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Till statsradet Magdalena Andersson,
Finansdepartementet

Med stod av regeringens bemyndigande den 2 augusti 2018 tillkallade
chefen f6r Finansdepartementet, statsridet Magdalena Andersson,
en kommitté for 6kad ekonomisk jamlikhet (dir. 2018:74). Som ord-
forande férordnades den 13 augusti Per Molander och som ledaméter
Anna Balkfors, Anders Bjorklund, Anna Hedborg, Olle Lundberg
och Clas Olsson. Som ledamot férordnades den 27 augusti Helena
Holmlund. Kommittén har antagit namnet Jimlikhetskommissionen.

Som experter férordnades den 12 september Mats Johansson och
Frida Nannesson. Nannesson entledigades den 19 november pd grund
av nya arbetsuppgifter inom Finansdepartementet och ersattes av
Ruth-Aida Nahum.

Som sekreterare férordnades den 24 september 2018 Kristian
Persson Kern, den 1 oktober 2018 Tove Eliasson, den 1 januari 2019
Frida Widmalm, den 20 augusti 2019 Irén Norstrém och den
1 september 2019 Marie Jakobsson Randers.

I tilliggsdirektiv av den 14 maj 2020 férlingdes utredningstiden
till den 31 juli 2020.

Till kommissionen har knutits en referensgrupp med representan-
ter frin myndigheter och organisationer. En férteckning dver dessa
dterfinns 1 bilaga 3.

Kommissionen har valt en bred ansats genom att granska politik-
omriden som bide indirekt och direkt kan tinkas pdverka den eko-
nomiska jimlikheten. Syftet har varit att skapa en bred diskussion
om dessa frigor.

Som en f6ljd av denna breda ansats har kommissionen bara pd
vissa omrdden kunnat fullfélja en traditionell utredningsging med
egna analyser, utarbetande av lagférslag och fullstindiga konsekvens-
beskrivningar. I stillet replierar betinkandet i betydande omfattning



pa tidigare utredningar och analyser. Kommissionen har ocksd har
haft kontakter med andra utredningar med delvis 6verlappande upp-
drag. En ambition har varit att s8 l3ngt méjligt basera framstillningen
pa forskning frin olika relevanta discipliner.

Kommissionen ¢verlimnar hirmed sitt betinkande En gemensam
angeligenhet (SOU 2020:46). Kommissionens uppdrag ir dirmed
slutfort.

Stockholm 1 juli 2020

Per Molander
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Sammanfattning

Sverige har liksom andra nordiska linder i praktisk politik visat att
det gir att kombinera en god ekonomisk tillvixt med ett hogt méct
av jamlikhet. Samtidigt har utfallet varit gott vad giller andra vil-
firdsindikatorer som hilsa, utbildning, tillit och respekt for lagar. En
huvudférklaring bakom framgingen har 1 internationell forskning
konstaterats vara en hog ligstanivd vad avser viktiga férutsittningar
som utbildning, hilsa, inkomster och bostad. Om alla medborgare i
ett samhille rustas 1 dessa avseenden, fir de ocksd forutsittningar att
utvecklas och bidra till samhillet efter férmdga. Barns livschanser
blir 1 ett sddant samhille mindre beroende av den miljé de har rdkat
fodas 1, och den sociala rérligheten 6kar.

Trots denna positiva utveckling stdr Sverige 1 dag infér stora ut-
maningar. Utbildningssystemet, som under minga decennier garan-
terade en hog och jimn niva, uppvisar stora kvalitetsskillnader mel-
lan skolor och kommuner. Den omfattande immigrationen sedan
sekelskiftet domineras av unga och personer i arbetsfér dlder och har
dirmed kraftigt férbittrat landets forsorjningskvot, men integratio-
nen av de utifrin kommande gir lingsamt. Bostadsbrist rider i en
stor del av landets kommuner, och segregationen har kat, fram-
for allt 1 storstadsregionerna. Den generella tilliten i samhillet, som
av tradition dr hog 1 bide Sverige och andra nordiska linder, visar
tecken till férsvagning. Ojimlikheten i inkomster frin kapital vixer.

Den alltmer ojimlika férdelningen av inkomster under senare
decennier diskuteras inte bara 1 Sverige utan ocksd internationellt.
Medan inkomstskillnaderna pé global niv4, nir hela virldens befolk-
ning ses samlat, nu minskar, framfér allt pd grund av politikskiften i
stora linder som Kina och Indien, 6kar den inom de flesta linder,
ocksd i dessa bida. Den globala utjimningen bér ses som ett fram-
steg, men de vixande inre ojimlikheterna rymmer betydande risker.
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Makthavare i Sverige inom politik och niringsliv forefaller att
under lang tid ha underskattat problemens dignitet, framfor allt vad
avser integrationen. I huvudsak har man litat till etablerade politiska
l6sningar. En politik f6r att mota de nya samhillsutmaningarna
maste baseras pd en analys av vilka mekanismer och orsaker som
ligger bakom utvecklingen.

Tidsfaktorn dr viktig. Sverige har ett fénster pd kanske tio till
femton &r for att utnyttja en demografisk situation som ir gynnsam,
under forutsittning att de som ir 1 arbetsfér dlder ocksd finner en
plats pd arbetsmarknaden.

Pandemin har under 2020 tenderat att éverskugga andra frigor,
nir akuta problem med forsorjning och intikter mist 18sas. De
frigor som behandlas 1 kommissionens betinkande kommer dock
att finnas kvar, nir den akuta krisen ir 6ver. I bista fall kan krisen
komma att ge ett bidrag till 16sningarna, nir invanda rutiner och
dtgirder ifrigasitts.

Grunderna for valstandet och dess fordelning

Nir man 1 dldre tid sokte besvara frigan vad som utgér grunden for
ett lands vilstdnd, var det vanligt att jimstilla ett land med ett hus-
hall och se fysiska och finansiella tillgdngar som basen fér vilstdndet.
S& mycket som mojligt skulle tillverkas inom landets grinser. Med
upplysningen, utvecklingen av internationell handel och den indust-
riella revolutionen breddades synen p& vad som ir vilstdndsgrun-
dande. Humankapital — kunskap, nitverk och éppna relationer med
omvirlden — fick en mer framskjuten roll. I dag vet vi att minniskors
tillfredsstillelse med livet dirtill 1 hog grad pdverkas av nivdn pd
tilliten 1 samhillet, vad som ocksd kallas det sociala kapitalet.

Det ir alla dessa tillgdngar — fysiskt och finansiellt kapital, human-
kapital och socialt kapital — som tillsammans avgér samhillsord-
ningens legitimitet. Aven om den ekonomiska politiken och vilfirds-
politiken av tradition och med viss ritt har inkomster och materiella
tillgdngar i fokus, r det alltsd nodvindigt att utforma politiken med
detta bredare perspektiv.
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Varfor 6kar ojamlikheten i allmanhet?

Aven om ojimlikheten pi global nivi mellan linder har planat ut och
till och med minskat ndgot, har den som nimnts 6kat inom de flesta
av virldens linder. Olika tekniska och ekonomiska férklaringar har
framférts. Utvecklingen av informationsteknologin har lett till en
globalisering av bdde produktionskedjor och finansmarknader som
har férindrat maktbalansen mellan kapital och arbete, eftersom kapi-
talet dr rorligare dn arbetskraften. Vissa nya marknader domineras av
globala féretag med monopolliknande stillning och héga vinstmar-
ginaler. Inom Sverige pigir f6r nirvarande en koncentration av den
ekonomiska aktiviteten till storstadsomridena, som leder till regio-
nala ojimlikheter.

Forutom de tekniska och ekonomiska faktorerna pdverkas in-
komstfordelningen av politiska beslut. P4 kort och medelling sikt
har det stor betydelse for inkomstfordelningen vilket utjimnande
effekt som skatte- och transfereringssystemen har.

Bortom dessa tekniska, ekonomiska och politiska faktorer finns
en tendens f6r ojimlikhet att vixa som ett resultat av hur det minsk-
liga samspelet fungerar. Bdde teoretiska argument och historisk er-
farenhet indikerar att ojimlikheten vixer av egen kraft under nor-
mala foérhdllanden. Med andra ord ir en viss nivd av jimlikhet 1 ett
samhille inte stabil 1 sig sjilv utan behéver f6rsvaras och underhillas.
Historiskt har krig och utbrott av epidemiska sjukdomar ibland haft
en utjimnande effekt, helt enkelt dirfor en hog mortalitet har lett
till brist pd arbetskraft. De nordiska lindernas historia frin 1870-
talet och ett drhundrade framdt visar dock att ekonomiskt framat-
skridande l3ter sig vil férenas med ¢kad jimlikhet utan vare sig vald
eller stérre epidemier. Samhillsvetenskaplig forskning visar att fack-
féreningar och allmin réstrice bidrar till att skapa forutsittningar f6r
en gynnsam kombination av jimlikhet och tillvixt.

Argument fér 6kad jamlikhet

Som konstaterades inledningsvis har de nordiska linderna i praktisk
politik visat att det gdr att kombinera en hog ekonomisk tillvixt med
ett hogt matt av jimlikhet. Trots detta bérjade denna politik under
1980-talet att ifrdgasittas med olika argument, bdde utomlands och
1 Sverige. I dag, tre-fyra decennier senare, ir opinionsliget ett annat,
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och det finns anledning att granska nigra av de argument som har
forts fram fo6r och emot jimlika levnadsforhallanden.

Motiv for inkomstskillnader

Innan de viktigaste argumenten for 6kad jimlikhet presenteras kan
det vara motiverat att ta upp argumenten mot jimlikhet och fér in-
komstskillnader till diskussion.

Ett traditionellt motiv har varit att personer med hégre inkoms-
ter har hégre sparkvot och att en ojimnare férdelning dirmed skulle
frigéra mer kapital fér investeringar, med hogre tillvixt som f6ljd.
Detta argument giller dock bara 1 en sluten ekonomi; pd en globa-
liserad finansmarknad finns ingen garanti for att kapitalet stannar 1
landet och bidrar tll en hégre tillvixt hir. Sverige har ocksg sedan
mitten av 1990-talet haft en betydande kapitalexport, vilket illustre-
rar argumentets svaghet.

Ett annat ofta framfért motiv ir att det krivs stora skillnader 1
l6ner for att locka till utbildning, nigot som d3 indirekt skulle gynna
den ekonomiska tillvixten. Kalkyler 6ver den sd kallade utbildnings-
premien, det vill siga den privatekonomiska avkastning som man fir
av en lingre utbildning, har gjorts av OECD och bekriftar att
Sverige ligger i den nedre delen av den internationella férdelningen.
Kalkylerna ir dock behiftade med ett antal brister. De slutar vid
65 drs dlder och beaktar dirmed inte skillnaden 1 pensioner mellan
olika inkomstgrupper, inte heller skillnader 1 medellivslingd. Dess-
utom kan konstateras att en jimférelsevis hog andel av Sveriges be-
folkning har hégre utbildning, s& mianniskors val av utbildning styrs
uppenbarligen inte bara av utbildningspremien beriknad pd detta
satt.

Den studiesociala bakgrunden ir viktig, och grundutbildning av
hog kvalitet och yrkesradgivning kan dirfér vara vil si effektiva medel
att oka intresset for hdgre utbildning som storre 16neskillnader.

Ett tredje motiv ir inriktat mot foretagandets villkor och har
konkretiserats i exempelvis gynnsamma regler f6r fimansforetag, lag
bolagsbeskattning och en generellt sett lindrig beskattning av for-
mogenheter. Den gemensamma nimnaren for dessa &tgirder har
varit att det har ansetts nédvindigt att skapa gynnsammare villkor
for foretagande 1 landet. De internationella jimférelser av villkoren
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for foretagande 1 olika linder som regelbundet gors av Virldsbanken
och olika finansinstitut visar dock att villkoren 1 Sverige hor till de
gynnsammaste i virlden. Om detta motiv har haft nigon relevans 1
det forflutna, har det alltsd nu forlorat sin kraft.

Detta betyder inte att ekonomiska incitament ir oviktiga. Hin-
syn till behovet av incitament bér tas och tas ocksa till exempel vid
l6nesittning och 1 utformningen av sociala forsikringar. Vad som
krivs ir en balans mellan incitament och jimlikhet.

Jémlikbet i forutsittningar och jaimlikbet i utfall

En vanlig distinktion 1 férdelningspolitisk debatt giller jimlikhet 1
férutsittningar kontra jimlikhet 1 utfall. Jimlikhet 1 férutsittningar
brukar ha brett politiskt stéd, eftersom det dr svirt att argumentera
mot att alla barn s ldngt mojligt ska ges samma forutsittningar 1
livet. Att jimlika forutsittningar dr gynnsamt f6r den ekonomiska
utvecklingen har ocks bekriftats 1 forskningen, till exempel 1 jim-
forelser mellan de linder som tagit steget frin fattiga jordbruks-
ekonomier till industrialiserade medelinkomstlinder. I utvecklade
linder ir det humankapital snarare in jordbruksmark som ir den
viktiga produktionsfaktorn, och den jimlikhetsskapande effekten av
ett vil utbyggt och jaimlikt system f6r grundutbildning har ocks8 be-
kriftats.

Distinktionen mellan férutsittningar och utfall ir dock svér att
uppritthilla, eftersom det som ir utfall i ett skede av livet bildar
férutsittning for nista skede. Om en elev som limnar grundskolan
klarar kraven f6r intride till gymnasium eller inte ir ett utfall, men
detta utfall dr en viktig férutsittning for den fortsatta utbildningen
och mojligheterna i vuxenlivet. Dessutom sker en éverféring av bide
humankapital och finansiellt kapital mellan generationer som har
stor betydelse f6r fordelningen pd lingre sikt. Utfallet 1 forildra-
generationen dr dirfor en viktig forutsittning f6r barnen. Utan
korrigerande ingrepp som subventionerad utbildning och arvsskatt
kommer dirfér ojimlikheten att viixa dver tid, &ven om man hypo-
tetiskt skulle tinka sig ett utgingslige med en helt jimn férdelning.

En kombination av utjimningar av férutsittningar och utjim-
ningar av utfall ir dirfér nédvindig for en uthilligt stabil och rimligt
jimn férdelning av samhillets resurser, till gagn for alla.
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Rorlighet mellan generationerna

Rorlighet mellan generationerna, ibland kallad social rérlighet, kan
avse social klass, utbildning eller inkomster. Rérligheten dr hég, om
forutsittningarna f6r en minniska att nd olika nivier inte beror
starkt av forildrarnas position.

Social rorlighet dr liksom jimlika forutsittningar ett politiskt mél
med brett stéd, och de hinger nira samman. Bide internationell och
svensk forskning visar att hégre ojamlikhet dr forknippad med ligre
social rérlighet, ndgot som blir synligt 1 jimfoérelser bide mellan
linder och mellan regioner inom landet. Forildrar forsoker pd olika
sitt skapa sd gynnsamma forutsittningar f6r sina barn som méjligt,
och det kommer dirfér pd sikt inte att rida jimlika férutsittningar,
om ingen utjimning av utfall sker. Erfarenheten av utbildnings-
systemens utveckling i linder med hég ojimlikhet bekriftar denna
farhdga.

Tillvéxt

Sambanden mellan jimlikhet och ekonomisk tillvixt ir omstridda.
Detta forklaras av att merparten av de studier som har gjorts bygger
pd den si kallade ginikoefficienten som mitt pd ojimlikhet. Denna
ir ett trubbigt mitinstrument; tvd samhillen med samma ginikoeffi-
cient kan ha mycket olika sociala och ekonomiska strukturer, och
man bér dirfér inte férvinta sig ndgra stabila samband, nir ojimlik-
heten mits med ginikoefficienten.

De analyser som mer i detalj beskriver sambandet mellan férdel-
ning och tillvixt finner ett stabilt positivt samband mellan en jim-
forelsevis hog inkomstandel f6r de nedre inkomstskikten och den
ekonomiska tillvixttakten. Orsakssambandet forefaller g via human-
kapitalet, det vill siga att 1 jimlika linder ir skillnaderna i human-
kapital mellan barn till f6rildrar med ling utbildning och barn till
sddana med kort utbildning liten. Den bakomliggande férklaringen
ir att ett skolsystem som garanterar en hog ligstanivd pd human-
kapitalet stirker méjligheterna for barn med mindre gynnsam bak-
grund att utveckla sin potential och att avancera, vilket bidrar till att
oka den sociala rorligheten och dirmed den ekonomiska utveck-
lingen.
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Tillit

Sambandet mellan jimlikhet och tillit dr starkt och belagt i bade
internationella och svenska undersdokningar. Analyser av svenska
data fran regioner indikerar att det ir inkomstandelen hos dem som
tillhor den nedre halvan av inkomstférdelningen som ir den viktiga
for nivdn pd den generella tilliten.

De nordiska linderna visar sig i internationella undersékningar
ha en exceptionellt hég nivd pd tilliten. Till visentlig del foérklaras
detta av den héga jimlikheten. En offentlig férvaltning av hog
kvalitet har ocksa visat sig paverka tillitsnivdn positivt, och dven i det
avseendet har de nordiska linderna en stark tradition.

Aven om den genomsnittliga tillitsnivin ir hog, finns det varia-
tioner mellan enskilda och mellan grupper. Personer som har en svag
stillning pd arbetsmarknaden eller som ir beroende av transferer-
ingar f6r sin f6rsorjning tenderar att ha en ligre tillit in genomsnit-
tet. Hog utbildning och goda inkomster paverkar tilliten 1 positiv
riktning.

Tilliten har i sin tur konsekvenser f6r bide hur vil det ekono-
miska systemet fungerar och for vilfirden i bredare bemirkelse. Det
ir till och med mojligt att Sversitta forindringar i1 tillitsnivin 1
ekonomiska termer. Den generella tillitsnivin pdverkar ocks3 legiti-
miteten hos det politiska systemet.

Hilsa

Hilsotillstindet 1 en befolkning beror bide av de allminna levnads-
villkoren och av hilso- och sjukvirdens utformning. Hilsan ir gene-
rellt bittre for personer med hégre utbildning och hégre inkomster.
Samtidigt dr det sd att en jimn fordelning av villkor och méjligheter
leder till en genomsnittligt bittre hilsa 1 samhillet. Med en hog
ligstanivd f6ljer ocksd mindre regionala variationer 1 hilsan.

Ett vil utbyggt offentligt hilso- och sjukvirdssystem med inte
alltfér hoga patientavgifter sikerstiller en god vard for alla befolk-
ningsskikt. Internationella utvirderingar visar ocksd pd god sam-
hillsekonomisk avkastning fér offentliga investeringar i hilso- och
sjukvirden, vilket relativt sett gynnar resurssvagare grupper mer.
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Utbildningens centrala roll

De allra flesta vilfirdsindikatorer samvarierar positivt med en hojd
utbildningsnivd. Utbildning har effekter lingt utanfér arbetsmark-
naden, bide pd individuell nivd i privatlivet och pd kollektiv nivd i
samhillet. Med hogre utbildningsnivd 1 ett samhille f6ljer en bittre
fungerande demokrati, hogre tillit, bittre hilsa och en ligre niv pd
brottsligheten. Investeringar i utbildningssystemet visar sig liksom
investeringar 1 hilso- och sjukvirden i internationella analyser ha hog
samhillsekonomisk avkastning. Samtidigt ir ett vil utbyggt utbild-
ningssystem ett av de viktigaste instrumenten fér att jimna ut livs-
chanser och for att skapa och vidmakthalla jamlikhet i ett samhiille.
Allt detta gor utbildningssektorn, frn forskola till vuxenutbild-
ning, till en nyckelfunktion i samhillet, vid sidan av den sjilvklara
rollen som huvudinstrument f6r humankapitalbildningen. De férsta
fyra, fem &ren i ett barns liv ir lika viktiga som skoldren for vilka
mojligheter som stir 6ppna senare under livet, si diskussionen om
den individuella utvecklingen kan inte inskrinkas tll utbildnings-
systemet 1 tringre mening utan méste inkludera ocksd uppvixtvillkoren
under de forsta levnadsiren och férskolan. Med en allt snabbare
teknisk utveckling 6kar kraven pd utbildning ocksd under vuxen-
livet, s tidsperspektivet miste utstrickas ocks3 i den riktningen.

Hallbarbet

Engagemanget for jimlika levnadsvillkor har kommit till konkret
uttryck 1 Agenda 2030 for en héllbar utveckling, som antogs av FN:s
generalforsamling i september 2015. En stor del av de 17 mélen pd
agendan anknyter till olika aspekter av jimlikhet, sammanfattat i
ambitionen att inte limna nigon utanfér ("Leave no one behind”).
Det tionde mélet har rubriken "Minskad ojimlikhet”. Till delm&len
under detta mal hor att prioritera de 40 procent av befolkningen som
har ligst inkomst i utformningen av den ekonomiska politiken och
att fora en allmint inkluderande politik.
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Sammanfattning

Vid en samlad bedémning framstir det som om motiven fér 6kad
jamlikhet 1 nuliget viger tyngre in de motsatta. Jimlikhet har under
ling tid fact std tillbaka for andra politiska mal, men de snabba fér-
indringar som dgt rum bide 1 Sverige och 1 omvirlden motiverar en
omprovning.

Sverige: utveckling och lage
Inkomster och férmdgenbeter

Vilfirden har minga dimensioner, men fokus 1 férdelningspolitiska
diskussioner ligger inte desto mindre pd inkomster och fé6rmégen-
heter. Savil faktorinkomster (arbetsinkomster och kapitalinkomster)
som disponibel inkomst (inkomster efter skatter och transfereringar)
ir av intresse. Lingtidsutredningen 2019 har undersékt utvecklingen
av inkomstférdelningen ur ett antal olika perspektiv, historiskt sdvil
som internationellt, och med olika métt pd skillnader. Ndgra huvud-
punkter 1 utvecklingen ir f6ljande:

e Fordelningen av disponibel inkomst 1 Sverige var som jimnast i
bérjan av 1980-talet. Mitt med standardmadttet ginikoefficienten
har ojimlikheten i disponibel inkomst sedan dess kat med om-
kring 60 procent, frin 0,2 till 0,32.

¢ Ojimlikheten 1 faktorinkomster (arbetsinkomster och kapitalin-
komster) har inte férindrats lika mycket. Sedan mitten av 1990-
talet har ginikoefficienten f6r faktorinkomster legat timligen
stabilt runt 0,5. Kapitalinkomsterna har vuxit 1 betydelse och ir
dessutom ojimnt férdelade, bdde mellan olika inkomstskikt och
mellan min och kvinnor. Bakom denna utveckling ligger flera
orsaker — 6kade tillgdngspriser, framfor allt pd bostider, det duala
skattesystem med separation av arbets- och kapitalinkomster
som infordes 1991, och successivt gynnsammare regler for be-
skattning av fdmansforetag (de s kallade 3:12-reglerna). Detta
har motverkats av 6kade l6neinkomster 1 16neskikten strax under
medianinkomsten. De 6kade léneinkomsterna kan 1 sin tur ha
flera orsaker. Den l3ngsiktigt vixande f6rsorjningsboérdan —
andelen barn och ildre 1 férhéllande till den arbetsfora delen av
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befolkningen — 6kar efterfrigan pd arbetskraft. Forindringar 1
skatte- och transfereringssystemen har ocksd gjort l6nearbetet
relativt sett mer attraktivt.

Att skillnaderna i disponibel inkomst 6kar beror pd att ldginkomst-
hushéllen ir mer beroende av transfereringar, vilka generellt inte
har f6ljt med den allminna I6neutvecklingen. Skattesystemets ut-
jimnande effekt har heller inte 6kat tillrickligt f6r att kompensera
den ojimnare foérdelningen av kapitalinkomster.

De regionala skillnaderna dkar sedan flera decennier. I ett lngt
perspektiv, frin andra halvan av 1800-talet, innebar industriali-
seringen att den ekonomiska aktiviteten i landet spreds jimnare
frn att ha varit koncentrerad till Stockholms- och Géteborgs-
regionerna. Som jimnast fordelad var den ekonomiska aktiviteten
runt 1980. Direfter har en rorelse mot storstadsregionerna ter
kommit att prigla den ekonomiska utvecklingen. En konsekvens
av detta ir stigande kapitalinkomster och fastighetspriser 1 dessa
regioner, vilket ytterligare bidrar till koncentrationen av eko-
nomiska resurser.

I internationella studier har man belagt att ojimlikhet i inkomster
samvarierar med 1dg social rérlighet. De nordiska linderna upp-
visar foljdriktigt en hog social rorlighet. Den 6kande ojimlik-
heten i Sverige har dnnu inte kommit till uttryck i en sinkt rérlig-
het, vilket kan bero pd att vilfirdens institutioner och dirmed
sammanhingande generationseffekter uppvisar stor troghet. Fri
utbildning inom ett dnnu sd linge férhdllandevis jimlikt system
sikerstiller ett hogre matt av rorlighet 4n vad som rdder i linder
som sedan linge uppvisar stora sociala skillnader bide generellt
och specifikt vad avser mojligheterna till utbildning. Familje-
bakgrund och uppvixtmiljs spelar sedan linge stor roll for fram-
gingarna i skolan, men betydelsen har inte okat forrin efter

sekelskiftet och di bara bland elever med utlindsk bakgrund.
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Utbildning

En minniskas utbildningsnivd har stor betydelse bide for mojlig-
heterna att finna anstillning och f6r 16n och arbetsvillkor.

e Sverige och 6vriga nordiska linder har tidigare haft en forhal-
landevis jimn utbildningsnivd, och en obligatorisk grundutbild-
ning av hég kvalitet har bidragit till att utjimna inkomsterna.

e Med invandringen har spridningen 1 utbildning 6kat. Bland barn
med utlindsk bakgrund gir en hogre andel vidare till hogre ut-
bildning, givet en viss social bakgrund, och de har ocksd genom-
snittligt ett starkare stéd frin f6érildrarna i studieanstringningarna
in barn med svensk bakgrund. Samtidigt finns det bland immigran-
terna grupper med visentligt kortare utbildning och dirmed sam-
manhingande problem att vinna insteg p& arbetsmarknaden, och
for deras barn att tillgodogéra sig skolundervisningen.

Utmaningar

De samhillsforindringar som har skisserats ovan har limnat ett tyd-
ligt avtryck 1 form av vixande skillnader i inkomster och tillgdngar.
Ojimlikheten 1 det svenska samhiillet riskerar att 6ka 1 en allmin pro-
cess dir tendenserna p3 ett antal olika omrdden férstirker varandra.

Ett utbildningssystem med problem

Situationen inom det svenska utbildningssystemet maste betecknas
som bekymmersam. Resultaten har under ldng tid fallit, men de
senaste internationella jimforelserna tyder pd att utvecklingen har
planat ut, och en dterhimtning har skett vad giller elever med svensk
bakgrund. For elever med utlindsk bakgrund fédda i Sverige fore-
ligger en svag forsimring. Utrikes fodda uppvisar stadigt simre re-
sultat, till en del férklarade av att de anlinder 1 hogre 8ldrar.
Skolresultaten uppvisar en 6kad spridning mellan skolor och
kommuner. Betygssittningen lider av inflation, och det rider en
bide akut och l8ngsiktig brist pd kompetenta lirare. Frin att ha varit
ett ledande land vad avser kvalitet och jimlikhet 1 utbildningssyste-
met har Sverige under en period fallit till en medelmaittig position
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inom den grupp av OECD-linder som vi normalt jimf{ér oss med. En
dterhimtning har skett, s att Sverige nu ligger 6ver genomsnittet.

De ménga forindringar som har genomforts under de senaste
dryga tre decennierna gor det svért att reda ut orsakerna till proble-
men. Atminstone tre stora politikférindringar har bidragit: kommu-
nalisering, en forindrad pedagogisk regim och skolvalet i kombina-
tion med fri etablering av nya skolor.

Overféringen av huvudansvaret f6r grundutbildning och gymnasie-
skola till kommunerna innebar att dessa anfértroddes en uppgift
som medelstora och sm8 kommuner av allt att déma har haft svirt
att fullt ut 16sa.

Ett pedagogiskt regimskifte frin traditionell lirarledd undervis-
ning till vad som omvixlande har kallats elevcentrerad eller kon-
struktivistisk pedagogik har lagt ett stort ansvar pd eleverna sjilva,
med negativa konsekvenser fér undervisningsresultaten generellt
och i synnerhet for elever med svag studiebakgrund i hemmen.

Skolvalet kombinerat med fri etableringsritt for nya skolor har
bidragit till en forstirke segregation, betygsinflation och ett inslag av
oseridsa huvudmin. Boendesegregationen ir fortfarande den domi-
nerande faktorn bakom skolsegregationen, men skolvalet bidrar.
Den fria etableringsritten har ocks3 1 vissa fall omintetgjort kom-
munledningars forsok att minska segregationen.

Den relativa betydelsen av dessa tre politikskiften kan inte av-
goras, eftersom de har genomférts mer eller mindre parallellt. Det
stora inflédet av utrikes fédda elever har forsvarat en redan proble-
matisk situation.

Ouillviicklig integrationspolitik

Sverige har liksom minga andra utvecklade industrilinder haft en
demografisk utveckling under senare decennier som skapar problem
for folkhushéllet. Férsérjningskvoten — andelen barn och idldre i for-
hillande till den arbetande delen av befolkningen — har tenderat att
stiga pd grund av den 6kande medellivslingden. Ur detta perspektiv
ir invandring av personer i yngre eller yrkesverksamma &ldrar gynn-
sam, och den demografiska profilen for Sveriges befolkning har ocksd
forbittrats kraftigt av de senaste decenniernas invandring. Samtidigt
stiller denna invandring krav p& utbildningssystem, bostadsforsor-
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ning och andra anpassningsdtgirder f6r att de gynnsamma demogra-
fiska effekterna ska kunna utnyttjas. Sidana investeringar kommer
inte automatiskt till stdnd utan kriver offentliga initiativ av bety-
dande omfattning. I avsaknad av sidana investeringar kommer en
potentiellt gynnsam demografisk férsorjningssituation att férbytas
1 sin motsats.

Sverige har tidigare framgdngsrikt tagit emot stora grupper av
immigranter — bide 1 form av arbetskraftsinvandring frin Finland,
Sydeuropa och Turkiet och genom flyktinginvandring frin Chile
efter militirkuppen och i samband med Jugoslaviens sénderfall. Vad
som har komplicerat frigan efter sekelskiftet r ett stort infléde av
bide flyktingar och arbetskraft frin geografiskt och kulturellt mer
avligsna linder. Detta stiller stoérre krav pd anpassningsdtgirder,
samtidigt som bdde statliga myndigheter, regioner och kommuner
haft att hantera problem som det inte har funnits rutiner eller kapacitet
for. En stor andel av nyanlinda flyktingar och deras anhériga har
otillricklig utbildning eller andra kvalifikationer f6ér svensk arbets-
marknad. Manga barn har kommit efter normal skolstart, och vissa
har svag utbildningsbakgrund.

Integrationen av kvinnor frin mindre jimstillda samhillen ir svir
men viktig, bdde for de direkt berérda och for nista generation.

Sverige har inte lyckats simre med integrationen av personer med
utlindsk hirkomst dn andra jimfoérbara linder, men problemens
storlek och svirighetsgrad forefaller att ha underskattats. Detta ger
1 sin tur upphov till f6ljdproblem — bostadsbrist, diskriminering och
andra svdrigheter pd arbetsmarknaden, kriminalitet — som inte kan
16sas separerat frin det grundliggande integrationsproblemet.

Effekterna av en 6kad etnisk heterogenitet pd tilliten 1 ett sam-
hille 4r inte entydiga. Den internationella forskningen pekar i olika
riktningar. Ritt hanterad kan etnisk mangfald vara en tillging, men
den kan ocks3 skirpa konflikterna i ett samhille och géra det svirare
att uppnd den gemensamma identifikation som ir en av forutsitt-
ningarna fér ullit. Politiken, massmediebilden och den offentliga
debatten spelar stor roll fér hur tendenserna férstirks eller for-
svagas. Vilka mojligheter till samarbete som skapas och vilka signaler
som sinds ut frdn ledande politisk nivd har dirfor stor betydelse for
vilken vig utvecklingen tar. Mitningar i Sverige pekar mot en sjunkande
tillitsnivd, framfor allt 1 ekonomiskt sdrbara grupper som arbetslosa
och sjukskrivna.
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En osdkrare arbetsmarknad

Den traditionella heltidsanstillningen hos en arbetsgivare har under
senare decennier fitt ge plats f6r andra, mer osikra relationer mellan
arbetsgivare och anstilld. For arbetsgivaren ir detta ett sitt att
minska kostnaderna fér oférutsedda variationer 1 efterfrigan pd det
som produceras eller i tillgingen pa arbetskraft. Deltidsanstill-
ningar, tillfilliga inhopp eller pitvunget egenféretagande ir exempel
pa detta. Den totala omfattningen ir svdr att uppskatta. Hos arbets-
givaren registreras dessa férindringar som produktivitetsékningar,
men 1 realiteten ror det sig om en 6verviltring av kostnaden fér
osikerhet pd de anstillda. Bdde jimlikheten generellt och jimstilld-
heten pdverkas negativt.

Socialférsikringen, som ir konstruerad med utgdngspunkt i mer
traditionella anstillningsformer, fungerar mindre bra for dessa kate-
gorier arbetskraft. Till detta ska liggas den ekonomiska stress som
ligger i den osikra anstillningen 1 sig.

En ofullgingen jimstéilldbet

Sverige och de andra nordiska linderna har under en stor del av
efterkrigstiden fort en malmedveten politik for att oka jimstilld-
heten 1 samhillet. Denna har varit framgingsrik pd mer in ett sitt;
kvinnorna har nitt en mer jimstilld position, samtidigt som det
okade arbetsutbudet har bidragit till att stirka landets ekonomiska
potential. Kvinnor séker sig 1 hogre utstrickning till hogre utbild-
ning och blir dirmed birare av en vixande andel av humankapitalet,
med konsekvenser pd sikt for maktférhillanden bide i och utanfor
arbetslivet.

Samtidigt slipar utvecklingen i flera avseenden. Kvinnor tar fort-
farande ett stérre ansvar for hem och hushill och f6r barn och vuxna
1 behov av omsorg, vilket i kombination med yrkeslivet riskerar att
leda till stress. En 18sning f6r ménga blir arbete pd deltid, vilket ger
simre ekonomisk sjilvstindighet, ett svagare forsikringsskydd och
pi sikt ligre pensioner. Aven ofrivillig deltid ir vanligare bland
kvinnor dn bland min.

Kvinnors och mins l6ner inom samma eller nirliggande yrken har
1 ett lingre perspektiv konvergerat, men det utbredda deltidsarbetet
bland kvinnor har gjort att inkomsterna inte har konvergerat pd
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samma sitt. Den 6kande betydelsen av kapitalinkomster, som ir
snett férdelade till minnens f6rdel, har inneburit att konvergensen
mellan mins och kvinnors medelinkomster har stannat av.

Till detta kommer att kvinnodominerade yrken generellt har
ligre 16n in mansdominerade, nir man jimfér yrken med liknande
utbildningstid och kompetenskrav. I férdelningen av chefsposter ir
kvinnor fortfarande underrepresenterade i férhillande till andelen
anstillda inom béde privat och offentlig sektor.

Inom de sociala trygghetssystemen ir individualisering numera
en dominerande princip. I vissa fall ir dock individualiseringen bara
delvis genomférd, eller ocksd avser férménerna hushall. I sidana fall
finns en risk att traditionella kénsrollsmonster drojer sig kvar eller
till och med forstirks.

Obidilsa

Hilsoliget i den svenska befolkningen ir generellt gott 1 internatio-
nell jimforelse, men dven vissa skillnader 1 hilsa har visat tendenser
att 6ka. Hog utbildning och goda inkomster ir korrelerade med
bittre hilsa. Hilsan uppvisar ocksd geografiska variationer, som ir
starkare 1 de nedre inkomstskikten. De hilsoproblem som ir kopp-
lade till beroenden av olika slag — alkohol, tobak med flera — har ock-
s& tenderat att i 6kande utstrickning koncentreras till personer i de
lagre inkomstskikten.

Kvinnor uppvisar hogre sjuktal in min, dock forst efter att ha
fott barn. En del av férklaringen ligger sannolikt 1 det stérre kombi-
nerade ansvaret for arbete och hem, men iven sjilva barnafédandet
kan vara en bidragande orsak, och di sirskilt hos kvinnor som fére
barnafédandet hade simre férutsittningar att méta de pafrestningar
som det innebir att féda.

Bostéder, grannskap och miljo

Bostadspolitiken har av tradition spelat en viktig roll 1 vilfirdspoli-
tiken. Vi tillbringar en stor del av virt liv 1 och 1 nirheten av bo-
staden, och dess lige och standard fir stor betydelse for hur livet
gestaltar sig. En stor del av de subventioner som varit en del av poli-
tiken avvecklades i bérjan av 1990-talet, och statens roll reducerades
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dirmed kraftigt. En konsekvens av detta blev en ojimn och generellt
lig produktion av bostider. Med den snabba befolkningsékning som
har dgt rum efter sekelskiftet har bristen pd framfér allt hyres-
ligenheter for ldginkomsttagare blivit allt tydligare. Bostadsbrist
rider 1dag 1 de flesta av landets kommuner, 1 vissa fall av allvarlig
natur. Boverket beriknar ett genomsnittligt behov av 64 000 nya
ligenheter per &r under perioden 2018-2027, med sirskilt stora be-
hov i storstadsregionerna.

Tillgdngarna i form av dgd bostad har vuxit kraftigt under senare
decennier till f6ljd av stigande bostadspriser, men skuldsittningen
hos hushéllen har samtidigt 6kat. Tillgingarna dr ocksd ojimnt for-
delade over befolkningen, mer ojimnt in inkomsterna. Beskatt-
ningen gynnar det igda boendet, och denna obalans har férstirkts
under senare r. For hushdll med 18ga inkomster dr dgd bostad inte
ett alternativ. Det dominerande problemet pa bostadsmarknaden ir
dirfor bristen pd hyresligenheter med hyresnivier som ir rimliga for
denna kategori.

Bortom det omedelbara behovet av bostad finns behov av service,
bide offentlig och privat. Ur ett barnperspektiv dr forskola och skola
primira behov, och fér befolkningen i stort hilso- och sjukvards-
inrittningar, arbetsférmedling, férsikringskassa och skattemyndig-
het. Det handlar inte bara om tillginglighet utan ocksd om kvalitet.
Bide skola och sjukvérd har haft problem att uppritthilla kvalitet 1
omrdden med mindre gynnade socioekonomiska férutsittningar.

En forsvagad socialforsikring

Vad som har kallats den svenska modellen {6r ekonomisk politik har
som ett birande element en kompromiss mellan kapital och arbete.
Lontagarorganisationerna har, i enlighet med den s3 kallade Rehn-
Meidner-modellen, bejakat den snabba strukturomvandling som
foljer med en dppen ekonomi och starkt exportberoende i utbyte
mot ett vilutvecklat socialforsikringssystem. Detta ska pd kort sikt
skydda dem som drabbas av strukturomvandlingen ekonomiskt och
pa lingre sikt bistd 1 6vergdngen till andra yrken och sektorer. P4
detta sitt har man fitt en bred acceptans for frihandelspolitiken.
Internationaliseringen av den svenska ekonomin har snarast in-
tensifierats under senare decennier, bide genom EU-medlemskapet
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och den allminna globaliseringen av produktionsprocesser och
finansmarknader. Om den historiska kompromissen hade respek-
terats, borde socialférsikringen ha stirkts i motsvarande grad, eller
dtminstone inte ha forsvagats. Tvirtom har den sedan bérjan av
1990-talet stadigt forsvagats, sd att den inkomstbortfallsprincip som
har beslutats i politisk enighet inte lingre giller 1 praktiken. Systemet
befinner sig i dag mitt emellan inkomstbortfall och grundtrygghet
som konstruktionsprincip. Detta har lett till framvixten av avtals-
forsikringar som komplement till den offentliga f6rsikringen, en
16sning som leder till simre riskspridning, svagare omférdelning och
hégre administrativa kostnader.

Formogenbetsfordelningen

Foérdelningen av férmogenheter dr alltid ojimnare dn fordelningen
av inkomster, eftersom personer med hégre inkomster har storre
utrymme {6r sparande och eftersom drvda férmégenheter ocksa ten-
derar att ackumuleras 6ver generationer. Sedan férmogenhetsstati-
stiken avskaffades samtidigt med formogenhetsskatten 2007 ir kun-
skapsliget i Sverige diligt. Det 6kade betydelsen av kapitalinkomster
ger dock indikationer om en ojimnare férdelning. I Sverige har den
naturliga tendensen till koncentration av f{érmdgenheter under senare
ir forstirkts genom avskaffande av formogenhetsskatt, arvsskatt,
fastighetsskatt och forindrad beskattning av fdmansforetag, och
arvets betydelse har vuxit.

I den nedre delen av inkomstférdelningen har utvecklingen varit
ogynnsam. Liginkomsttagare tar generellt ligre 18n in hoginkomst-
tagare, men till en hogre kostnad. Sm& marginaler kan vid oférut-
sedda hindelser eller exempelvis spelberoende leda till ohanterliga
utgifter f6r rintor, avgifter och amorteringar.

Socialt kapital — tillit

Tillitsnivdn ir som konstaterats betydelsefull for det ekonomiska
livet, och férindringar av den kan forvintas fi konsekvenser pd manga
omriden. Flera faktorer verkar i riktning mot sjunkande tillitsnivier
i det svenska samhillet.
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¢ Kopplingen mellan jimlikhet och tillit ir stark. En 6kande ojim-
likhet kan med viss f6rdréjning forvintas leda till sjunkande tillit.

¢ Den ¢kande internationaliseringen och osikrare férhillanden pd
arbetsmarknaden har 1 kombination med ett successivt svagare
offentligt férsikringssystem 6kat otryggheten for breda grupper,
vilket kan spdras i vikande tillit.

e Merparten av immigranterna kommer frin linder med ligre nivd
pd tilliten dn den svenska, eftersom den ekonomiska standarden
ir lagre och demokratin ofta svagare utvecklad. Aven om de som
tar steget att migrera till mer eller mindre avligsna linder inte ir
representativa for befolkningen 1 stort, kan denna férindring av
befolkningssammansittningen férvintas leda till en sinkt nivd pa
tilliten.

e Andra generationens invandrare méter hinder 1 utbildning och
arbetsliv som riskerar att leda till frustration och l3g niva pa tilli-
ten. Diskriminering p& etnisk grund ir belagd bade 1 skolan och 1
arbetslivet.

Den liberala demokratin ifrdgasatt

Ett nytt inslag 1 det politiska landskapet — med potentiellt betydande
konsekvenser fér ekonomiskt liv och utveckling — ir ett ifriga-
sittande av bdde liberalism och demokrati. Sddana tendenser har
varit mirkbara i bdde Sverige och andra linder som har upplevts som
sjilvklart stabila demokratier. Det finns dvertygande beligg for att
dessa tendenser hinger samman med de férindringar som har be-
skrivits — 6kad ekonomisk otrygghet, 6kad ojimlikhet och en kinsla
av generellt férsimrade mojligheter att pdverka sin egen livssitua-
tion. Omvint kan dessa férindringar 1 den politiska opinionen fér-
vintas f3 konsekvenser f6r den ekonomiska utvecklingen och dir-
med ocks3 f6r hushillens marknadsinkomster.
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Diagnos

Olika forklaringar till de vixande ojimlikheterna har forts fram
inom forskning och politisk debatt. Utvecklingen ir komplex och
mingdimensionell. Vissa soker férklaringen bland ekonomiska och
tekniska faktorer, som globalisering av produktionsprocesser och
finansmarknader eller en hég innovationstakt som premierar stora,
forskningsintensiva foretag med stor marknadsmakt. Andra anser
att forklaringen snarare ligger 1 politiska beslut. Separationen mellan
de bida kategorierna — den ekonomisk-tekniska respektive den
politiska —riskerar att vilseleda, eftersom politiska beslut under senare
decennier ofta har haft den karaktiren att de har kat utrymmet for
marknadslésningar och marknadsaktérer och dirigenom bidragit till
okad ojamlikhet.

Den 6kade ojimlikheten i de nordiska linderna forklaras huvud-
sakligen av politiska beslut och 1 viss utstrickning av uteblivna beslut,
sdsom att inte justera transfereringar i paritet med utvecklingen av
reallonerna. T det korta perspektivet har den minskade omférdel-
ningen 1 skatte- och transfereringssystemen betytt mest. P4 lingre
sikt far 6kad segregation 1 boende och skolsystem stor betydelse for
skillnaden i uppvixt- och levnadsvillkor, liksom effekterna av tekniska
och ekonomiska férindringar som inte méts med tillrickliga mot-
dtgirder.

Vilken ojimlikbet dr viktig?

Nir sambandet mellan ojimlikhet och olika vilfirdsutfall — hilsa,
social rorlighet och andra — analyseras med olika mitt pd ojimlik-
heten, framtrider som tidigare indikerats ett tydligt ménster: det ir
andelen av inkomsterna och andra dimensioner av vilfirden i de nedre
fyra—fem decilgrupperna som ir den viktiga. Annorlunda uttrycke ir
en hog ligstanivd pa utbildning, hilsa, inkomster och andra forutsitt-
ningar gynnsam for social rorlighet, for ullit och for ekonomisk
tillvixt.

Detta innebir inte att den dvre delen av férdelningen ir ointres-
sant. En stark koncentration av inkomster och férmogenheter i det
ovre skiktet kan ge en liten grupp ett oproportionerligt inflytande
over samhillsutvecklingen och dirmed p3 sikt fd lingtgdende nega-
tiva konsekvenser for den ekonomiska utvecklingen for befolkningen
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1 stort. Sidana tendenser ir tydliga 1 det amerikanska samhillet och
har varit mirkbara dven i Sverige.

Marknad och offentlig sektor

Det finns som tidigare konstaterats 1 varje samhille baserat pi en
marknadsekonomi en naturlig tendens till koncentration av olika
former av kapital. Den ir synlig rent geografiskt; en titort som har
nigot gynnsammare forutsittningar dn en konkurrerande ort drar
till sig minniskor, kompetenser och ekonomiska resurser och blir
dirigenom dnnu mer attraktiv. Den ir ocksd synlig i konkurrensen
mellan foretag; ett storre féretag har under 1 dvrigt lika foérutsite-
ningar dvertag gentemot mindre foretag, eftersom det littare kan
parera storningar, har stérre marknadsmakt och kan erbjuda bittre
avancemangsmdjligheter for kvalificerad personal. Sddana skillnader
finns ocksd mellan hushll, dir de resursstarka med hogre utbildning
och hogre inkomster har littare att utnyttja mojligheter och att klara
storningar i férsdrjningen in resurssvaga hushall.

Det som kan balansera de ovan beskrivna tendenserna till kon-
centration, maktobalanser och ojimlikhet ir offentliga ingripanden
av olika slag. Geografisk koncentration kan motverkas med infra-
strukturinvesteringar, utbyggd hégre utbildning och andra typer av
regionalpolitik. Maktobalanser mellan féretag kan motverkas med
konkurrensvirdande insatser och innovationsstéd till mindre och
medelstora foretag. Stillningen for resurssvaga individer och hushill
kan stirkas pd kort sikt med transfereringar och pa lingre sikt med
utbildning.

o En viktig orsak till den 6kande ojimlikheten p3 alla nivier ir att
nationalstaten genom en rad politiska beslut under de senaste tre,
fyra decennierna har f6érsvagats. I Sveriges fall har en betydande
del av lagstiftningsauktoriteten forskjutits uppét till EU-nivan.
Den grundliggande principen f6r EU-samarbetet dr de s kallade
fyra friheterna — rorelsefrihet f6r kapital, arbetskraft, varor och
yinster. Denna princip kan 1 férstone se neutral ut, men den
gynnar kapitalet pa arbetets bekostnad, eftersom kapitalet dr mer
littrorligt. Arbetskraftens rorlighet har varit hogst for arbetskraft
frén ldginkomstlinder inom unionen, vilket kan piverka mot-
svarande grupper pd den svenska arbetsmarknaden negativt.
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e Ansvar har delegerats till kommuner; skolan ir det viktigaste
exemplet. Delegering till kommunerna 6kar 1 sig spridningen pd
utfallen, eftersom kommunerna dven i nirvaro av ett utjimnings-
system har mycket olika kapacitet. Ocksd skillnader 1 politiska
preferenser hos den lokala majoriteten ger utslag.

e Marknadsliknande I8sningar och styrmetoder innebir att mark-
nadens inneboende tendens till koncentration och ojimlikhet far
effekter ocksd i den offentliga sektorn.

e Nigra av de viktiga politikomriden som nimnts ovan — bostads-
politik, socialférsikringar — har ocksd paverkats av statens retritt
frin tidigare &taganden, ofta 1 form av gradvisa férindringar
orsakade av uteblivna beslut.

Sammantaget finns hir en viktig del av foérklaringen till den ¢kade
ojimlikheten bide 1 Sverige och 1 andra jimférbara linder, och ten-
denserna har varit mer uttalade 1 virt land dn i de flesta OECD-linder.

En politik for 6kad jamlikhet
— utgangspunkter och principer

En liberal sambillssyn med ett barnperspektiv

Kommissionen har i sitt arbete utgdtt frén en liberal samhillssyn,
med innebérden att analysen ska utgd fr@n enskilda individer och
inte fr&n familjer, klaner, nationer eller andra grupperingar. Med-
borgarnai ett liberalt samhille garanteras vissa grundliggande rittig-
heter men ir 1 gengild skyldiga att ta ansvar for sitt eget liv. For att
dessa knippen av rittigheter och skyldigheter ska uppfattas som
legitima av befolkningen 1 stort méste alla medborgare ocksd ges
rimliga mojligheter att realisera sina visioner om ett gott liv.

Det ir viktigt att understryka att de grundliggande rittigheterna
ir universella, det vill siga oberoende av kon, social och etnisk bak-
grund och ocksd oberoende av det kulturella ssammanhanget.

En direkt konsekvens av dessa utgdngspunkter ir att de politiska
problem som rér uppvixtforhillanden och det tidiga livets villkor
ska ses ur barnets synvinkel. Forildrar ir normalt foretridare for
barnen, men i de fall di det uppkommer konflikter mellan barnens och
forildrarnas intressen ir det barnens bista som ska ges foretride.
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Okad jamlikhet och stirkt ekonomisk potential ir forenliga mal

Direktivet f6r kommissionens arbete vilar pd 6vertygelsen om att det
gdr att samtidigt 6ka jimlikheten 1 samhillet och att stirka landets
ekonomiska potential. Kommissionens analyser och den forsknings-
och utredningslitteratur som betinkandet bygger pa bekriftar riktig-
heten i denna &vertygelse.

Ansvarsfordelningen mellan offentligt och privat
mdste grundas pd saklig analys

Grinsytan mellan offentligt och privat har under senare decennier
forflyttats utan att man fullt ut har beaktat de komplikationer som
upptrider vid privatiseringar i olika former. En vanlig uppfattning
har varit att skattekvoten i landet har varit f6r hog och att det skulle
ligga ett egenvirde 1 att den sinks. Analyser som har gjorts vid
OECD visar emellertid att olika linder har mycket olika sitt att
realisera offentliga 3taganden, att dessa skillnader paverkar skatte-
uttaget och att jimférelser mellan linders skattekvoter dirfor kan
vara direkt vilseledande. Det ir dirfér inte forvinande att det har
varit svart att finna ndgra enkla samband mellan exempelvis skatte-
kvoter och ekonomisk tillvixttakt; vad man gér inom ramen fér det
offentliga 8tagandet ir viktigare fér det ekonomiska utfallet in
skattekvoten.

Erfarenheterna frin senare decenniers provning av olika mark-
nadsliknande styrmetoder 1 den offentliga sfiren visar ocks3 att de
langt ifrdn alltid resulterar 1 6kad effektivitet eller ligre utgifter.
Vissa av forindringarna har tvirtom varit kostnadsdrivande.

Overlimning av produktionsansvaret for offentliga tjinster till
privata utférare miste siledes foregds av noggranna analyser av
forutsittningarna. Eftersom alla kontrakt dr ofullstindiga, ir det
generellt svirt att via ett kontrakt {4 vinstintresset 1 den privata verk-
samheten att harmoniera med de politiska mdl som har formulerats
for en verksamhet. Andra krav som stills pd den offentliga verk-
samheten — likabehandling, objektivitet och offentlighet — dr ocksd
svdra att forena med de regler som giller inom den privata sektorn,
exempelvis kommersiell sekretess och lojalitet med arbetsgivaren.
Tillsyn och sanktioner méste dirfor ingd i den regelstruktur som de
privata aktdrerna har att arbeta 1. I vissa situationer blir slutsatsen att
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det offentliga ansvaret f6r en verksamhet bara kan tas inom ramen
for egen regi.

Ansvarsfordelningen inom den offentliga sektorn
mdste grundas pa saklig analys

Jimsides med privatiseringar i olika former har delegering av statligt
beslutade dtgirder till region och kommun varit vanliga under senare
decennier. Kommunaliseringen av skolan ir ett viktigt exempel, men
dven ansvaret for de stora flédena av migranter har i stor utstrick-
ning lagts pd kommunerna.

En delegering frin den statliga nivan till den regionala eller lokala
kan innebira férdelar men kriver en noggrann analys av det offent-
liga dtagandet. Aven i detta avseende har man ibland férsummat att
ta hinsyn till vilka tjinster det dr som produceras och vilka férut-
sittningar kommuner eller regioner har att realisera de politiska be-
slut som fattats pa nationell niva.

Till bilden hor att vissa forindringar 1 det statliga dtagandet eller
1 beskattningen har haft negativa konsekvenser for den kommunala
ekonomin. Sinkt ambitionsnivd 1 socialférsikringen har lett till en
dkad belastning pd det kommunalt administrerade f6rsérjnings-
stédet. Andrade regler for beskattning av fimansforetag har paver-
kat den kommunala skattebasen negativt, eftersom léneinkomster
har omvandlats till kapitalinkomster och dirmed férsvunnit frin den
kommunala skattebasen. I de fall som kompensation utgdr via den
statliga transfereringen till kommunerna p4 basis av den si kallade
finansieringsprincipen dr denna statisk, det vill siga att den inte in-
dexeras, varfor en 6kning av en utgiftspost éver tid successivt 6kar
bérdan for den kommunala sektorn utan att kompensationen justeras.

Det nationella handlingsutrymmet inom EU bor wtnyttjas fullt ut

EU-medlemskapet har radikalt férindrat férutsittningarna for det
politiska beslutsfattandet i Sverige. En visentlig del av de nya lagar
som beslutas 1 riksdagen emanerar frin EU-nivin. Enligt en analys
som denna kommission latit genomféra har EU-anpassningen pd flera
viktiga omrdden drivits lingre in nddvindigt, det vill siga lingre in
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vad de bakomliggande direktiven egentligen krivt. Bostadspolitiken
ir ett exempel. Detta har ibland varit till men f6r jimlikheten.

EU-medlemskapet méste ocksd virdas pd de omriden dir det ir
styrande. Svenska myndigheter méste sikerstilla att de utlindska
kommersiella aktérer som ir aktiva i landet foljer de regler som
giller. Inom exempelvis transport- och byggsektorerna har denna
tillsyn varit bristfillig, vilket har pdverkat de inhemska féretagen och
l6ntagarna negativt.

Att forebygga dr bittre dn att bota

En gammal regel siger att det dr bittre att férebygga dn att bota.
Moderna analyser av exempelvis insatser for att kompensera en
mindre gynnsam social bakgrund och att 6ka sannolikheten att barn
klarar grundutbildningen med godkint betyg bekriftar denna regel.
Tidiga insatser, ibland redan 1 férskoledldern, har bittre forutsitt-
ningar att vara samhillsekonomiskt lénsamma. En svirighet kan
ibland ligga 1 att identifiera de barn som behéver sirskilda insatser
och att vilja verkningsfulla dtgirder. Selektiviteten ir viktig; att ett
problem har identifierats p& gruppniva innebir inte att hela gruppen
behover insatser.

Skolmisslyckanden kan fi mycket negativa lingsiktiga konse-
kvenser. De leder ofta till svirigheter att ta sig in pd arbetsmark-
naden f6r att sikra sin egen f6rsérjning, ndgot som for vissa leder till
langvarigt bidragsberoende och {6r andra till kriminella karriirer. De
samhillsekonomiska kostnaderna f6r sidana livsbanor dr lingt hogre
in kostnaderna f6r férebyggande dtgirder under skoldren.

Ocksd inom omridet ekonomisk brottslighet bekriftas lonsam-
heten 1 forebyggande arbete. En effektiv lagstiftning som medger
informationsutbyte mellan myndigheter, information till allmin-
heten och en adekvat férebyggande tillsyn kan forhindra brott och
hilla nere de samhillsekonomiska kostnaderna.

Hilso- och sjukvirden ir ett annat omride dir forebyggande
insatser 1 flera avseenden kan vara ldnsamma. Att tidigt skapa goda
forutsittningar for hilsa, bland annat genom att grundligga sunda
levnadsvanor hos skolelever och att motverka olika former av be-
roenden — alkohol, tobak, narkotika och spel — minskar minskligt
lidande och reducerar samtidigt de samhilleliga kostnaderna for
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ohilsa. Detsamma giller arbetsvillkor och miljofaktorer i arbetslivet
och boendet.

Administrativa grinser behvs for samordnade insatser

Administrativa grinser behovs, bide 1 vertikal led mellan olika nivier
och 1 horisontell led mellan sektorer. Utan tydliga grinser férsvaras
ansvarsfoérdelning och ansvarsutkrivande. Sektorer krivs for att de
som arbetar 1 olika verksamheter ska kunna utveckla och vidmakt-
hilla nédvindig expertis.

Tydliga grinser behévs ocksd mellan den offentliga sektorn 4 ena
sidan och civilsamhille och marknad & den andra. Alla dessa sfirer
har sin egen logik, och otydlighet 1 grinserna riskerar att leda till
brister 1 effektivitet, administrativa fel och svirigheter att utkriva
ansvar, nir fel begis.

Samtidigt som sidana grinser ir nédvindiga krivs ofta gemen-
samma insatser for att en verksamhet ska kunna bli effektiv. Kost-
nader f6r tidiga insatser i skolan birs av skolférvaltningen, samtidigt
som vinsterna 1 viss utstrickning kommer andra férvaltningar eller
till och med andra sektorer till del. I sidana situationer kan det
krivas sirskilda finansiella och organisatoriska arrangemang for en
korrekt dimensionering av dtgirderna.

i\tgéirder for okad jamlikhet — sektor6vergripande férslag

Ojimlikhet dr ett komplext fenomen, och atgirder f6r att begrinsa
eller minska ojimlikhet méste dirfor sokas dver ett brett spektrum
av politikomraden. Ett urval av kommissionens forslag presenteras
nedan, inledningsvis de sektorévergripande och direfter de sektor-
anknutna.

Makroekonomiska forutsitiningar

e En viktig del av forklaringen till nordiska vilfirdsstaternas fram-
gingar under 1900-talet ligger 1 en historisk kompromiss — att
léntagarorganisationerna accepterade en frihandelspolitik och en
snabb strukturomvandling i utbyte mot en aktiv arbetsmarknads-
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politik och en stark offentlig social forsikring. Under senare de-
cennier har internationaliseringen fortsatt och snarast intensifie-
rats, samtidigt som de offentliga férsikringarna successivt har
forsvagats. Detta ir en del av bakgrunden till 6kat missnéje och
minskad tillit. Fér att minska de risker som dr férknippade med
en sddan utveckling bor de tankar som lig bakom den historiska
kompromissen aktualiseras och f& bli styrande. Utformningen
diskuteras mer detaljerat under avsnitten om arbetsmarknad och
sociala forsikringar.

Sedan den offentligfinansiella krisen p& 1990-talet har finans-
politiken priglats av stark dterhillsamhet. Ett 6verskottsmal pa
1 procent av BNDP, faststillt 4r 2000, har gillt som ankare med
hinvisning till den demografiska utveckling som d& forutsigs,
med en kraftigt vixande {6rsérjningsborda. Den starka invand-
ringen efter sekelskiftet har férindrat denna situation och for-
bittrat f6rsérjningskvoten. En férutsittning for att detta gynn-
sammare lige ska kunna utnyttjas ir att de immigranter som ir i
behov av en utbildningsinsats for att kunna vinna intride pa
arbetsmarknaden under de nirmaste decennierna blir delaktiga 1
en sddan. En sddan investering kriver en aktivare finanspolitik,
och en férnyad diskussion om éverskottsmal och skattekvot mot
bakgrund av den starkt férindrade demografiska situationen bér
dirfor initieras. I avsaknad av denna investering finns en bety-
dande risk for att f6rsorjningsbordan 1 stillet kar.

Sedan 1990-talet har ocks3 rollférdelningen mellan finanspolitik
och penningpolitik férindrats, med hogre férvintningar pa att
penningpolitiken ska kunna hantera de fluktuationer i ekonomin
som tidigare har motts med finanspolitiska ingrepp. Denna
politik har blivit allt svirare att genomféra och har bland annat
resulterat 1 negativ rinta under vad som har beskrivits som en
hégkonjunktur. En fornyad diskussion om penningpolitikens
roll och utformning och om dess relation till finanspolitiken mot
bakgrund av senare decenniers erfarenheter ir dirfér motiverad.

De péfrestningar pd folkhushdll och offentliga finanser som
covid-19-pandemin har lett till kommer inte att kunna lésas inom
ramen for gillande restriktioner pd skatteuttag och offentlig-
finansiella saldomal. Detta har redan erkints av EU-kommissio-
nen. En kombination av héjda skatter och vidare ramar for det
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offentliga saldot blir oundviklig. Det ir viktigt att dessa politik-
forindringar gors med en hog fordelningspolitisk ambitionsniva.
Resursstarka grupper i samhillet miste ta en storre del av bordan,
och en sddan ambition méste ocksd 16pande f6ljas upp i budget-
dokumenten pd samma sitt som skedde under den offentlig-
finansiella krisen pd 1990-talet.

Institutionella fordindringar

e Under senare decennier har det skett en forskjutning av grinsen
mellan offentlig och privat sfir, som har inneburit att ett vixande
antal uppgifter har forts over till den privata sektorn genom
privatiseringar, outsourcing och andra marknadsbaserade eller
marknadsliknande modeller. Ofta har detta skett utan en noggrann
analys av vilka marknadsmisslyckanden som det bakomliggande
offentliga dtagandet ir tinkt att undanréja och 1 vilken utstrick-
ning det dr mojligt att dverldta ansvaret till privata aktorer. En
omprévning av vissa av dessa forindringar ir motiverad.

e En liknande 6versyn av ansvarsférdelningen inom den offentliga
sektorn mellan stat, region och kommun bér goras. Ansvars-
férdelningen inom olika sektorer bér baseras pd karaktiren hos
olika offentliga tjinster som produceras, de olika niviernas rela-
tiva férdelar och méjligheterna att skapa korrekta incitament hos
de institutioner som far ansvar {6r utférandet.

o Staten har traditionellt spelat en central roll i utbyggnad och drift
av infrastrukturen — stambanorna frin 1850-talet, senare tele-
kommunikationer och elférsorjning — sedan privata forsék hade
misslyckats eller pd férhand bedémts som omgjliga. Med de bo-
lagiseringar och privatiseringar som har genomforts under senare
decennier har en central instans med ansvar fér de olika infra-
struktursystemens utveckling kommit att saknas eller bli for
svag. Det fir negativa effekter pd utbyggnaden och férvaltningen
av systemen och leder ocksi till regionala obalanser. Detta blir
sirskilt mirkbart p& nya teknikomrdden som bredbandskom-
munikation och laddningsnitverk f6r elfordon men syns ocksa i
de traditionella systemen. En stirkt statlig roll pd infrastruktur-
omridet bor dirfor utredas, omfattande bland annat ett affirs-
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verk for telekommunikationerna, ett férindrat grinssnitt mellan
offentligt och privat i elférsdrjningen och ett statligt forvaltat nit
for laddning av elfordon. En mer funktionell prissittning inom
vissa infrastrukturomriden kan ocksi komma att krivas, bland
annat i form av hogre avgifter f6r access till jirnvigsnitet.

Samhillsekonomiska utvirderingar av olika infrastrukturprojekt
gors pa flera omrdden men styr bara i begrinsad utstrickning den
politiska prioriteringen. Den nu tillimpade metodiken inom
transportomridet, som foérutom transporteffektivitet inkluderar
sikerhets- och miljdaspekter, bér kompletteras med ett konse-
kvent tillimpat fordelningsperspektiv pd de projekt som over-
vigs. Storre respekt gentemot utfallet av kalkylerna bor efter en
sddan komplettering visas 1 de politiska besluten.

P3 minga omrdden inom den offentliga sektorn, foretridesvis pd
kommunal nivd, finns exempel pd forebyggande insatser som inte
blir av dirfor att kostnaderna fér dtgirderna birs av en forvalt-
ning, medan vinsterna med 3tgirderna tillfaller andra forvalt-
ningar eller region och stat. For att {3 ull stind sidana si kallade
sociala investeringar krivs dels en analysfunktion f6r att utveckla
metodiken fér prioriteringar, dels finansiering. Finansieringen
kan dtminstone for en viss del av investeringarna sikras genom
existerande organ (exempelvis Kommuninvest), men analysfunk-
tionen kriver en ny myndighet, med kompetens liknande den
som finns hos dagens analysmyndigheter och med ett betydande
inslag av samhillsekonomiska kostnadsintiktskalkyler. Dess upp-
gift ska vara att efter existerande internationella forebilder utveckla
och i viss min standardisera vetenskapligt grundade metoder for
att virdera kostnader och nyttor inom den aktuella kategorin.

Implementeringen av EU-ritten har som konstaterats pa viktiga
omriden karaktiriserats av veranpassning, det vill siga svenska
regeringar har av inrikespolitiska skil gdtt lingre in vad EU-
regelverket kriver. Detta har pd vissa omriden fitt negativa f6r-
delningspolitiska konsekvenser. En genomgéng av viktigare poli-
tikomrdden bor goras med sikte pd att mer effektivt utnyttja det
befintliga handlingsutrymmet. Tillsynen av efterlevnaden av det
EU-relaterade regelverket miste ocksd skirpas. Utlindska fore-
tags verksamhet 1 Sverige, exempelvis inom transport- och bygg-
sektorerna, uppvisar oacceptabelt minga regelbrott.
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e Det finns ett behov av kompletterande dataregister for uppfolj-
ning, tillsyn, utvirdering och forskning inom ett antal omriden,
exempelvis barnhilsa, spelmissbruk, arbetsmiljo, arbetsloshets-
forsikring och formégenheter. Detta bor utredas. Sirskild upp-
mirksamhet bér riktas mot omriden dir datainsamling under
senare &r har forsvérats till f6]jd av nya styrregimer.

Jiamstélldbet

Trots att jimstilldheten mellan kénen 1 de nordiska linderna har
okat visentligt under dt senaste halvseklet, kvarstdr skillnader som
ibland hinger samman med historiska kénsroller men ibland ir
resultatet av nya politiska beslut. Kvinnor bir en stérre del av an-
svaret for hem och familj, vilket 1 kombination med lénearbete kan
leda till stress och sjukskrivning. Det leder ocksd till att ménga
kvinnor viljer att arbeta deltid for att klara av det stérre hem- och
omsorgsansvaret. Kvinnors och mins léner har konvergerat, men
skillnaderna i medelinkomster har inte minskat. Detta beror delvis
pd att kvinnor oftare arbetar deltid, delvis pd att kapitalinkomsterna,
som ir ojimnt fordelade till mins fordel, har vuxit 1 betydelse. Nigra
enstaka diskriminerande inslag i lagstiftningen finns ocksd kvar,
exempelvis inom regelverket f6r sjukskrivning.

Kommissionen férordar féljande dtgirder for att oka jimstilld-
heten:

e Graviditet bor jimstillas med sjukdom som grund fér nedsatt
arbetsférmiga 1 sjukforsikringen.

e Graviditetspenningen bor justeras s att nivin sammanfaller med
sjukpenningens, och ritten utstricks fram till dagen f6r beriknad
forlossning.

o Fler forildrapenningdagar bor reserveras for varje forilder, och
merparten ska tas ut fore 3 &rs dlder. Forildrapenningdagar pd
grundnivd bor individualiseras.

e Kommunerna bér 8liggas att erbjuda barnomsorg pa kvillar och
helger till dem som behdover detta.
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Till detta kommer forslag inom andra omriden med effekter pa jim-
stilldheten, sdsom yrkesvigledning fér att motverka kénsbundna
yrkesval, reformerad beskattning av fdmansbolag och intensifierad
samhillsinformation fér nyanlinda.

Regionala fragor

Den regionala obalansen 6kar; det sker en koncentration av ekonomisk
aktivitet till storstadsomradena. Detta ir en stark tendens som hinger
samman med férindringar 1 produktionssystem, informationsteknik
och humankapitalets 6kade betydelse i ekonomin. Den offentliga
sektorn kan inte férhindra denna utveckling och bér inte heller soka
gora det, men den kan bromsas och begrinsas 1 sina konsekvenser.

¢ Den statliga nirvaron runt om 1 landet bér 6ka genom fler service-
centrum, polisstationer med mera. Utlokalisering av myndigheter
ir en tveksam 4tgird i detta perspektiv. Nirvaron av servicefunk-
tioner i vardagslivet — forsikringskassa, skattemyndighet och
arbetsférmedling — ir viktigare for legitimiteten hos den offent-
liga servicen.

¢ Det kommunala utjimningssystemet behdver dnnu en ging ses
over med sikte pd att bevara den nédvindiga utjimnande effek-
ten. Den senast genomférda justeringen har bidragit till att ut-
jimna forutsittningarna men ir av allt att déma inte tillricklig.
Skillnader 1 tillvixtférutsittningar och sociala faktorer gor det
svart att uppritthilla en fungerande offentlig service 1 vissa delar
av landet.

e Samtidigt finns det grinser for vad som kan uppnds med ett utjim-
ningssystem. Fler dtgirder miste férutsittningslost diskuteras, s3-
som forindrad ansvarsférdelning mellan stat och kommun, asym-
metriska [3sningar och sammanslagningar.

Till detta kommer férslag inom andra omriden med gynnsamma
regionala effekter, till exempel en sammanhaillen strategi for distans-
utbildning och statligt drivna lircentrum fér att samordna kommunal
vuxenutbildning, svenska for invandrare och distansbaserad hogskole-
och universitetsutbildning.
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Politisk jaimlikbet

Den o6kande ojimlikheten 1 inkomster och férmégenheter inom
OECD-linderna har fitt effekter pd det demokratiska systemets
funktionssitt. Amerikansk statsvetenskaplig forskning visar att be-
sluten 1 kongressen 1 vixande utstrickning styrs av de férmognare
samhillsskiktens intressen. Pdverkan p8 den politiska processen sker
bide 6ppet och genom dolda kanaler. Liknande tendenser har visat
sig 1 Sverige men har inte varit féremal for forskning i samma ut-
strickning. Sverige har av det korruptionsbekimpande internatio-
nella organet Greco (Groupe d’Etats contre la Corruption) fitt
kritik f6r att inte 1 tillricklig utstrickning ha reglerat umginget mel-
lan de politiska partierna och pdverkansgrupper av olika slag. Vissa
skdrpningar har gjorts, men problem kvarstir. I den senaste evaluer-
ingen av Sverige riktar Greco kritik mot att kontakter mellan poli-
tiska beslutsfattare och olika pdtryckargrupper inte ir ullrickligt
dppet redovisade.

Ett annat hot ir utvecklingen av mycket stora databaser med kins-
liga individdata som med hjilp av sofistikerade system fér informa-
tionsbearbetning har utnyttjats f6r kommersiella och politiska syften.
Ett tredje problem ir att nationalstaten som beslutsfattare utmanas
av transnationella kommersiella aktérer med betydande finansiella
och juridiska resurser. Aven pi dessa omriden hotas principen om
politisk jimlikhet att sdttas ur spel.

Kommissionen féreslar:

o Regelverket f6r partifinansiering och politiska beslutsfattares
kontakter med pétryckargrupper skirps med sikte pd att pd alla
punkter motsvara Greco:s krav. Ett register 6ver lobbyister bér
utredas, av samma slag som diskuteras pd EU-niva.

¢ En ny maktutredning bér tillsittas, med inriktning mot de hot
mot den politiska jimlikheten som emanerar frin bland annat de
tendenser har antytts ovan — den vixande koncentrationen av
formogenheter, utvecklingen av mycket stora databassystem och
utmaningen av nationalstaten.
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Atgirder for 6kad jamlikhet — sektorer
Utbildning och kultur

Den svenska skolan har under flera decennier utsatts fér reformer av
olika slag som har inneburit stora pfrestningar pd systemet som
helhet, p dem som arbetar i det och pd eleverna — kommunalisering
med otillrickligt stdd frin staten, pedagogisk nyordning, skolval, fri
etableringsritt. Fastin dessa férindringar har inneburit vissa fordelar
— 6kad variation och eventuellt lokala prestationsférbittringar — ver-
viger nackdelar 1 form av generellt férsimrade resultat, 6kad sprid-
ning i resultaten till f6]jd av 6kad sortering med &tféljande segrega-
tion, betygsinflation och inslag av oseriésa huvudmain. Till detta har
kommit ett kraftigt infldde av utrikes f6dda elever, som i genomsnitt
kriver storre insatser for att nd uppstillda mil. Sammantaget ger
erfarenheterna anledning att ompréva den forda politiken 1 ett antal
avseenden:

o Det krivs ett tydligare statligt ansvar for f6rskola, grundutbild-
ning och gymnasieskola dr nédvindigt f6r att minska den regio-
nala och socialt betingade variationen 1 utbildningsystemets kva-
litet. Konkreta dtgirder for att realisera detta dr ett gemensamt
antagningssystem for offentliga och privata skolor, en gemensam
policy for differentiering av anslagen med avseende pa elevernas
forutsittningar och ett tydligare statligt ansvar for utbildnings-
budgeten. Ett sektorbidrag av samma slag som inférdes i sam-
band med kommunaliseringen bor vara huvudinstrumentet fér
att ge huvudminnen férutsittningar och incitament att verka fér
en likvirdig skola. Bidraget villkoras pd att huvudminnen i sin
verksamhet férverkligar de nationellt antagna mélen.

e En organisatorisk struktur med tyngdpunkten pd linsnivin bor
utvecklas for att stédja sirskilt smd och medelstora kommuner
att verka for en likvirdig for-, grund- och gymnasieskola. Den
nirmast till hands liggande 16sningen ir att Skolverket ges en
regionaliserad struktur med nirvaro i varje lin och uppgift att
sikerstilla kompetensférsorjning, kvalitet och likvirdighet.

e Fristdende skolor behéver integreras bittre 1 det nationella ut-
bildningssystemet. Den fria etableringsritten ger alltfér stora fri-
heter till potentiella huvudmin utanfér den offentliga sektorn
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och miste dirfér begrinsas. Genom den selektion som den moj-
liggér kan den hivdas std 1 strid med barnkonventionens krav pa
att barn 1 skolan ska utveckla respekt f6r kulturer som skiljer sig
frén barnets egen. Den fria etableringsritten har ocksd forsvérat
forsok fran det offentligas sida att integrera barn frin olika miljoer.

¢ Den i skolférordningen och gymnasieférordningen formulerade
mojligheten f6r kommunerna att subventionera de fristdende
skolornas lokalkostnader for att friskolorna ska kunna etablera
sig 1 kommunen strider mot kommunallagen och sannolikt ocksa
mot EU-regelverket och bor omedelbart upphivas. De juridiska
forutsittningarna for de fristdende skolornas verksamhet méste
utredas grundligt, med sikte pd likformiga bestimmelser for
offentliga och fristiende skolor avseende offentlighet, jiv och
sanktioner. Det bor dirutdver utredas forutsittningslést om
kommersiell verksamhet éver huvud taget l3ter sig férenas med
myndighetsutévning.

e Resurserna for tillsyn bor stirkas for att Skolinspektionen ska
kunna 6ka sin regionala nirvaro.

e Mot bakgrund av de tidiga uppvixtirens stora betydelse bor
obligatorisk forskola for barn frén 3 3rs 8lder provas och utvir-
deras. Sirskilda insatser bor goras for yngre barn som inte har
svenska som hemsprik.

o Kvaliteten i forskolan ir viktig for att skapa jimlika uppvixtvillkor.
Andelen personal som har pedagogutbildning ir sjunkande, en
tendens som mdste vindas.

o Sirskilda stodatgirder bor sittas in for att fler elever ska klara
intrideskraven till gymnasiet, bide till yrkes- och studieférbere-
dande linjer.

e Lirarprofessionen bor stirkas. Ansvaret for den pedagogiska ut-
vecklingsverksamheten koncentreras till firre hogskolor, sam-
udigt som tillgingligheten till utbildningsmojligheter for lirare
och férskolelirare sikerstills dver hela landet, bland annat genom
dkade mojligheter till distansutbildning.

e Ilinder med framgingsrika skolsystem ir den pedagogiska forsk-
ningen starkt kunskapsorienterad och inriktad mot metodik. Detta
bér kunna tjina som vigledning ocksé for svensk pedagogisk och

49



Sammanfattning

50

SOU 2020:46

didaktisk forskning. I skolans regelverk bor skrivas in pedagogiska
grundvirderingar med fokus pa kunskap och en starkare stillning
for liraren i en undervisning dir stor hinsyn tas till elevernas f6r-
kunskaper (adaptiv metodik).

Fler &tgirder bor vidtas for att gora det mer attraktivt att arbeta
som forskolepedagog och lirare i omriden med mindre gynnade
forutsittningar.

En central liromedelsgranskning bor 3terinforas, eventuellt i
kombination med en inkdpsfunktion. Elevers ritt till liromedel
av god kvalitet och lirarnas ritt att kriva detta bor skrivas in i
skollagen.

Ambitionsnivan for yrkesvigledningen 1 skolorna bor hojas kraftigt
for att skapa férutsittningar for vilinformerade individuella val
som kan ifrigasitta etablerade kéns- och klassbundna monster.
Det kan dels intressera barn och ungdomar med svag studiesocial
bakgrund fér hégre studier, dels dkaintresset f6r yrkesval som
overskrider traditionella kénsrollsgrinser. Tidiga insatser bor
prioriteras.

Vuxenutbildningen bér expanderas kraftigt for att mota det vixande
behovet av bide grundliggande kunskaper — ett kommunalt ansvar
— och yrkesrelaterad kompetens 1 arbetslivet — ett ansvar for
Arbetstérmedlingen. En transparent form {6r studiefinansiering
bér efter utredning tillskapas med sirskild inriktning mot per-
soner som stir ldngt frin arbetsmarknaden. Statens ansvar fér
vuxenutbildningen bér stirkas.

Nigon form av kompetenskonton med kostnaderna delade mellan
anstilld, arbetsgivare och offentlig sektor bor utredas pd nytt.

En sammanhillen strategi f6r distansutbildning bér utformas.
Denna bér innehilla behovsstyrda utbildningsprogram, medel
for att utveckla digital pedagogik och stédsystem och insatser f6r
att bredda rekryteringen till hogskolan.

Ett rikstickande nit av statligt drivna lokala lircentrum utvecklas
for att samordna kommunal vuxenutbildning, svenska fér in-
vandrare samt distansbaserad hégskole- och universitetsutbild-
ning i de regioner dir specialiserad utbildning inte kan bedrivas
kostnadseffektivt 1 enskilda kommuner.
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e Kraven pd att kulturpolitiken ska vara aktivt uppsdkande bor
skirpas. Den forda politiken ska utvirderas med avseende pd
detta mil, och anslagen villkoras.

e Kulturskolorna ska ses som en del av det allminna utbildnings-
systemet. Ett statligt stod villkorat pd uppsokande verksamhet
boér inforas for att sikerstilla nirvaro 1 landets alla kommuner.

Arbetsliv

Arbetslivet forindras snabbt. Kraven pd utbildning, som redan tidi-
gare har varit ovanligt héga pd svensk arbetsmarknad, 6kar konti-
nuerligt, vilket férutsitter en arbetsmarknadspolitik med & ena sidan
storre flexibilitet och samordnande funktion mellan den statliga,
regionala och lokala nivdn och 4 andra sidan stérre triffsikerhet i
statligt riktade insatser. Samtidigt har anstillningsférhallandena pa
delar av arbetsmarknaden blivit osikrare, med negativa konse-
kvenser f6r f6rsikringsskyddet och ibland férsenad familjebildning.
Deltidsanstillning, 1 vissa fall pd mycket l3g niva, och allmin visstids-
anstillning med svirovervakade villkor giller framfér allt 1 vissa lig-
loneyrken. Arbetsmiljon, som 1 vissa avseenden har forbittrats under
gdngna decennier, har férsimrats 1 andra — 6kad stress till foljd av
bristande kontroll éver arbetet och 6kade olycksrisker 1 sektorer
med hég andel utlindsk arbetskraft. For att motverka dessa negativa
tendenser foresldr kommissionen:

e Reglerna for allmin visstidsanstillning har skirpts men bedéms 1
nuvarande skick vara s3 komplicerade att de ir svdra att tillimpa.
En 6versyn bor goras, eventuellt med sikte pd en begrinsning av
denna anstillningsform.

e Det bor finnas sirskilda sanktionsregler 1 arbetsloshetsforsik-
ringen vid egen uppsigning f6r att undvika missbruk, men det kan
ifrigasittas om nuvarande regler ir balanserade. Alltfér strikta
regler kan leda till att anstillda stannar alltfér linge pd dysfunk-
tionella arbetsplatser, med dkad sjukskrivning och andra konse-
kvenser som foljd.

e Profilering — en kartliggning av en arbetssékandes kompetens
och firdigheter som underlag f6r matchning mot arbetsmarkna-
den — bor utvecklas och testas som ett verktyg for att bestimma
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nivd och varaktighet pd I6nesubventioner till anstillda som inte
ndr upp till genomsnittlig produktivitet.

Arbetsformigebedomningar bér goras obligatoriska infér beslut
om nekad sjukpenning.

Arbetsférmedlingen bor f3 behilla sin roll som central samord-
nare och snarast f3 utdkade uppgifter. Planerna pd privatisering
har diligt stod i forskningen.

Arbetsmiljoverkets resurser bor 6kas. Méjligheterna till informa-
tionsutbyte mellan myndigheter som évervakar arbetsmiljon och
bekimpar ekonomisk brottslighet bér dessutom férbittras.

Migration, etablering och integration

Huvudansvaret for etablering och integration ligger 1 dag efter en
inledande period med statligt ansvar hos kommunerna. Enligt kom-
missionens bedémning bor staten ta ett mer ldngvarigt ansvar, fram-
for allt f6r att underlitta f6r kommuner med svaga ekonomiska
forutsittningar.
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Arbetskraftsinvandringen behver ett stramare regelverk. Behovet
av sddan invandring bér pd det sitt som tidigare gillde provas av
myndighet. Erbjudande om anstillning ska vara rittsligt bindande
for arbetsgivaren, och sanktioner nir en arbetsgivare fringir vill-
koren som legat till grund for arbetstillstdndet ska drabba arbets-
givaren och inte arbetskraftsinvandraren. I den min arbetsgivaren
inte f6ljer 6verenskomna villkor bér detta beteende inte krimina-
liseras, men sanktionsavgiften ska vara kinnbar, och den anstillda
ska ersittas utan att behéva {8 sina krav provade 1 domstol.

Asylprovningen bor koncentreras till ett antal mottagandecentra,
dir asylsokande bor och deltar i tidiga insatser under asyltiden.

Kommunen ska ha ansvaret f6r de samhillsorienterande insatserna,
medan Arbetsférmedlingen bér 8 ansvar for forberedelser for
arbetsmarknaden, inklusive kartliggning och validering av kompe-
tenser. Det bor vara obligatoriskt f6r asylsékande att delta.
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o It-stodet for Migrationsverkets beslut om rekommenderad bo-
sittning rorande dem som fitt uppehdllstillstdnd bor utvecklas
med hjilp av effektiva algoritmer for att maximera sannolikheten
att {3 arbete.

e Dagersittningarna for asylsékande bor hojas for att reducera den
administrativa bordan.

e Incitamentseffekterna inom etableringsersittning och etabler-
ingstilligg bor ses 6ver, sd att det blir lika l6nsamt fér bida
makarna 1 ett hushdll att ta ett arbete. Nivierna behéver justeras
s& att kommunerna inte drabbas av kostnader for forsorjnings-
stdd under etableringstiden. Det ska finnas adekvata insatser f6r
alla behov, inte minst f6r dem som har kort utbildning och ringa
arbetslivserfarenhet.

e Regleringen rérande egen bosittning 1 lagen (1994:137) om mot-
tagande av asylsokande (EBO) bér avvecklas.

o Forildrapenningdagar med ersittning pd grundnivd bér som
nimnts reserveras pa samma sitt som dagar med sjukpenning-
nivd, vilket kan vara sirskilt viktigt 1 hush8ll traditionella kons-
rollsvirderingar. Férildralediga med férildrapenning tilldts delta
1 samhillsorientering och svenska {6r invandrare.

¢ Den utredning om studiefinansiering som rekommenderades ovan
bér analysera behoven sirskilt ur ett migrationsperspektiv.

o Arbetsférmedlingen behover intensifiera sitt arbete med att ge
nyanlinda kvinnor och min likvirdigt etableringsstdd. Bland
annat miste insatser for kvinnor som stdr ldngt frin arbetsmark-
naden utdkas och permanentas.

o Arbetet mot s kallat hedersrelaterat vald och fortryck bér intensi-
fieras, exempelvis genom ytterligare kartliggning och utbildning
av personal som kan komma 1 kontakt med dem som drabbas.

Bostad, grannskap och miljé

Bostadsbristen ir kinnbar i en majoritet av landets kommuner. Ny-
produktionen har under en f6ljd av ar varit lig och ojimn, och det
befintliga bestdndet utnyttjas inte helt effektivt. Bostadsmarknaden

53



Sammanfattning

SOU 2020:46

har polariserats pa si sitt att liglonehushill kommit att dominera 1
det hyrda bestindet, medan medel- och héginkomsttagare 1 stor
utstrickning dger sin bostad. Beskattningen av bostider har succes-
sivt blivit alltmer gynnsam fér det dgda boendet, vilket alltsd far
negativa férdelningskonsekvenser.
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Varken kommunala bostadsbolag eller privata aktérer har under
rddande villkor ett tillrickligt incitament att bygga nya bostider.
Staten madste ta ett storre finansiellt och eventuellt ocksa verksam-
hetsmissigt ansvar. Nivan pd investeringsstddet for anordnande av
hyresbostider och bostider fér studerande bér successivt hojas.
Inriktningen bér vara att en stérre del av stodet ska g8 ull stor-
stadsomrddena. Stodet bor kontinuerligt utvirderas.

Ett statligt toppldn for byggande pd svagare bostadsmarknader
bér inféras.

Bostadsforsorjningen méiste planeras regionalt, eftersom arbets-
marknader normalt stricker sig éver mer dn en kommun. Kom-
munerna bér motas pd regional nivd {6r att 1 samrdd med staten
avgora behovet av bostadsbyggande och fordela ansvaret mellan
kommunerna inom regionen. Den kommunala forképsritten bor
dterinforas.

Beslut har fattats om att utreda hur ett socialt boende ska ut-
formas. Utredningen bér ges tilliggsdirektiv f6r att utreda ett
statligt dgt fastighetsbolag som kan ta ansvar f6r nyproduktion i
de situationer dir varken kommunala bolag eller privata fastig-
hetsigare visar tillrickligt intresse.

Beskattningen av gt och hyrt boende boér harmoniseras. Skatt
eller avgift pd 4gda bostider bor vara proportionell utan tak ovan-
for ett visst ligstabelopp. Virdedkningar pd boende bér beskattas
som andra kapitalvinster.

Handlingsutrymmet gentemot EU-regelverket vad giller de all-
minnyttiga bostadsféretagen ska utnyttjas till fullo. Fér det fall
att man inte véljer att utveckla en sirskild kategori f6r socialt bo-
ende bor det preciseras att det sd kallade affirsmissighetskravet
inte stdr 1 strid med en ligprislinje som endast begrinsas av sjilv-
kostnadsprincipen.
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o Mojligheterna att féra ut vinster ur de allminnyttiga bostads-
foretagen bor begrinsas till sociala férebyggande insatser som
bevisligen férbittrar boendemiljéer och minskar segregation.

¢ Enstatlig hyresgaranti bor inforas for att underlitta for yngre och
hushall med ligre men stabila inkomster att {3 tillgdng till bostad.

e Hyresgister bor ges dkat inflytande vid renoveringar for att for-
hindra standardhéjningar och hyreshéjningar som tvingar vissa
hyresgister att flytta.

e Boverket och Socialstyrelsen bér ges 1 uppdrag att tillsammans
med intresserade kommuner utvirdera modeller f6r hemlésa barn-
familjer.

e Bostadsbidragen har genom otillricklig upprikning férlorat sin
roll som bostadspolitiskt instrument och bér hojas. Héjningen
bér ges en profil som framfor allt gynnar barnfamiljer.

Konsumentfrdgor

Konsumenternas stillning har utvecklats 1 olika riktningar p8 olika
marknader under senare decennier. P4 vissa marknader rider god
konkurrens och en gynnsam prisutveckling. P4 andra rdder av olika
anledningar simre f6rutsittningar fér konsumenterna att hivda sin
ritt, till £6]jd av monopol som 1 fallet med eldistributionen, stark
asymmetri mellan producent och konsument som nir det giller
sjukvdrdstjinster, eller allmin brist, som pd bostadsmarknaden. De
forslag som kommissionen ligger pd dessa omriden bidrar allmint
till att stirka konsumenternas stillning. P4 ett omride — skuldsitt-
ning — presenteras ett specifikt férslag med syfte att stirka konsu-
menternas stillning.

Hush3ll med smi ekonomiska marginaler ir kinsliga for tillfilliga
inkomstbortfall eller oférutsedda utgifter. Den ekonomiska stressen
frdn sidana storningar forsimrar beslutskapaciteten och 6kar risken
for forhastade beslut, exempelvis 1 form av dyra, kortfristiga 1an eller
forsok att via kommersiella spel l6sa situationen. Detta kan ge
upphov till negativa spiraler och skuldfillor som det blir svirt eller
omdjligt att ta sig ur.
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Skuldsanering ir ett alternativ. Omkring 183 000 barn vixer upp
1 ett hem dir minst en forilder har skulder eller pigiende skuld-
sanering hos Kronofogden. Skuldsanering ir dock inte tillricklig for
att hantera alla de situationer som uppkommer. Kommissionen for-
ordar dirfér, bland annat med den finlindska lagstiftningen som
forebild, absolut preskription under vissa villkor.

o Absolut preskription for ldngvarigt verskuldsatta bér inféras i1
preskriptionslagen.

Hilso- och sjukvdrd

I internationell jimférelse dr hilsolidget 1 Sverige generellt gott. Det
finns dock betydande skillnader mellan inkomstgrupper och mellan
regioner. Relativt nya inslag som virdval och privata sjukvardstor-
sikringar riskerar att ytterligare 6ka skillnaderna 1 tillgdng till hilso-
och sjukvérd.

e Virdvalet har inneburit att den tidigare sammanhallna barnhilso-
virden inte lingre fungerar som tidigare. Ingen aktor har i dag
overgripande ansvar for att f6lja folkhilsan och samordna fore-
byggande insatser. Regionerna bor 3 ett férebyggande folkhilso-
ansvar, med ett sirskilt ansvar fér riktade insatser mot hushill
med forhojda risker.

e Forutsittningarna for ett konkret program med verkningsfulla
dtgirder for att frimja goda levnadsvanor framfor allt bland unga
1 alla socioekonomiska grupper bor utredas. Det bor omfatta
exempelvis utvidgad undervisning och grundliggande av goda
vanor hos skolbarn (rérelse, matvanor m.m.), fér vuxna hilso-
samtal (enligt den s.k. Visterbotten-modellen) och beskattning
av livsmedelstillsatser som socker och salt.

o Alkoholpolitiken bér bevaras och 1 vissa avseenden skirpas.

e Spelmissbruk dr numera jimstillt med andra former av missbruk,
men det saknas en sammanhdllen och effektiv spelpolitik. En
sidan bér utvecklas med politiken frin andra beroendeomriden
som forebild. Kommissionen forordar restriktioner pd marknads-
foringen i likhet med vad som giller for tobak och alkohol.
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e Hilso- och sjukvirdslagen behover preciseras for att tydliggora
vad som stdr i konflikt med intentionerna i lagstiftningen. Privata
sjukvardsforsikringar ir ett exempel pd foreteelser som kan ge
upphov till konflikter med dessa intentioner och som kan behéva
regleras pd ett tydligare sitt.

e DPersoner med funktionsnedsittningar har ofta en arbetsférméiga
som kan nyttiggéras med limpliga hjilpmedel. Stéden behover
effektiviseras fér att minska kostnaderna och mojliggéra for fler
att delta 1 arbetslivet. Exempelvis har kommersiella aktorer drivit
upp kostnaderna for horselhjilpmedel pd ett oacceptabelt sitt.

Transfereringar — barn och familj

De huvudsakliga forindringar som kommissionen foresldr i trans-
fereringssystemen till barn och familj har redovisats ovan under
rubriken Jimstilldbet — forindringar 1 regelverket for sjukskrivning
under graviditet och graviditetspenning, forildraforsikringen och
ritt till barnomsorg pd obekvim arbetstid.

Ekonomisk utsatthet 1 barndomen kan {8 18ngvariga konsekvenser
for barns hilsa och livschanser. Bostaden och nirmiljén ir sirskilt
viktig 1 detta perspektiv. Kommissionens forslag att dterstilla bo-
stadsbidraget som bostadspolitiskt instrument dr dirfor vikeigt, och
en férindring av bostadsbidraget bor utformas s att den 1 huvudsak
gynnar barnfamiljer.

Forsikringar mot arbetsloshet och nedsatt arbetsférmdga

Sjukpenningen ska ge ekonomisk trygghet till den som under en
begrinsad period inte kan arbeta pd grund av sjukdom under den
period som sjukdomen pdgér och arbetsférmagan ir nedsatt. Arbets-
loshetsforsikringen dr en mer renodlad omstillningsférsikring och
stiller krav pd att den arbetslosa ska soka och ta arbeten som bedéms
som limpliga. Kraven pd och drivkrafterna for omstillning skirps
dessutom over tid.

Personer med svag stillning pa arbetsmarknaden exkluderas ofta
helt frén systemen beroende pa regelverkens krav, iven om de kan
ha arbetat och bidragit med skatter och avgifter under ling tid. Inom
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sjukférsikringen handlar kravet om en férutsebar inkomst under en
period framdt i tiden. Inom arbetsloshetsforsikringen giller vill-
koret en viss arbetsintensitet under tillrickligt 1ing tid bakat, och
dessutom medlemskap i en arbetsléshetskassa, antingen en fackligt
anknuten kassa eller den fristdende Alfakassan.

Ett annat problem giller den kategori som nekas sjukpenning
med hinvisning till s3 kallat normalt férekommande arbete men som
vid kontakt med Arbetsférmedlingen bedéms vara alltfér sjuka fér
att kunna f3 ett arbete. Den typen av motstridiga beddmningar frén
statens sida ir enligt kommissionens mening inte acceptabla.

For dessa forsikringssystem foreslds:

o Ersittningsgraden i den offentliga forsikringen har under ling tid
sjunkit for en stor del av de forsikrade. Ett 18ngsiktigt riktmirke
bér vara att 80 procent av de férsikrade ska ha 80 procents ersitt-
ningsgrad.

o Sjukforsikringen bor baseras pi historiska manadsinkomster.
Forindringen kan goras finansiellt neutral om man si 6nskar, an-
tingen genom justering av avgifterna till systemen eller av ersitt-
ningsnivderna, eller ocksd genom en kombination av dessa bada.

o Arbetslgshetsforsikringen bor vara obligatorisk inom ramen for
dagens administrativa 16sning, det vill siga en kombination av
fackligt anknutna kassor och en fristiende som de anstillda far
vilja mellan. Ersittningsnivin bor baseras pd ménadsinkomster
och nivierna justeras upp.

e DPersoner ska kunna nekas sjukpenning endast med hinvisning till
ett till karaktiren preciserat arbete pd arbetsmarknaden. Detta
ska 1 s3 fall ske efter en arbetsférmigeutredning som medger en
mer konkret bedéomning av vilka till buds stdende arbeten som
kan komma i friga. Definitionerna av vilka arbeten som ska anses
limpliga f6r den forsikrade bor harmoniseras mellan regelverken
for arbetsloshetsforsikring och sjukpenning.

Kriminalpolitik

P4 det kriminalpolitiska omrddet dr det viktiga att sl fast att de
effektivaste dtgirderna ir forebyggande. En stor del av de kriminella
karridrerna kan terforas pd skolmisslyckanden, som i sin tur ofta
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hinger samman med neuropsykiatriska diagnoser, missbruk i familjen
och liknande problem. Om man tidigt lyckas identifiera barn och
ungdomar i riskzonen och sitter in stodatgirder, kan man alltsd und-
vika l&ngt hogre bdde personliga och samhillsekonomiska kostnader
lingre fram i livet. Exkludering tidigt 1 livet 6kar risken for dysfunk-
tionella beteendemonster.

Aven med en framgingsrik preventiv politik kommer det att
begds brott. Ocksd 1 det skedet av livet dr det viktigt att samhillets
dtgirder syftar till integration och inte till exkludering. Intride pd
arbetsmarknaden och familjebildning 4r viktiga faktorer i den integ-
rerande processen, och utbildning under fingelsevistelsen bor darfor
vara ett inslag 1 dteranpassningen.

Kommissionen har inga konkreta forslag inom omridena preven-
tion och kriminalvird utan begrinsar sig till f6ljande bedomningar:

¢ Tidiga insatser under barn- och ungdomséren fér att férebygga
kriminella karridrer ir kostnadseffektiva under férutsittning att
riskgrupperna kan identifieras med tillricklig triffsikerhet. Detta
forutsitter samlade insatser frin skola, socialtjinst och barn- och
ungdomspsykiatri.

¢ Kriminalpolitiken bér i méjligaste mén styras av forskningen och
inte av vad som beddéms vara politiskt attraktiva dtgirder. For-
lingning av redan langa fingelsestraff har osiker effekt och kan i
simsta fall vara kontraproduktiv.

Foretag har 1 vixande utstrickning blivit instrument f6r den orga-
niserade brottsligheten, med negativa férdelningskonsekvenser foér
bade brottsoffer och arbetskraft som utnyttjas. I syfte att motverka
denna utveckling féreslir kommissionen:

e Revisionsplikten fér smi aktiebolag dterinférs.

o Mojligheterna till ytterligare informationsutbyte mellan myndig-
heter bor utredas f6r att underlitta urval och kontroll.

Skatter

Grunden i ett modernt skattesystem bor vara en progressiv inkomst-
beskattning. Det rider ett starkt samband mellan f6rmdga (mitt med
arbetsinkomst) 4 ena sidan och kapitaltillgdngar och kapitalinkoms-
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ter & den andra. Detta talar f6r att man beskattar kapital som kom-
plement till arbete, fér att kunna 6ka progressiviteten i den samman-
tagna beskattningen utan att 6ka marginalskatten pd arbete alltfor
mycket.

Skattekvoten ir inget bra mitt pd hur stora de offentliga in-
greppen 1 hushdllens ekonomi dr. Sverige har vid en direkt jimférelse
med andra OECD-linder en relativt hog skattekvot, men korrigerat
for skattebelagda transfereringar, vilfirdspolitik pd budgetens utgifts-
sida och andra inslag 1 politiken intar Sverige snarare en mellan-
position. Skattekvoten har sedan sekelskiftet sjunkit med 5,7 procent
av BNDP, 1 dagsliget motsvarande drygt 290 miljarder kronor.

Den okande ojimlikheten i Sverige vad avser inkomster beror 1
visentlig utstrickning pd politiska beslut. Kapitalinkomsterna, som
ir ligre beskattade dr inkomster frin arbete, har 6kat 1 betydelse, och
skatte- och transfereringssystemet ir generellt mindre omforde-
lande in tidigare. Intikterna frin kapitalbeskattning har trendmis-
sigt sjunkit frdn 7 till 5 procent av BNDP, trots att bdde stockar och
floden har 6kat.

Bostadsbeskattningen styrdes tidigare av principen att staten
skulle vara neutral i valet mellan dgt och hyrt boende. Nu dr det dgda
boendet starkt gynnat, mer dn i de flesta EU-linder.

Av férdelningspolitisk betydelse dr ocksd de s& kallade skatte-
utgifterna, det vill siga subventioner pd budgetens inkomstsida som
uppkommer genom avvikelser frin normnivin pi en viss skatt.
Exempel pd detta ir ligre mervirdesskatt pd livsmedel, rinteavdrag
for 18n och rot- och rutsystemen.

Kommissionen har pd skatteomridet begrinsat sig till de skatter
som har klar férdelningspolitisk anknytning.

o Skatten pd kapitalinkomster bér héjas, med riktpunkten att en
enhetlig skattesats ska gilla for alla kapitalinkomster. Arvs- och
gdvoskatt bor terinféras, och forutsittningarna f6r en férmogen-
hetsskatt bor utredas.

e Beskattningen av fdmansforetag, de s kallade 3:12-reglerna, har
av allt ddma genererat en viss 6kning av sysselsittningen, men det
ir oklart till vilken kostnad. Reglerna har ocksd utnyttjats for att
utveckla bolagskonstruktioner som sitter progressiviteten i
skattesystemet ur spel. Férindringar som skulle eliminera miss-
bruket och samtidigt bevara de positiva inslaget har tidigare utretts
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(SOU 2016:75). Forslagen frin denna utredning bér genomforas.
Atgirder mot ovannimnda typ av konstruktioner bor vidtas ge-
nom en skirpning av aktivitetskravet pd féretagen.

e Principen om likabehandling av hyrt och dgt boende bér &terupp-
rittas. Skattesatsen for bostadsritter harmoniseras med den som
giller for smahus.

e En avgift eller skatt pa fastigheter bor endast tas ut ovanfor ett
fribelopp men 4 andra sidan inte ha ndgot tak. Rinteavdraget ned-
trappas successivt. Fastighetsavgiften pd hyresfastigheter avskaffas.

e Pandemin kommer att leda till en kraftig forsimring av den
offentliga budgetens saldo, pd grund av bide okade utgifter och
minskade intikter. For att dterstilla balansen i de offentliga finan-
serna kommer det att krivas betydande skattehdjningar. Sddana
bor baseras pa skatt efter formdga, det vill siga ges en tydligt pro-
gressiv profil.

Finansieringsfragor

Jamlikhetskommissionens uppdrag skiljer sig visentligt frin normal-
utredningar genom det breda mandat som formulerats 1 kommissio-
nens direktiv. Som framgitt av tidigare delar av betinkandet berérs
ett stort antal politikomrdden, och det har inte varit méjligt att dver
hela linjen utveckla detaljerade forslag 1 enlighet med normalformen
for utredningar. Atskilliga férslag och rekommendationer kriver
vidare utredningar, och kostnadsuppskattningar blir pd sidana om-
rdden med nodvindighet ungefirliga.

Covid-19-pandemin har radikalt férindrat férutsittningarna for
finanspolitiken. Bdde skattekvot och ambitioner vad giller offentlig-
finansiellt saldo kommer att behéva omprévas. Kommissionen har
dock 1 sin 6versiktliga finansieringsanalys bortsett frdn pandemins
effekter.

De problem som Sverige stod infor redan fére pandemin édr dess-
utom av en sddan dignitet att det ter sig orealistiskt att de alla skulle
kunna losas bara genom en omdisponering av existerande budget-
medel. Den omfattande invandringen under senare decennier har pd
avgdrande sitt forindrat férutsittningarna for tidigare fattade beslut
om 6verskottsmél och skattekvot. EU:s stabilitetspakt innehaller
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krav pd det offentliga underskottet och skuldsittningen som Sverige
med god marginal tillfredsstiller sedan ling tid tillbaka. Overskotts-
malet har nyligen justerats ned, men det offentliga saldot skulle
kunna sinkas med ytterligare omkring 1 procent av BNP med bi-
behillen respekt for stabilitetspaktens krav, vilket motsvarar ett
utrymme pd drygt 50 miljarder. Som nimnts har skattekvoten har
sedan sekelskiftet sinkts med 5,7 procent, motsvarande omkring
290 miljarder.

Overskottsmalet sattes en ging med hinvisning till demografiska
prognoser som forutsig en stark dkning av foérsorjningskvoten —
andelen barn och ildre av befolkningen skulle vixa 1 férhillande till
den andel som ir 1 arbetsfér 8lder. Genom invandringen efter sekel-
skiftet har den demografiska profilen i befolkningen férindrats radi-
kalt; forsorjningskvoten férbittras med mellan 15 och 16 procent,
nir de utrikes fédda inkluderas. En férutsittning f6r att denna gynn-
samma situation ska kunna utnyttjas ir emellertid att de utrikes fodda,
jimte grupper av inrikes fédda som av olika anledningar varken
arbetar eller studerar, integreras 1 arbetskraften 1 den utstrickning
som ir mojlig. Detta kriver mycket stora utbildningsinvesteringar, 1
varierande utstrickning i kombination med l6nesubventioner. I av-
saknad av sddana investeringar féreligger risker for kostnader av
annat slag — utebliven ekonomisk tillvixt, 6kat beroende av trans-
fereringssystem och sociala konflikter.

Med dessa siffror 1 dtanke har kommissionen inte desto mindre
sokt finansiera sina forslag inom den existerande utgiftsramen. Om
man finner dessa finansieringsvigar mindre limpliga, &terstdr att
finna andra eller ocks att forindra skattekvot eller 6verskottsmal.

Sammantaget uppskattas kostnaderna fér kommissionens férslag
ligga 1 intervallet 30 till 40 miljarder kronor. Huvudfinansierings-
killorna ir:

¢ en hojning av momsen pé livsmedel till standardnivén 25 procent
med kompensation till barnfamiljer och liginkomsthushall -
netto 15 miljarder kronor

e enavveckling av rot-avdraget — 10 miljarder kronor

e en temporir dverféring frin bistindsbudgeten motsvarande
0,3 procent av BNI till indamal som syftar till en forbittrad integ-
ration av utrikes f6dda — 15-16 miljarder.

Motiven ir féljande.
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Normal moms pd livsmedel

Riksrevisionen har i en analys visat att sinkt livsmedelsmoms ir en
ineffektiv &tgird for att stodja barnfamiljer och 1iginkomsthushall,
vilket var det ursprungligen angivna motivet. Momsen kan héjas till
ordinarie nivd och mélgrupperna kan hillas skadeslésa, samtidigt
som 3dtgirden enligt Riksrevisionens uppskattning ger ett netto 1
intervallet 15-20 miljarder. P4 sikt bor dven moms pd restaurang-
och cateringtjinster harmoniseras for att undvika grinsdragnings-
problem, men under ridande forhillanden ir detta inte limpligt,
eftersom denna bransch har paverkats sirskilt starkt av pandemin.
Aven utan denna extra justering ir ett netto pa 15 miljarder en for-
siktig uppskattning.

Avveckling av rot-avdraget

Argumenten f6r att behilla rotavdraget ir 1 nuliget svaga. Subven-
tionen inférdes ursprungligen som ett konjunkturinstrument men
permanentades pd oklara grunder. Nigot behov av ett allmint
branschstod till byggsektorn ir svirt att se. Avdraget utnyttjas fér
en rad indam4l som inte bidrar till att 6ka den tillgingliga bostads-
arean — renovering av fullt funktionsdugliga bostadsutrymmen, till-
byggnader som inte dkar boytan, med mera. Med en omallokering
av resurserna till nybyggnad av hyresligenheter limnas ett bittre bi-
drag till l6sandet av bostadskrisen. Avdraget kommer 1 dag huvud-
sakligen medel- och hoginkomsttagare till del. En visentlig del av de
projekt som beviljas avdrag skulle utféras dven utan st6d. Om
resurserna overfors till andra stédformer inom bostadspolitiken,
kommer den frigjorda arbetskraften dessutom att kunna beredas
sysselsittning i annan byggverksamhet. Argumentet att subventionen
bidrar till att minska svartarbetet 1 landet vilar pa relativt svaga grunder.

Temporir justering av bistindsmdlet

Den svenska bistdndspolitiken har 1 dag ett volymsmal motsvarande
1 procent av bruttonationalinkomsten (BNI). I budgeten f6r 2020
uppgdr beloppet till 52,1 miljarder kronor. Enprocentsmailet ir sjilv-
pataget. Ett dtagande som Sverige formellt har gjort i ett internatio-
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nellt sammanhang ir att det internationella bistdndet ska uppga till
0,7 procent. Detta besléts inom EU &r 2004 av de di 15 medlems-
linderna. Enprocentsmailet avsig ursprungligen det totala resurs-
flodet fran bade offentliga och privata killor, men d& givarlindernas
regeringar inte har nigon kontroll 6éver det privata flodet, vergick
man si smdningom till milet 0,7 procent for det offentligt beslutade
flodet. Bland OECD:s medlemslinder som samarbetar om utveck-
lingspolitiken, de s kallade DAC-linderna, ir det bara de skandina-
viska linderna, Storbritannien och Luxemburg som lever upp till
detta ligre 0,7-procentsmél. Genomsnittssiffran ir 0,31 procent.

Under det dryga halvsekel som har gétt sedan diskussionen inled-
des har de globala resursflddena férindrats 1 grunden. Bide direkt-
investeringar och privata 6verforingar frin enskilda migranter till
hemlinderna, s& kallade remitteringar, har vuxit kraftigt och ir nu
var for sig visentligt storre dn den offentliga bistdndsbudgeten. Re-
mitteringarna var pa global niv8 ir 2018 mer in dubbelt s8 stora som
det offentliga bistdndet.

I bedémningen av det internationella utvecklingssamarbetet dr
det nédvindigt att anligga ett brett perspektiv. Flyktinginvand-
ringen ir inte planerad och efterfrigad pd det sitt som arbetskrafts-
invandringen ir, utan vilar huvudsakligen pd humanitira bevekelse-
grunder. I betinkandet foreslds en rad dtgirder for att underlitta
integrationen av flyktingar pd arbetsmarknaden, men iven med opti-
mistiska antaganden om sddana integrationsproblem kommer flyk-
tinginvandringen att medfora betydande offentliga kostnader. Detta
ir 1 realiteten att se som en del av det internationella bistdndet.

Vissa av migranterna kommer att dtervinda till hemlinderna efter
nigot &r, kanske nir en vipnad konflikt har bilagts, och har di pd
olika sitt 6kat sin kompetens genom skolgéng eller yrkesutbildning.
Vissa stannar lingre, och ndgra etablerar sig permanent 1 det nya
landet eller soker sig till ett annat EU-land. Detta resulterar i remit-
teringar, som alltsd indirekt ir ett resultat av mottagandet och eta-
bleringen i det nya hemlandet. Vissa etablerar sig som foretagare i
det nya landet och utnyttjar sina nitverk i ursprungslandet for att
utveckla handelsutbytet mellan linderna. Vad nettoeffekten av detta
blir kan inte anges med ndgon rimlig sikerhet, men den bér vigas in
kvalitativt nir det 6vergripande mélet for bistdnds- och migrations-
politiken ska bestimmas. Mot denna bakgrund framstér en temporir
justering av bistdindsmélet som en rimlig &tgird. Eftersom den extra
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belastning pd folkhushillet som kan kopplas till migrationen sdvitt
nu kan beddmas ir tillfillig, finns forutsittningar att dtergd till en-
procentsmélet inom en inte alltfér avligsen framtid.

Ett aterupprattat socialt kontrakt

Det uppdrag som formulerats i kommissionens direktiv ir brett och
allmint hillet. Det sammanfattas i f6ljande tre punkter:

o Foresld dtgirder som kan bidra till att utjimna skillnader i upp-
vixtférhillanden, samt 1 méjligheter till god utbildning och arbete
med goda arbetsvillkor.

e Overviga dtgirder som stirker den enskildes ritt i férhillande till
starka ekonomiska intressen.

e Limna forslag till andra typer av jimlikhetsskapande 3tgirder.

Dessutom sigs att forslagen ska frimja jimlikhet pa ett sddant sitt
att ekonomins funktionssitt och tllvixtpotential stirks. I direktivet
sigs ocksd att jimlikheten ska frimjas genom en s3 jimn férdelning
av marknadsinkomsterna som mojligt. Av analysen har framg3tt att
den sistnimnda strategin rymmer vissa risker; férdelningen av mark-
nadsinkomster mitt med ginikoefficienten har nu under nigra de-
cennier varit stabil, samtidigt som férdelningen av disponibla inkomster
blivit allt ojimnare. Eftersom det dr de disponibla inkomsterna som
ytterst bestimmer vilket handlingsutrymme hushéllen har, méste
dven denna utveckling bevakas.

Kommissionen har mot denna bakgrund presenterat ett stort
antal forslag med inriktningen att samtidigt 6ka jimlikheten och
stirka landets ekonomiska potential. Det stora flertalet av forslagen
har tidigare diskuterats 1 den allminna debatten, i vissa fall utretts
grundligt. Kommissionens bidrag ska dirfér frimst ses som ett {6r-
sok att presentera en sammanhingande analys av Sveriges aktuella
problem och en samling forslag som émsesidigt stoder varandra i
arbetet med att hejda och pd sikt vinda utvecklingen mot 6kad ojim-
likhet, polarisering och sociala konflikter.

Pandemin har férindrat férutsittningarna f6r politikens férande
och kommer att pdverka dem fér ling tid framdver. Redan innan
denna utifrin kommande chock drabbade den globala och den svenska

65



Sammanfattning SOU 2020:46

ekonomin fanns det dock tecken pd kris. Polariseringen i samhillet
har okat, liksom aggressiviteten 1 det offentliga samtalet, den parla-
mentariska situationen priglas av instabilitet, och det politiska syste-
met fungerar i vissa avseenden mindre vil. Detta har skett samtidigt
som den ekonomiska utvecklingen har varit gynnsam, med en stabil
okning av bruttonationalprodukten, vilket indikerar att frigan om
vilfird och tillfredsstillelse med tillvaron ir bredare dn vad som l3ter
sig fingas med 6vergripande ekonomiska mitt.

Enligt kommissionens bedémning ir dessa problem 1 betydande
utstrickning sjilvférvillade, i den meningen att de ir resultatet av
inhemska politiska beslut. En fortsatt intensiv internationalisering
av ekonomin, koncentration av den ekonomiska aktiviteten inom lan-
det ull storstadsomrddena, osikrare villkor pd arbetsmarknaden for
stora grupper av lontagare har inte motts med adekvata kompense-
rande 4tgirder. I stillet har ett otillrickligt utjimnande skattesystem
och en férsvagad social forsikring sammantaget lett till en 6kad
ojimlikhet 1 disponibel inkomst som frestar pd den sociala samman-
hillningen. Tecken p& sjunkande tillit 1 samhillet ir mot den bak-
grunden ingen dverraskning.

Tre stora problemomriden med direkt anknytning till den férsta
punkten i kommissionens direktiv dr utbildnings-, bostads- och
integrationspolitik. De bida férstnimnda rymde 3tskilliga problem
redan f6r nigot decennium sedan, men dessa problem har forvirrats
av den snabba befolkningsékning som den omfattande immigratio-
nen har lett till. Denna immigrationspolitik formades 1 huvudsak 1
politisk enighet, men de politiska partierna férefaller att ha under-
skattat vilka dtgirder — investeringar i vid mening — som krivs for att
denna befolkningsékning ska kunna tas om hand. I stillet har man
hallit fast vid sedan tidigare faststillda politiska agendor, som blivit
alltmer inadekvata som svar pd landets problem.

En 6kad heterogenitet i befolkningen behover inte nédvindigtvis
leda till problem utan kan i stillet ritt hanterad vara en tillging. Den
samhillsvetenskapliga forskningen indikerar vilka villkor som bor
vara uppfyllda for att utveckling ska ta en gynnsam vig. Befolknings-
majoriteten och olika minoriteter miste motas pa en ndgorlunda lik-
stilld niva. For detta finns goda férutsittningar. Svensk lagstiftning
och svensk politisk tradition domineras 1 modern tid av egalitira
virderingar. Det méste dirtill finnas gemensamma arbetsuppgifter
att ta sig an. Aven detta villkor ir uppfyllt; det saknas forvisso inte
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problem med att férverkliga de traditionellt ambitiésa mélen for vil-
fardspolitiken.

Den tredje forutsittningen ir att det politiska ledarskapet en-
tydigt stdr for en integrerande politik som bejakar mangfalden och
erbjuder alla som accepterar de grundliggande virderingarna och
villkoren att delta pd samma villkor i samhillsbyggandet. Konflikt-
tendenser finns i alla samhillen, men det dr f6rst nir politiska ledare
himtar niring ur sddana konflikter som de legitimeras och vixer sig
starka. For att motverka sddana tendenser krivs ett férnyat socialt
kontrakt.
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A Common Concern. Summary of the
report of the Commission on Equality

Like other Nordic countries, Sweden has shown in its practical
policymaking that it is possible to combine good economic growth
with a large measure of equality. At the same time, good outcomes
have been achieved in terms of other welfare indicators, such as
health, education, trust, and respect for the law. In international
research, a key explanation for this success has been found to be a
high minimum level when it comes to important basic factors such
as education, health, income and housing. If all citizens in a society
are equipped in these respects, they are also enabled to develop and
to contribute to society according to their abilities. In such a society,
children’s life chances are less dependent on the environment they
happen to be born into, and social mobility increases.

Despite these positive trends, Sweden today faces major chal-
lenges. In the education system, where for many decades a high and
even level was guaranteed, significant differences in quality now exist
among schools and municipalities. The extensive immigration that
has taken place since the turn of the century is dominated by young
people and people of working age, and has thus greatly improved the
country’s dependency ratio, but integration of those coming from
abroad is slow. Housing is in short supply in a large proportion of
the country’s municipalities, and segregation has increased, espe-
cially in the metropolitan regions. The general level of trust in
society, which has traditionally been high in both Sweden and other
Nordic countries, is showing signs of declining. Inequality in in-
come from capital is growing.

The increasingly unequal distribution of income in recent decades
is a subject of discussion not only in Sweden, but internationally.
Income differences at a global level, taking the world population as
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a whole, are now decreasing, above all owing to political shifts in
large countries like China and India, but within most countries —
including those two — they are increasing. Global levelling is to be
seen as progress, but the growing domestic inequalities pose signif-
icant risks.

For a long time, those in power in Sweden, in politics and
business, seem to have underestimated the scale of the problems,
particularly as regards integration. For the most part, they have
relied on established political solutions. A policy to address the new
challenges to society has to be based on an analysis of the mecha-
nisms and causes behind the developments that have occurred.

Time is a key factor. Sweden has a window of perhaps ten to
fifteen years to make the most of a favourable demographic situation
— assuming that those who are of working age also find a place on
the labour market.

In 2020, the Covid-19 pandemic has tended to overshadow other
issues, with urgent problems of livelthoods and revenues to be
addressed. The questions dealt with in the Commission’s report,
however, will still be there when the immediate crisis is over. In a
best-case scenario, the crisis could help to find solutions, as in-
grained routines and measures are called into question.

The foundations of prosperity, and its distribution

In earlier times, in answer to the question what formed the founda-
tions of a country’s prosperity, it was common to compare a nation
to a household and to regard physical and financial assets as the basis
for its prosperity. As much as possible needed to be manufactured
inside the country’s borders. With the Enlightenment, the develop-
ment of international trade and the Industrial Revolution, a broader
view evolved of the underpinnings of prosperity. Human capital —
knowledge, networks and open relations with the rest of the world
—assumed a more prominent role. Today we know that, in addition,
people’s life satisfaction is very strongly influenced by levels of trust
in society, or what is also called social capital.

All of these resources together — physical, financial, human and
social capital — are what determine the legitimacy of the social order.
So, although economic and welfare policy have traditionally, and
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with some justification, focused on income and material resources,

they need to be designed with this broader approach.

Why is inequality generally growing?

Although inequality at a global level, between countries, has levelled
off and even decreased somewhat, within most of the world’s
countries it has, as we have seen, increased. Various technological
and economic explanations for this have been put forward. Advances
in information technology have resulted in a globalisation of both
production chains and financial markets that has changed the
balance of power between capital and labour, in that capital is more
mobile than labour. Some new markets are dominated by global
corporations with a near-monopoly position and high profit margins.
Within Sweden, economic activity is currently being concentrated in
the metropolitan regions, leading to regional inequalities.

Alongside technological and economic factors, the distribution
of income is affected by political decisions. In the short and medium
term, the equalising effect of the tax and transfer system is of great
significance for the way income is distributed.

Beyond these technological, economic and political factors, there
is a tendency for inequality to grow as a result of the way human
interaction works. Both theoretical arguments and historical experi-
ence indicate that, under normal circumstances, inequality grows
under its own momentum. In other words, a given level of equality
in a society is not inherently stable, but needs to be defended and
maintained. Historically, wars and outbreaks of epidemic diseases
have sometimes had a levelling effect, quite simply because high
mortality has led to shortages of labour. The history of the Nordic
countries over the hundred years from the 1870s, however, shows
that economic progress is perfectly compatible with greater equality,
without the need for either violence or major epidemics. Social
science research tells us that trade unions and universal suffrage help
to create conditions for a favourable combination of equality and
growth.
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Arguments for greater equality

As noted in the introduction, the Nordic countries have shown in
their practical policies that it is possible to combine high economic
growth with a large measure of equality. Despite this, such policies
began to questioned in the 1980s, based on a variety of arguments,
both abroad and in Sweden. Today, three to four decades later, the
climate of opinion is different, and there is reason to examine some
of the arguments that have been advanced for and against equal living
conditions.

Reasons put forward for differences in income

Before the principal arguments in favour of greater equality are pre-
sented, it may be useful to discuss those against equality and for
differences in income.

One traditional argument has been that individuals with higher
incomes have a higher saving ratio and that a more uneven distribu-
tion of income thus frees up more capital for investment, resulting
in higher growth. However, this argument is only valid in a closed
economys; in a globalised financial market, there is no guarantee that
the capital will remain in the country and contribute to higher growth
here. Indeed, since the mid 1990s Sweden has experienced a signif-
icant export of capital, illustrating the weakness of the argument.

Another reason often put forward is that there need to be large
differences in pay to attract people into education, which is said to
indirectly promote economic growth. Estimates of the ‘earnings
premium’ from education, that is, the personal economic return on
a longer education, have been made by the OECD and confirm that
Sweden is in the lower part of the international distribution. These
estimates have a number of weaknesses, however. They end at age 65
and thus take no account of pension differences between income
groups, or differences in life expectancy. What is more, it can be
noted that a comparatively large proportion of Sweden’s population
have attended higher education, so clearly people’s educational
choices are not guided solely by the earnings premium calculated in
this way.

Levels of parental education are an important factor, and high-
quality basic education and vocational guidance may therefore be at
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least as effective in increasing interest in higher education as larger
differences in pay.

A third reason relates to the conditions for doing business and
has found tangible expression in such things as favourable rules for
closely held companies, low corporate taxation and generally light
taxation of wealth. What such measures have in common is that they
have been considered necessary to create more favourable business
conditions in the country. However, international comparisons of
conditions for doing business in different countries, carried out
regularly by the World Bank and various financial institutions, show
that conditions in Sweden are among the most favourable in the
world. If this argument had any relevance in the past, in other words,
it has now lost its force.

That does not mean that economic incentives are unimportant.
The need for incentives should be, and is, taken into account, for
example in setting salaries and in the design of social insurance
systems. What is needed is a balance between incentives and equality.

Equality of opportunity and equality of outcome

A common distinction in the debate about redistribution is between
equality of opportunity and equality of outcome. In general, there is
broad political support for equality of opportunity, as it is difficult
to argue against all children as far as possible being given the same
opportunities in life. The beneficial impact of equality of opportun-
ity on economic development has also been confirmed by research,
for example by comparisons of countries that have gone from being
poor agricultural economies to industrialised middle-income coun-
tries. In developed countries, human capital rather than farmland is
the key factor of production, and the equality-promoting effect of a
well-developed and equal system of basic education has also been
confirmed.

The distinction between opportunity and outcome is difficult to
uphold, however, since what is an outcome at one stage in life
becomes an opportunity at the next. Whether or not a student leav-
ing compulsory education meets the requirements for admission to
upper secondary school is an outcome, but that outcome is an
important prior condition for the student’s subsequent education
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and opportunities as an adult. What is more, a transfer of both
human and financial capital occurs across generations, which is of
great distributional significance in the longer term. Outcomes for
the parental generation are therefore important in shaping the op-
portunities available to their children. Without corrective inter-
ventions such as subsidised education and inheritance tax, therefore,
inequalities will grow over time, even if we were hypothetically to
envisage a starting position with an entirely equal distribution.

A combination of levelling of opportunities and levelling of out-
comes is therefore necessary to achieve a sustainable and reasonably
even distribution of society’s resources, for the benefit of all.

Intergenerational mobility

Intergenerational mobility, sometimes referred to as social mobility,
may relate to social class, education or income. Mobility is high if
the chances of a person reaching different levels are not strongly
dependent on the position of their parents.

Social mobility, like equal opportunities, is a political objective
that enjoys broad support, and the two are closely connected. Both
international and Swedish research show that greater inequality is
associated with lower social mobility, an association made clear by
comparisons both between countries and between regions within a
country. Parents try in various ways to create the most favourable
conditions possible for their children, and therefore there will be no
equality of opportunity in the long term without a levelling of out-
comes. Experience of how education systems have developed in
countries with high inequality confirms this fear.

Growth

The links between equality and economic growth are disputed. This
is because most of the studies carried out are based on a measure of
inequality known as the Gini coefficient. This is a blunt instrument
of measurement: two societies with the same Gini coefficient may
have very different social and economic structures, and stable
correlations therefore should not be expected when inequality is
measured in this way.
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Analyses that describe the relationship between distribution and
growth in more detail find a stable positive correlation between a
comparatively high share of income for lower income groups and the
rate of economic growth. The causal link appears to operate through
human capital, that is to say, in equal countries the differences in
human capital between children of parents with a long education and
children of those with a short education are small. The underlying
explanation is that a school system which guarantees a high mini-
mum level of human capital strengthens opportunities for children
with a less favourable background to develop their potential and
advance, helping to boost social mobility and hence economic
development.

Trust

The link between equality and trust is strong and is borne out in
both international and Swedish studies. Analyses of Swedish data
from different regions indicate that it is the income share of those
belonging to the lower half of the income distribution that is im-
portant for the general level of trust.

In international studies, the Nordic countries are found to have
exceptionally high levels of trust. This is largely explained by their
high equality. High standards of public administration have also
been shown to have a positive impact on trust, and in that respect,
too, the Nordic countries have a strong tradition.

Although the average level of trust is high, variations exist
between individuals and between groups. People with a weak posi-
tion on the labour market, or who are dependent on transfer pay-
ments for their incomes, tend to have below-average trust levels.
High levels of education and good incomes affect trust in a positive
direction.

Trust, in turn, has consequences both for how well the economic
system works and for welfare in a broader sense. It is even possible
to translate changes in trust levels into economic terms. The general
level of trust also affects the legitimacy of the political system.
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Health

The state of health of a population is dependent both on general
living conditions and on the design of health care. Individuals with
higher levels of education and higher incomes generally enjoy better
health. At the same time, an even distribution of conditions and
opportunities results in better health outcomes on average in society.
A high minimum level is also associated with smaller regional varia-
tions in health.

A well-developed public health care system with charges to
patients that are not too high ensures that good care is available to
all sections of the population. International evaluations also demon-
strate a good socio-economic return on public investments in health
care, a return that benefits resource-poorer groups more in relative
terms.

The central role of education

The great majority of welfare indicators covary positively with a
raised level of education. Education has effects far beyond the labour
market, both at the individual level in people’s private lives and at a
collective level in society. Concomitant with higher standards of
education in a society are a better-functioning democracy, greater
trust, better health and lower levels of crime. In international
analyses, investments in the education system, like those in health
care, are found to yield a high socio-economic return. At the same
time, a well-developed system of education is one of the most
important instruments in equalising life chances and maintaining
equality in a society.

All of this means that the educational sector, from preschool to
adult education, has a key function in society, alongside its obvious
role as the main instrument in the formation of human capital. The
first four or five years of life are just as important as a child’s school
years in shaping the opportunities that will be available to him or her
later in life, so the discussion about individual development cannot
be confined to the education system in a narrower sense, but must
also include conditions during the early and preschool years of
childhood. With increasingly rapid technological development,
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demands in terms of education in adulthood are also growing, so the
time frame has to be extended in that direction as well.

Sustainability

A commitment to equal living conditions has found tangible expres-
sion in the 2030 Agenda for Sustainable Development, adopted by
the UN General Assembly in September 2015. Many of the 17 goals
of the Agenda refer to various aspects of equality, summed up in the
ambition to ‘leave no one behind’. Goal 10 carries the heading
‘Reduced Inequalities’. The targets set as part of this goal include
giving priority to the poorest 40 per cent of the populartion in the
design of economic policy, and pursuing policies that promote the
inclusion of all.

Summary

In an overall assessment, it would seem that, at present, the argu-
ments in favour of greater equality carry more weight than those
against it. Equality has long had to take second place to other policy
goals, but the rapid changes that have occurred both in Sweden and
in the wider world justify a reappraisal.

Sweden: trends and the current situation
Income and wealth

There are many dimensions to welfare, but the focus in discussions
about redistribution policy is nonetheless on income and wealth.
Both factor incomes (labour and capital incomes) and disposable in-
come (income after taxes and transfers) are of interest. The 2019
Long-Term Survey of the Swedish economy studied trends in the
income distribution from a number of different perspectives, both
historically and internationally, and using various measures of differ-
ences. Some of the main trends emerging were as follows:
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The distribution of disposable income in Sweden was most even
in the early 1980s. Measured by the standard metric of the Gini
coefficient, inequality in disposable income has subsequently in-
creased by around 60 per cent, from 0.2 to 0.32.

Inequality in factor incomes (labour and capital incomes) has not
changed as much. Since the mid 1990s, the Gini coefficient for
factor incomes has remained fairly stable, around 0.5. Capital in-
comes have grown in significance and are also unevenly dis-
tributed, both between different income strata and between men
and women. There are several reasons for this trend — increased
asset prices, especially for housing; the dual system of taxation
introduced in 1991, dealing separately with labour and capital
incomes; and gradually more favourable rules for the taxation of
closely held companies (the “3:12 rules’). This has been coun-
teracted by increased wage income in earnings strata just below
the median income. The increase in earned income may in turn
have several causes. The long-term rise in the dependency ratio —
the number of children and elderly people relative to the
working-age population — is increasing the demand for labour.
Changes in the system of taxes and transfers have also made
gainful employment relatively more attractive.

The reason differences in disposable income are growing is that
low-income households are more dependent on transfer pay-
ments, which on the whole have not kept pace with general trends
in earnings. Nor has the equalising effect of the tax system in-
creased sufficiently to compensate for the more uneven distribu-
tion of capital incomes.

Regional differences have been increasing for several decades. In
a long-term view, from the second half of the 19th century,
industrialisation meant that economic activity in the country was
spread more evenly, having previously been concentrated in the
Stockholm and Gothenburg regions. It was most evenly distrib-
uted around 1980. Since then, economic development has once
again been marked by a shift towards the metropolitan regions.
One consequence of this is rising capital incomes and property
prices in those regions, further contributing to a concentration
of economic resources.
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e International studies have shown that income inequality covaries
with low social mobility. The Nordic countries accordingly
exhibit a high level of social mobility. The growing inequality in
Sweden has not yet fed through into reduced mobility, which
may be due to the considerable inertia of institutions of the
welfare state and of associated generation effects. Free education
within an as yet comparatively equal system ensures a higher
degree of mobility than is found in countries where large social
differences have existed for a long time, both in general terms and
specifically with regard to educational opportunities. Family
background and childhood circumstances have long been major
factors in educational success, but their significance has only in-
creased since the turn of the century, and then only among
students with a foreign background.

Education

A person’s level of education is of great significance both for their
chances of finding employment and for their pay and working condi-
tions.

e Sweden and the other Nordic countries have previously had a
comparatively even level of education, and compulsory basic (pri-
mary and lower secondary) education of a high quality has con-
tributed to a levelling of incomes.

e With immigration, the spread in education has increased. Among
children with a foreign background, a higher proportion go on to
higher education, given a certain social background, and on aver-
age they also receive stronger parental support in their studies
than children from a Swedish background. At the same time,
there are groups of immigrants with considerably shorter periods
of education and the problems that entail in terms of gaining
entry to the labour market and their children being able to benefit
from schooling.
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Challenges

The changes in society outlined above have left a clear imprint in the
form of growing differences in incomes and assets. There is a danger
of inequality in Swedish society growing as the result of a general
process in which tendencies in a number of different areas are mutu-
ally reinforcing.

An education system with problems

The situation in the Swedish education system has to be described
as a cause for concern. Outcomes have long been declining, although
the latest international comparisons suggest that this trend has
bottomed out, and a recovery has occurred for students with a
Swedish background. For students with a foreign background born
in Sweden, a slight deterioration may be noted. Those born abroad
consistently exhibit poorer outcomes, attributable in part to their
having arrived in Sweden at older ages.

An increased spread of educational outcomes can be observed
between schools and municipalities. There is a problem of grade in-
flation, and both an acute and a long-term shortage of qualified
teachers. Having once been a leading nation in terms of the quality
and equality of its education system, Sweden dropped for a time to
a middling position in the group of OECD countries we normally
compare ourselves with. Some of the lost ground has since been
made up, with the result that Sweden is now above the average.

With the many changes introduced over the last three decades or
so, it is difficult to gain a clear picture of the causes of the problems.
At least three major policy changes have contributed: decentralisa-
tion to municipalities, changes in educational approach, and school
choice combined with free establishment of new schools.

Transferring the main responsibility for compulsory and upper
secondary education to municipalities meant that the latter were
entrusted with a task which, judging from all the evidence, small and
medium-sized local authorities have had difficulty fully living up to.

A shift in educational approach, from traditional teacher-led
learning to what has variously been referred to as student-centred or
constructivist learning, has placed a heavy responsibility on students
themselves, with negative consequences for learning outcomes in
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general and for students with a weak educational background at
home in particular.

School choice, combined with a free right to establish new schools,
has contributed to greater segregation, grade inflation and an
element of unreliable providers. Housing segregation is still the
dominant factor behind educational segregation, but school choice
also contributes. In some cases, moreover, the free right of establish-
ing new independent schools has thwarted municipal authorities’
attempts to reduce segregation.

The relative significance of these three policy shifts cannot be
determined, as they have been implemented more or less in parallel.
The large influx of foreign-born students has added further diffi-
culty to an already problematic situation.

Inadequate integration policies

Like many other developed industrial nations, Sweden has under-
gone a demographic development in recent decades that creates
problems for the national economy. The dependency ratio — the
number of children and elderly people relative to the working
population — has tended to rise owing to increasing life expectancy.
From this point of view, immigration of younger people or people
of working age is beneficial, and the demographic profile of
Sweden’s population has indeed been substantially improved by the
immigration of recent decades. At the same time, this immigration
makes demands in terms of the education system, housing supply
and other adjustment measures if the favourable demographic
effects are to be turned to good account. Such investments do not
come about automatically, but require public-sector initiatives on a
significant scale. Without those investments, a potentially favour-
able demographic situation in terms of supporting the population
will make way for its opposite.

Sweden has successfully received large groups of immigrants in
the past — in the form of both labour immigration from Finland,
southern Europe and Turkey and immigration of refugees from
Chile following the military coup and in connection with the
collapse of Yugoslavia. What has complicated the issue since the turn
of the century is a large influx of both refugees and immigrant
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workers from geographically and culturally more distant countries.
This makes greater demands in terms of adjustment measures, at the
same time as central government agencies, regions and municipal-
ities have all had to handle problems for which they have had neither
the procedures nor the capacity required. A large proportion of
newly arrived refugees and their family members lack sufficient
education or other qualifications for the Swedish labour market.
Many children have come to Sweden after the age at which they
would normally have started school, and some have a weak educa-
tional background.

Integration of women from less equal societies is difficult but im-
portant, both for those directly concerned and for the next genera-
tion.

Sweden has not been less successful in integrating people of
foreign origin than other comparable countries, but the scale and
severity of the problems seem to have been underestimated. This in
turn gives rise to concomitant problems — housing shortages, dis-
crimination and other difficulties on the labour market, crime —
which cannot be solved separately from the basic problem of integra-
tion.

The effects of greater ethnic heterogeneity on trust in a society
are not clear-cut. International research points in different direc-
tions. Handled in the right way, ethnic diversity can be an asset, but
it can also heighten conflicts in a society and make it harder to
achieve the common sense of identity that is one of the cornerstones
of trust. Politics, the media picture and public debate play a major
part in reinforcing or mitigating such tendencies. The opportunities
for cooperation that are created and the signals that are sent by
leading politicians are therefore of great significance for the direc-
tion developments take. Surveys in Sweden point to a declining level
of trust, especially among economically vulnerable groups such as
the unemployed and those on sickness benefit.

A more uncertain labour market

In recent decades, traditional full-time employment with one em-
ployer has made way for other, more uncertain relationships be-
tween employer and employee. For the employer, this is a way of
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reducing the costs of unforeseen variations in demand for goods or
services produced. Part-time work, temporary stand-in jobs and in-
voluntary self-employment are a few examples. The overall scale of
the phenomenon is difficult to estimate. Changes of this kind are
recorded by the employer as increases in productivity, but in reality
they amount to passing on the cost of uncertainty to the employee.
Both equality in general and gender equality are adversely affected.

Social insurance, which is designed on the basis of more tradi-
tional forms of employment, works less well for these categories of
labour. On top of this, there is the financial stress inherent in un-
certain employment itself.

Gender equality — unfinished business

For much of the post-war period, Sweden and the other Nordic
countries have pursued purposeful policies to bring about greater
gender equality in society. These have been successful in more than
one way: women have achieved a more equal position, at the same
time as the increased supply of labour has helped strengthen the
countries” economic potential. Women are entering higher educa-
tion to a greater extent and thus becoming the bearers of a growing
share of human capital, with consequences in the long term for
power relations both in and beyond the world of work.

In several areas, however, progress is lagging behind. Women still
take greater responsibility for the home and for children and adults
in need of care, which, in combination with paid employment,
creates a risk of stress. For many, a solution is to work part-time,
resulting in less economic independence, poorer insurance cover
and, in the long run, lower pensions. Involuntary part-time employ-
ment, too, is commoner among women than among men.

Women’s and men’s wages in the same or closely related occupa-
tions have converged over a longer timescale, but widespread part-
time work among women has meant that incomes have not con-
verged in the same way. The growing significance of capital incomes,
which show a skewed distribution in favour of men, has had the
effect that convergence between the average incomes of men and
women has come to a halt.
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In addition, predominantly female occupations generally attract
lower pay than those that are male-dominated, when occupations
requiring similar periods of education and similar qualifications are
compared. In the allocation of managerial positions, women are still
under-represented in relation to their share of employees, in both
the private and the public sector.

In social security systems, individualisation is now a dominant
principle. In certain cases, however, it has only been partially im-
plemented, or else benefits are calculated on a household basis. In
such cases, there is a risk of traditional gender role patterns persist-
ing or even being reinforced.

Il health

The health of the Swedish population is generally good by interna-
tional standards, but certain differences in health outcomes, too,
have shown a tendency to increase. High levels of education and
good incomes are correlated with better health. There are also
geographical variations in health, which are more pronounced in
lower income groups. Health problems linked to various forms of
dependence —alcohol, tobacco etc. — have likewise tended to become
increasingly concentrated among individuals on lower incomes.

Women have higher sickness rates than men, although only after
giving birth to children. Part of the explanation is probably their
greater combined responsibility for work and the home, but child-
birth itself may also be a contributory factor, especially among
women who, before giving birth, are less well placed to face the
pressures involved.

Housing, neighbourhood and environment

Housing has traditionally played an important role in welfare policy.
We spend a large part of our lives in and around our homes, and their
location and standard are major factors in shaping the way our lives
turn out. A large proportion of the subsidies that had formed part
of policies in this area were phased out in the early 1990s, sharply
reducing the role of the state. One consequence of this was uneven
and generally low production of homes. With the rapid growth in
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population since the turn of the century, the shortage of rented
accommodation, in particular, for low-income earners has become
increasingly apparent. A housing shortage now exists in most of the
country’s municipalities, in certain cases a serious one. The National
Board of Housing, Building and Planning estimates that an average
of 64 000 new apartments per year will be needed over the period
2018-2027, with particularly large numbers required in the metro-
politan regions.

Assets in the form of owner-occupied homes have increased
sharply in value in recent decades as a result of rising housing prices,
but household debt has also grown. In addition, these assets are
unevenly distributed across the population, more unevenly than
incomes. Taxation favours owner-occupied housing, an imbalance
that has become more pronounced in recent years. For low-income
households, owning one’s home is not an option. The dominant
problem on the housing market is therefore the shortage of rented
accommodation at rents that are affordable for this category of
tenants.

Beyond the immediate need for a home, there is a need for
services, both public and private. From a children’s perspective,
preschools and schools are primary needs, and for the population as
a whole, health care facilities and public employment service, social
insurance and tax offices. It is not just a matter of availability, but
also of quality. Both schools and health care providers have had
difficulty maintaining quality in areas with less favourable socio-
economic characteristics.

A weakened system of social insurance

One of the pillars of what has been called the Swedish model of
economic policy is a compromise between capital and labour. In line
with the ‘Rehn-Meidner model’, trade unions have accepted the
rapid restructuring that comes with an open economy and heavy
dependence on exports, in exchange for a well-developed system of
social insurance. That system is intended, in the short term, to
provide financial protection for those affected by the restructuring,
and in the longer term, to help them make the transition to other
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occupations and sectors. In this way, broad acceptance has been
secured for a free trade policy.

Internationalisation of the Swedish economy has if anything
intensified in recent decades, owing to both EU membership and the
general globalisation of production processes and financial markets.
If the historic compromise had been respected, social insurance
should have been strengthened to a corresponding degree, or at least
not weakened. Since the beginning of the 1990s, however, it has been
steadily eroded, with the result that the loss-of-income principle
adopted on the basis of political agreement no longer applies in
practice. Today, the system reflects a design principle midway be-
tween loss of income and basic security. This has resulted in the
emergence of collective insurance schemes as a complement to the
public ones, an approach that results in poorer spreading of risk,
weaker redistribution and higher administrative costs.

The distribution of wealth

The distribution of wealth is always more uneven than that of in-
come, in that individuals with higher incomes have more scope to
save and because inherited wealth also tends to accumulate over
generations. Since statistics on wealth were scrapped along with the
wealth tax in 2007, the state of knowledge in this area in Sweden has
been poor. The increased significance of capital incomes, however,
suggests a more uneven distribution. In Sweden, the natural ten-
dency towards a concentration of wealth has been amplified in
recent years by the abolition of wealth tax, inheritance tax and prop-
erty tax, and by changes in the taxation of closely held companies,
and the importance of inheritance has grown.

In the lower part of the income distribution, trends have been
unfavourable. People on low incomes generally take out smaller
loans than those on high incomes, but at higher cost. Narrow
margins may — in the event of unforeseen occurrences or issues such
as problem gambling — result in an unmanageable burden of interest
payments, fees and capital repayments.
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Social capital — trust

As has been noted, the level of trust is of significance for economic
life, and changes in this regard may be expected to have conse-
quences in many areas. Several factors are currently operating in the
direction of declining trust in Swedish society:

e Trustis strongly linked to equality. With something of a time lag,
rising inequality may be expected to result in falling levels of
trust.

¢ Growing internationalisation and more uncertain conditions on
the labour market, combined with a gradually weaker system of
public insurance, have resulted in greater insecurity for broad
sections of the population, and with it declining trust.

e The majority of immigrants come from countries with lower
trust levels than Sweden, owing to lower economic standards and
often less well-developed democracy. Even if the individuals who
take the step of migrating to more or less distant countries are
not representative of the population as a whole, this change in the
composition of the Swedish population may be expected to result
in a lower level of trust.

¢ Second-generation immigrants encounter obstacles in education
and employment that create a risk of frustration and a low level
of trust. Evidence of discrimination on ethnic grounds can be
found both in schools and in working life.

Liberal democracy questioned

A new feature of the political landscape — with potentially significant
consequences for economic life and development — is a questioning
of both liberalism and democracy. Such tendencies have been dis-
cernible both in Sweden and in other countries that have been felt to
be self-evidently stable democracies. There is convincing evidence
that these tendencies have to do with the changes described — greater
economic insecurity, increased inequality, and a sense of there being
generally less scope to influence one’s own situation in life. Con-
versely, the changes in political opinion that have occurred may be
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expected to have consequences for economic development and
hence also for households” market incomes.

Diagnosis

Various explanations for the growing inequalities observed have
been put forward in research and political debate. The developments
that have taken place are complex and multidimensional. Some seek
the explanation in economic and technological factors, such as
globalisation of production processes and financial markets, or a
high rate of innovation that rewards large, research-intensive com-
panies with considerable market power. Others argue that the
explanation lies, rather, in political decisions. The distinction be-
tween the two categories — economic/technological and political - is
potentially misleading, as political decisions in recent decades have
often been such as to increase the scope for market solutions and
market players, thereby contributing to greater inequality.

Rising inequality in the Nordic countries is mainly attributed to
political decisions and, to a certain extent, a lack of decisions, such
as a failure to adjust transfer payments in line with trends in real
wages. In the short term, reduced redistribution through the tax and
transfer systems has been the most important factor. Over a longer
time frame, greater segregation in housing and school education will
be of major significance for differences in childhood circumstances
and living conditions later in life, as will the effects of technological
and economic changes that are not met with adequate counter-
measures.

Which inequality is important?

When the correlation between inequality and various welfare out-
comes — health, social mobility and others —is analysed using various
measures of inequality, a clear pattern emerges, as already indicated:
what is important is the income share and other dimensions of
welfare of the bottom four or five decile groups. Put another way,
high minimum levels of education, health, income and other
resources are favourable to social mobility, to trust and to economic
growth.
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This does not mean that the upper part of the distribution is
without interest. A strong concentration of income and wealth in
the upper stratum may give a small group a disproportionate in-
fluence over the development of society and thus have far-reaching
adverse consequences in the long term for economic development
for the population as a whole. Such tendencies are evident in US
society and have also been discernible in Sweden.

Market and the public sector

As already observed, in every society based on a market economy
there is a natural tendency for different forms of capital to become
concentrated. This is visible in purely geographical terms: a town
with somewhat more favourable conditions than a rival one attracts
people, skills and economic resources and thus becomes even more
attractive. It is also visible in competition between companies: other
things being equal, a larger company has an advantage over smaller
ones, since it can more easily deal with disruptions, has greater
market power, and can offer better prospects of promotion for
qualified staff. Such differences exist between households as well:
well-resourced ones with higher education and higher incomes can
more easily exploit opportunities and cope with disruptions in in-
come than those with more limited resources.

What can offset such tendencies towards concentration, im-
balances of power and inequality are public interventions of various
kinds. Geographical concentration can be counteracted by infra-
structure investments, an expansion of higher education and other
regional policy measures. Power imbalances between companies can
be counteracted by measures to promote competition and innova-
tion support for small and medium-sized enterprises. The position
of resource-poor individuals and households can be strengthened in
the short term by transfer payments and in the longer term by
education.

e Animportant cause of the growing inequality at every level is that
the nation state has been weakened by a series of political
decisions over the last three or four decades. In Sweden’s case,
significant legislative powers have shifted upwards to the EU
level. The fundamental principle of EU cooperation is that of the
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four freedoms — the free movement of capital, labour, goods and
services. This principle may seem neutral at first glance, but it in
fact favours capital at the expense of labour, as capital is more
mobile. Labour mobility has been greatest among workers from
low-income countries within the Union, which may adversely
affect corresponding groups on the Swedish job market.

e Various responsibilities have been delegated to municipalities,
schools being the most notable example. This in itself increases
the spread of outcomes, as, even with a system of economic
equalisation, the capacities of different municipalities vary con-
siderably. Differences in the political preferences of the local
majority also have an impact.

e Market-like solutions and methods of governance mean that the
inherent tendency of the market towards concentration and in-
equality also spills over into the public sector.

e Some of the key policy areas mentioned above — housing policy,
social insurance — have also been affected by the retreat of the
state from earlier undertakings, often in the form of gradual
changes caused by an absence of decisions.

These factors combined are an important part of the explanation for
the increased inequality both in Sweden and in other comparable
nations, and the tendencies described have been more pronounced
here than in most OECD countries.

A policy for greater equality — starting points and principles
A liberal view of society with a children’s perspective

The Commission has worked on the basis of a liberal view of society,
meaning that the analysis undertaken needs to take individuals as its
starting point, and not families, clans, nations or other groupings.
The citizens of a liberal society are guaranteed certain fundamental
rights, but in return have an obligation to take responsibility for
their own lives. For these bundles of rights and obligations to be
perceived as legitimate by the population as a whole, all citizens also
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have to be given a reasonable chance of realising their visions of a
good life.

It is important to underline that the fundamental rights in ques-
tion are universal, that is to say, independent of gender and social
and ethnic background, and also independent of the cultural context.

A direct consequence of these starting points is that political
problems relating to conditions in early life and through childhood
and adolescence are to be seen from the child’s point of view. Parents
normally represent their children, but where conflicts arise between
the children’s interests and those of their parents, the best interests
of the children must take precedence.

Greater equality and strengthened economic potential are compatible goals

The terms of reference for the work of the Commission rest on a
conviction that it is possible to increase equality in society while also
strengthening the country’s economic potential. The Commission’s
analyses and the research and inquiry literature on which its report
builds confirm the validity of this conviction.

The division of responsibilities between the public and private sectors
must be based on an objective analysis

The boundaries between the public and private sectors have shifted
in recent decades, without full account being taken of the com-
plications arising from various forms of privatisation. A commonly
held view has been that Sweden’s tax-to-GDP ratio has been too
high and that there is intrinsic merit in reducing it. Analyses carried
out by the OECD, however, show that different countries have very
different ways of discharging public responsibilities, that these
differences affect the amounts of tax levied, and that comparisons
between countries’ tax ratios can consequently be directly mislead-
ing. It is not surprising, therefore, that it has been difficult to find
any simple relationships between, for instance, tax ratios and rates
of economic growth; what is done in the framework of public-sector
responsibilities is more important for the economic outcome than
the tax ratio.
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Experience of trials of various market-like methods of gover-
nance in the public sphere in recent decades also shows that they by
no means always increase efficiency or reduce expenditure. On the
contrary, some of these changes have driven up costs.

Before responsibility for delivering public services is handed over
to private providers, there thus need to be careful analyses of the
basic conditions on which this is done. Since all contracts are in-
complete, it is generally difficult, on a contractual basis, to bring the
profit interest of the private enterprise concerned into harmony with
the political goals laid down for a given service. Other requirements
which public services have to meet — equal treatment, objectivity and
transparency — are also difficult to reconcile with the rules that apply
in the private sector, such as commercial confidentiality and loyalty
to one’s employer. Supervision and sanctions must therefore form
part of the rule structure within which private actors have to operate.
In certain situations, the conclusion will be that public responsibility
can only be assumed for a service if it is operated in-house.

The division of responsibilities within the public sector must be based
on an objective analysis

Alongside various forms of privatisation, it has been common in
recent decades to delegate measures decided on by central govern-
ment to regions and municipalities. Decentralisation of schools to
municipal authorities is one important example, but responsibility
for the large flows of migrants has also largely been devolved to
those authorities.

Delegation from central to regional or local government may
have advantages, but requires a careful analysis of the public function
in question. Here, too, there has sometimes been a failure to take
into account what services are being delivered and what capacity
municipalities or regions have to implement the policy decisions
taken at a national level.

Another consideration is that certain changes in central govern-
ment undertakings or in taxation have had negative consequences
for municipal finances. A lower level of ambition in the social in-
surance system has resulted in a heavier burden on income support,
which is administered by municipalities. Changes in taxation rules
for closely held companies have adversely affected the municipal tax
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base, as wage income has been turned into capital income and thus
been removed from that tax base. Where compensation is paid via
state transfers to municipalities based on the ‘local government
financing principle’, these payments are static, that is to say, they are
not indexed, and therefore growth in an item of expenditure over
time gradually increases the burden on the municipal sector, without
any adjustment of the compensation paid.

Full use should be made of the national room for manoeuvre
under EU legislation

EU membership has radically changed the basic conditions for
political decision-making in Sweden. A substantial proportion of the
new laws enacted by the Riksdag emanate from the EU level.
According to an analysis carried out for this Commission, adapta-
tion to EU law in several key areas has been pursued further than
necessary, that is, further than the underlying directives have actu-
ally required. Housing policy is one example. This has sometimes
been to the detriment of equality.

EU membership must also be properly administered in areas
governed by the rules arising from it. Swedish authorities need to
ensure that foreign commercial operators active in the country
follow the regulations that apply. In the transport and construction
sectors, for example, supervision has been inadequate, with negative
consequences for domestic companies and employees.

Prevention is better than cure

There is an old rule that says that prevention is better than cure.
Modern analyses of initiatives to compensate for a less favourable
social background and increase the likelihood of children success-
fully completing their basic education, for example, confirm its
truth. Early interventions, sometimes already at preschool age, have
a better chance of bringing socio-economic benefits. One difficulty
that can sometimes arise is identifying the children who need special
interventions and choosing effective ones. Selectivity is important;
the fact that a problem has been identified at a group level does not
mean that the entire group needs measures to tackle it.
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School failure can have very negative long-term consequences. It
often results in difficulty gaining entry to the labour market to earn
one’s own living, which in some cases leads to long-term welfare
dependency and in others to a criminal career. The socio-economic
costs of such careers are far higher than the costs of preventive
measures during a person’s school years.

In the area of economic crime, too, the benefits of prevention are
confirmed. Effective legislation permitting information sharing be-
tween authorities, information to the general public, and appropriate
proactive supervision can prevent crime and keep down the socio-
economic costs associated with it.

Health care is another area where preventive interventions can
bring a number of socio-economic benefits. Creating good condi-
tions for health early on, for example by establishing healthy lifestyle
habits in school students and discouraging different forms of depen-
dence — alcohol, tobacco, drugs and gambling — reduces both human
suffering and the costs to society of ill health. The same is true of
working conditions and environmental factors in employment and
housing.

Administrative boundaries are needed for coordinated measures

Administrative boundaries are necessary, both vertically between
different levels and horizontally between sectors. Without clear
boundaries, it is more difficult to allocate responsibilities and
enforce accountability. Sectors are needed to enable those working
in different services to develop and maintain the necessary expertise.

There also need to be clear boundaries between the public sector
on the one hand and civil society and the market on the other. Each
of these spheres has its own logic, and a lack of clarity about
boundaries entails a risk of inefficiencies, administrative errors, and
difficulties calling people to account when mistakes are made.

At the same time as such boundaries are necessary, joint initia-
tives are often required for a service to be effective. The costs of early
interventions in schools are borne by municipal education depart-
ments, while the benefits accrue to some extent to other depart-
ments or even other sectors. In such situations, special financial and
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organisational arrangements may be needed to ensure that the
measures taken are on an appropriate scale.

Measures to increase equality — cross-sectoral proposals

Inequality is a complex phenomenon, and measures to limit or
reduce it therefore have to be sought across a broad spectrum of
policy areas. A selection of the Commission’s proposals are pre-
sented below, beginning with cross-sectoral measures and moving
on to sector-specific ones.

Macroeconomic requirements

e An important part of the explanation for the successes of the
Nordic welfare states in the 20" century is to be found in a
historic compromise, whereby the trade unions accepted a free
trade policy and rapid restructuring in exchange for an active
labour market policy and a strong public system of social in-
surance. In the last few decades, internationalisation has con-
tinued and, if anything, intensified, at the same time as public
insurance systems have gradually been eroded. This is part of the
background to growing discontent and declining trust. To reduce
the risks associated with such a trend, the thinking that was
behind the historic compromise should be brought to the fore
and allowed to guide current policy. How this should be done is
discussed in more detail in the sections on the labour market and
social insurance.

e Since the crisis in public finances in the 1990s, fiscal policy has
been marked by great restraint. A surplus target of 1 per cent of
GDP, adopted in 2000, has applied as an anchor with reference to
the demographic trend predicted at that time, with a sharply
rising dependency ratio. The high level of immigration since the
turn of the century has changed this situation and improved the
dependency ratio. To be able to make use of this more favourable
position, it is essential that immigrants who are in need of
education and training measures to gain access to the labour
market in the next couple of decades are able to receive them.
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Such an investment calls for a more active fiscal policy, and a
renewed discussion about the surplus target and the tax ratio in
the light of the greatly changed demographic situation should
therefore be initiated. In the absence of the necessary investment,
there is a significant risk of the dependency ratio increasing
instead.

Since the 1990s, the division of roles between fiscal and monetary
policy has also changed, with a greater expectation that monetary
policy will be able to handle the fluctuations in the economy
previously addressed with fiscal policy interventions. This
approach has become increasingly difficult to apply, and has
among other things resulted in negative interest rates during what
has been described as a period of high economic activity. A re-
newed discussion about the role and design of monetary policy
and its relationship to fiscal policy in the light of the experience
of recent decades is therefore called for.

The strains on the national economy and public finances resulting
from the Covid-19 pandemic will not be able to be addressed in
the framework of existing restrictions on the tax ratio and fiscal-
balance targets. This has already been acknowledged by the
European Commission. A combination of higher taxes and greater
fiscal room for manoeuvre will be unavoidable. It is important
that these policy changes are implemented with a high level of
redistributive ambition. Well-resourced groups in society must
shoulder a larger share of the burden, and that ambition must be
continuously monitored in budgetary documents, in the same
way as during the public financial crisis of the 1990s.

Institutional changes
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There has been a shift in recent decades in the boundary between
the public and private spheres, resulting in a growing number of
functions being transferred to the private sector through privat-
isation, outsourcing and other market-based or market-like
models. This has often been done without a careful analysis of
what market failures the underlying public undertaking is in-
tended to eliminate and to what extent it is possible to hand over
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responsibility to private actors. A reappraisal of some of these
changes is called for.

e A similar review should be carried out of the division of re-
sponsibilities within the public sector, between central, regional
and local government. The division of responsibilities within
different sectors should be based on the character of the public
services to be delivered, the relative advantages of the different
levels, and the possibility of creating the right incentives for the
institutions entrusted with providing the services.

e Central government has traditionally played a key role in the
development and operation of infrastructure — the mainline rail-
ways in the 1850s, and later telecommunications and the supply
of electricity — after private attempts had failed or been judged in
advance to be impossible. The corporatisation and privatisation
of recent decades have left us with no, or under-resourced, central
bodies with responsibility for developing the various infra-
structure systems. This is detrimental to the expansion and
management of the systems and also gives rise to regional im-
balances. The problem is particularly noticeable in new areas of
technology, such as broadband communication and charging
networks for electric vehicles, but can also be seen in the tradi-
tional systems. An inquiry should therefore look into a strength-
ened role for central government in the infrastructure field,
including a public enterprise for telecommunications, a shift in
the boundary between public and private in the electricity supply
system, and a state-managed charging network for electric
vehicles. More functional pricing in certain infrastructure sectors
may also be required, including in the form of higher charges for
access to the rail network.

¢ Socio-economic evaluations of infrastructure projects are carried
out in several areas, but have only a limited influence on political
priorities. The methodology currently employed in the transport
sector, which as well as transport efficiency includes safety and
environmental aspects, should be supplemented to include a
consistently applied distributional perspective on the projects
considered. Once that element is included, greater respect for the
outcome of the analyses should be shown in political decisions.
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In many areas of the public sector, especially at the municipal
level, we find examples of preventive interventions that do not
happen because the costs of the measures are borne by one
department, while the benefits accrue to other departments or to
regional or central government. To ensure that such ‘social
investments’ come about, there need to be, on the one hand, an
analytical function to develop methodologies for setting pri-
orities and, on the other, funding. For some of these investments
at least, funding can be secured through existing bodies (such as
Kommuninvest), but the analytical function requires a new
authority, with expertise similar to that found in existing agencies
responsible for analysis in various fields, and involving a signif-
icant element of socio-economic cost-benefit analysis. Its role
should be to develop and to some extent standardise scientifically
based methods for assessing costs and benefits in the area in
question, drawing inspiration from existing international models.

As noted earlier, in key areas over-implementation of EU law has
occurred, that is to say, for domestic policy reasons, Swedish
governments have gone further than the EU rules require. In
certain areas, this has had negative distributional consequences.
A review should be carried out of more important policy areas,
with a view to making more effective use of the available room
for manoeuvre. Supervision of compliance with EU-related regu-
lations must also be tightened up. Breaches of rules are unaccept-
ably frequent in the operations of foreign companies in Sweden,
for example in the transport and construction sectors.

There is a need for supplementary databases for monitoring,
supervision, evaluation and research in a number of fields, such
as children’s health, problem gambling, the work environment,
unemployment insurance and wealth. This should be made the
subject of an inquiry. Particular attention should be paid to areas
where data collection has been made more difficult in recent years
by new regulatory regimes.
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Gender equality

Although equality between the sexes in the Nordic countries has
increased considerably over the past half-century, differences remain
that sometimes have to do with historical gender roles, but which
are sometimes the result of new policy decisions. Women bear a
larger share of the responsibility for home and family, which in
combination with paid employment can lead to stress and periods of
sick leave. It also results in many women choosing to work part-time
to cope with their greater responsibility for care and the home.
Women’s and men’s wages have converged, but differences in aver-
age incomes have not decreased. This is partly because women more
often work part-time, and partly because capital incomes, which
show a skewed distribution in favour of men, have increased in
significance. There are also a few remaining discriminatory elements
in the legislation, for example in the rules on sick leave in connection
with pregnancy.

The Commission recommends the following measures to achieve
greater gender equality:

e Pregnancy should be put on a par with illness as a basis for estab-
lishing reduced capacity to work under the sickness insurance
scheme.

e Pregnancy benefit should be adjusted so that it is paid at the same
level as sickness benefit, and entitlement to it should be extended
to the estimated due date.

e More days of parental benefit should be reserved for each parent,
and the majority should be claimed before the child is 3 years old.
Days of parental benefit paid at the minimum level should be
individualised.

e Municipalities should be required to offer childcare in the eve-
nings and at weekends to those who need it.

In addition, proposals with impacts on gender equality are presented
in other areas, including vocational guidance to counteract gender-
based career choices, reformed taxation of closely held companies,
and greater provision of information about Swedish society for new
arrivals.

99

Summary



Summary

SOU 2020:46

Regional issues

Regional imbalances are growing, with a concentration of economic
activity in the metropolitan regions. This is a strong tendency that
is linked to changes in production systems, information technology,
and the increased significance of human capital in the economy. The
public sector cannot prevent this from happening, nor should it seek
to do so, but the trend can be slowed and its consequences limited.

e There should be a greater central government presence up and
down the country, with the opening of more service centres,
police stations and so on. Relocation of entire government
agencies out of Stockholm is of dubious value in this perspective.
The presence of service functions in people’s everyday lives —
social insurance, tax and public employment service offices — is
more important for the legitimacy of public services.

e The municipal equalisation system needs to be reviewed once
again, with a view to preserving the levelling effect required. The
most recent adjustment has helped to even out basic conditions,
but all the indications are that it is not enough. Differences in
growth potential and social factors make it difficult to maintain
functioning public services in certain parts of the country.

e At the same time, there are limits to what can be achieved with
an equalisation system. There needs to be an open-ended discus-
sion of additional measures, such as changes in the division of
responsibilities between central and local government, asym-
metrical solutions and mergers.

Proposals with favourable regional effects are also presented in other
areas, including a coherent strategy for distance learning, and state-
run learning centres to coordinate municipal adult education,
Swedish for immigrants and distance-based higher education.

Political equality

The growing inequality of income and wealth in the OECD coun-
tries has affected the functioning of the democratic system. American
political science research shows that decisions in Congress are
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increasingly being guided by the interests of the wealthier strata of
society. Influence over the political process is being exerted both
openly and behind the scenes. Similar tendencies have been seen in
Sweden, but less research has been done on them. Sweden has been
criticised by the international anti-corruption body Greco (the
Group of States against Corruption) for not having done enough to
regulate dealings between political parties and lobby groups of
various kinds. Some tightening up of the rules has occurred, but
problems remain. In its latest evaluation of Sweden, Greco is critical
of a lack of adequate transparency in reporting contacts between
political decision-makers and lobby groups.

Another threat is the development of very large databases con-
taining sensitive individual data which, with the help of sophisticated
information processing systems, have been used for commercial and
political purposes. A third problem is that the nation state as a
decision-maker is being challenged by transnational commercial
actors with significant financial and legal resources. In these areas,
too, there is a danger of the principle of political equality being put
out of play.

The Commission makes the following proposals:

e Rules on party funding and political decision-makers’ contacts
with lobby groups should be tightened up, with a view to meeting
all of Greco’s requirements. An inquiry should look into a
register of lobbyists, of the same kind as is being discussed at the
EU level.

e A new Study of Power and Democracy should be set up, with a
focus on the threats to political equality emanating from, among
other things, the tendencies indicated above — the growing con-
centration of wealth, the development of very large database
systems, and the challenges to the nation state.

Measures to increase equality — individual sectors
Education and culture

Over a period of several decades, Sweden’s schools have undergone
a variety of reforms that have put considerable pressure on the
system as a whole, the people working in it and the students —
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decentralisation of responsibility to municipalities, with insufficient
support from central government; new educational approaches;
school choice and a free right of establishing new independent
schools. Although the changes introduced have brought certain
advantages — greater variation and possibly local improvements in
performance — these have been outweighed by the disadvantages, in
the shape of generally poorer outcomes, a greater spread of out-
comes owing to increased sorting and the associated segregation of
students, grade inflation, and an element of unreliable providers. In
addition, there has been a large influx of students born abroad, who
require more support on average to achieve the goals set. Overall,
the experience gained calls for a reappraisal of the policies pursued
in a number of respects:

o Clearer central government responsibility for preschool, com-
pulsory and upper secondary education is necessary to reduce
regional and socially based variation in the quality of the educa-
tion system. Concrete measures to achieve this are a common
admissions system for public and private schools, a common
policy for differentiation of funding with reference to students’
needs and abilities, and clearer central government responsibility
for the education budget. A sectoral grant of the same kind as
was introduced in connection with decentralisation to munici-
palities should be the principal instrument in giving education
providers the resources and incentives they need to work towards
equivalent education. This grant should be made conditional on
providers achieving the goals adopted at the national level in the
education they deliver.

e An organisational structure with the emphasis on the county
level should be developed to support small and medium-sized
municipalities, in particular, in their efforts to promote equiv-
alent preschool, compulsory and upper secondary education. The
most natural option would be to give the National Agency for
Education a regionalised structure with a presence in every
county, entrusted with safeguarding the supply of skills, quality
and equivalence.
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e Independent schools need to be better integrated into the
national education system. The free right of establishment gives
too much freedom to potential providers outside the public
sector and therefore has to be limited. Given the selection which
it makes possible, it can be argued that it conflicts with the
requirement of the Convention on the Rights of the Child that
children attending school should develop respect for civilisations
different from their own. Freedom of establishment has also
stood in the way of attempts by public agencies to integrate
children from different environments.

e The provisions of the Education Ordinance and Upper Second-
ary School Ordinance allowing municipalities to subsidise in-
dependent schools’ premises costs, to enable such schools to
establish themselves in their areas, are in contravention of the
Local Government Act and probably also of EU rules, and should
be repealed immediately. A thoroughgoing inquiry must be
conducted into the legal framework for the operations of
independent schools, with a view to establishing uniform provi-
sions for public and independent schools regarding transparency,
conflicts of interest and sanctions. An open-ended inquiry should
also be carried out into whether commercial entities can in fact
be entrusted with the exercise of public authority.

e Resources for supervision should be strengthened, to enable the
Swedish Schools Inspectorate to increase its regional presence.

e In view of the great importance of the early years of life, com-
pulsory preschool education for children from the age of 3 years
should be trialled and evaluated. Special initiatives should be put
in place for younger children who do not have Swedish as their
home language.

o The quality of preschool education is important in creating equal
conditions for children to grow up in. The proportion of pre-
school staff with teacher education is declining, a tendency that
must be reversed.

e Special support measures should be introduced to enable more
students to meet the admission requirements for upper second-
ary school, both vocational programmes and those preparing
students for higher education.
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The teaching profession should be strengthened. Responsibility
for educational development should be concentrated in a smaller
number of higher education institutions, at the same time as
access to education and training for school and preschool
teachers should be safeguarded throughout the country, include-
ing through greater opportunities for distance learning.

In countries with successful school systems, educational research
is strongly knowledge-centred and focused on teaching methods.
There should be lessons to be learnt from this for Swedish
educational and pedagogical research. Basic pedagogical values
should be written into the regulatory framework for school
education, with a focus on knowledge and a stronger position for
the teacher in teaching that is guided to a considerable degree by
students’ prior knowledge (adaptive learning).

Further measures should be introduced to make it more attract-
tive to work as a preschool or school teacher in less advantaged
areas.

A central body for scrutiny of textbooks and other teaching
materials should be reintroduced, possibly combined with a
public procurement function. The right of students to good-
quality teaching materials and the right of teachers to insist on
them should be written into the Education Act.

The level of ambition for vocational guidance in schools should
be raised significantly, to create conditions for well-informed
individual choices that are able to challenge established gender
and class patterns. This could, on the one hand, interest children
and young people with low levels of parental education in higher
education and, on the other, increase interest in vocational
choices that transcend traditional gender roles. Early interven-
tions should be given priority.

Adult education should be substantially expanded to meet the
growing need both for basic knowledge —a municipal responsibil-
ity — and for vocational knowledge and skills in working life —a
responsibility of the Public Employment Service. A transparent
form of student finance should be created following an inquiry,
with a particular focus on individuals who are a long way from
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the labour market. Central government should take on a greater
responsibility for adult education.

e An inquiry should be undertaken to look once again at skills
accounts of some kind, with the costs shared between employee,
employer and the public sector.

e A coherent strategy for distance learning should be designed. It
should include needs-based educational programmes, funds for
the development of digital teaching methods, and support systems
and initiatives to broaden recruitment to higher education.

¢ A nationwide network of state-run local learning centres should
be developed to coordinate municipal adult education, Swedish
for immigrants and distance-based higher education in regions
where specialised education cannot be delivered cost-effectively
in individual municipalities.

e Stricter requirements should be introduced concerning an active
outreach approach in cultural policy. The policy delivered should
be evaluated in relation to this goal, and grants should be made
subject to conditions.

e Municipal arts schools should be seen as part of the public
education system. Central government support conditional on
outreach activities being provided should be introduced to ensure
a presence in all the country’s municipalities.

Employment

The world of work is changing rapidly. Demands in terms of educa-
tion and training, which were already unusually high on the Swedish
labour market, are growing all the time, calling for a labour market
policy with, on the one hand, greater flexibility and coordination
between the central government, regional and local levels and, on the
other, more accurately targeted central government initiatives. At
the same time, conditions of employment in parts of the job market
have become more insecure, adversely affecting social insurance
cover and sometimes causing delay in starting a family. Part-time
employment, in some cases at very low hours, and general fixed-term
employment, with conditions that are difficult to monitor, are

105

Summary



Summary

SOU 2020:46

particularly common in certain low-paid occupations. The work
environment, which in the last few decades has improved in some
respects, has deteriorated in others — including increased stress due
to a lack of control over one’s work and increased risks of accidents
in sectors with a high proportion of foreign labour. To counteract
these negative tendencies, the Commission proposes the following:

¢ Therules on general fixed-term employment have been tightened
up, but are judged to be so complex in their present form that
they are difficult to apply. A review should be carried out, pos-
sibly with a view to limiting this form of employment.

e There should be special sanction rules in unemployment in-
surance where employees themselves give notice, in order to
avoid abuse, but it is open to question whether the current rules
strike the right balance. Excessively strict rules may result in
employees staying for too long at dysfunctional places of work,
giving rise to higher levels of sick leave and other consequences.

¢ DProfiling —an assessment of a jobseeker’s knowledge and skills as
a basis for matching with the labour market — should be
developed and tested as a tool for determining the level and dura-
tion of wage subsidies for employees who do not achieve average
productivity.

e Work capacity assessments should be made compulsory prior to
decisions to refuse sickness benefit.

¢ The Public Employment Service should retain its role as a central
coordinating agency and be given an expanded mandate without
delay. Plans for privatisation have little support in research.

o The Swedish Work Environment Authority should be provided
with increased resources. In addition, there should be greater
scope for information sharing between authorities monitoring
the work environment and those combating economic crime.

Migration, introduction and integration

Following an initial period for which central government is respon-
sible, the main responsibility for the introduction and integration of
immigrants currently rests with municipalities. In the Commission’s
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assessment, central government should take a longer-term respon-
sibility, above all to assist local authorities with limited economic
resources.

e A more stringent regulatory framework is needed for labour
immigration. The need for such immigration should be assessed
by an authority, as used to be the case. An offer of employment
should be legally binding on the employer, and penalties when an
employer deviates from the conditions forming the basis for a
work permit should affect the employer and not the immigrant
worker. Where the employer does not follow the agreed condi-
tions, such behaviour should not be criminalised, but the financial
penalty should be a significant one, and the employee should
receive compensation without having to take his or her claims to
court.

e Assessment of asylum applications should be concentrated in a
number of reception centres where asylum seekers live and
participate in early measures while awaiting their decisions.

¢ Municipalities should be responsible for initiatives providing an
introduction to Swedish society, while the Public Employment
Service should have responsibility for preparations for the labour
market, including identification and validation of knowledge and
skills. Asylum seekers should be required to participate.

e IT support for the Swedish Migration Agency’s decisions on
recommended places of residence for those granted residence
permits should be developed using effective algorithms to maxi-
mise the likelihood of their finding work.

¢ Daily expenses allowances for asylum seekers should be increased
so as to reduce the administrative burden.

o The incentive effects of introduction benefit and supplementary
introduction benefit should be reviewed, to make it equally worth-
while financially for both spouses in a household to take a job.
Levels should be adjusted so that municipalities are not burdened
with the cost of income support during the introduction period.
Appropriate interventions should be available to meet all needs,
not least for individuals with a short education and little work
experience.
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o The rules in the Reception of Asylum Seekers Act (1994:137) on
accommodation arranged by asylum seekers themselves should
be phased out.

e As mentioned earlier, days of parental benefit paid at the mini-
mum level should be reserved in the same way as days paid at the
sickness benefit level, an arrangement that may be particularly
important in households with traditional gender role values.
Individuals on parental leave with parental benefit should be
permitted to attend introduction to Swedish society and Swedish
for immigrants courses.

¢ The inquiry into student finance recommended above should
analyse needs in particular from a migration point of view.

e The Public Employment Service needs to intensify its efforts to
give equivalent introduction support to newly arrived women and
men. Among other things, interventions for women who are a
long way from the labour market must be expanded and put on a
permanent basis.

o Efforts to combat ‘honour-related’ violence and oppression
should be stepped up, for example by means of further surveys
and training for staff who may come into contact with those

affected.

Housing, neighbourhood and environment

Significant housing shortages exist in a majority of the country’s
municipalities. For a number of years, production of new housing
has been low and uneven, and the existing stock is not being used
entirely efficiently. The housing market has become polarised, in the
sense that low-earning households have come to dominate the rental
stock, while a large proportion of those on middle and high incomes
own their homes. Taxation of housing has gradually been tilted in-
creasingly in favour of owner-occupied homes, with adverse
distributional consequences.

e Under current conditions, neither municipal housing companies
nor private actors have sufficient incentive to build new homes.
Central government must take a greater financial and possibly
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also operational responsibility. The level of investment support
for the provision of rented homes and student accommodation
should gradually be raised. The focus should be on a larger share
of this support going to the metropolitan regions. The support
scheme should be continuously evaluated.

e A state ‘top loan’ for construction in weaker housing markets
should be introduced.

e The supply of housing must be planned on a regional basis, as
labour markets normally extend over more than one municipal-
ity. Municipal authorities should meet at a regional level to deter-
mine the need for home building and to allocate responsibility
among the municipalities of each region, in consultation with
central government. The municipal right of pre-emption (first
refusal) should be reintroduced.

e A decision has been taken to conduct an inquiry into the design
of social housing. This inquiry should be given additional terms
of reference to look into a state-owned property company that
could assume responsibility for producing new homes in situa-
tions where neither municipal companies nor private property
owners show sufficient interest.

e Taxation of owner-occupied and rented housing should be har-
monised. Taxes or charges on owner-occupied homes should be
proportional above a certain minimum amount, with no ceiling.
Increases in the value of housing should be taxed like other
capital gains.

e Full use should be made of the room for manoeuvre under EU
legislation with regard to municipal housing companies. Should
the decision be taken not to develop a special category of social
housing, it should be clarified that the ‘sound business principles’
requirement does not conflict with a low-price approach limited
only by the cost-price principle.

o The possibility of taking profits out of municipal housing com-
panies should be limited to social preventive measures that de-
monstrably improve housing environments and reduce segrega-
tion.
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e A state rent guarantee should be introduced to facilitate access to
housing for younger people and households with lower but stable
Incomes.

¢ Tenants should be given more influence over renovation work, to
prevent improvements in standards and increases in rent that
make it necessary for some tenants to move.

¢ The National Board of Housing, Building and Planning and the
National Board of Health and Welfare should be tasked with
evaluating models for homeless families with children, together
with interested municipalities.

e Having failed to keep pace with inflation, housing benefits have
lost their significance as a housing policy instrument and need to
be raised. The increase should be designed to be of particular
benefit to families with children.

Consumer issues

The position of consumers has developed in different directions in
different markets in recent decades. In some markets, competition
is healthy and price trends are favourable. In others, for various
reasons, consumers are less well placed to assert their rights: as a
result of monopolies in the case of electricity distribution, a marked
asymmetry between producers and consumers when it comes to
health care services, or a general shortage, as in the housing market.
The proposals put forward by the Commission in these areas will
help in general terms to strengthen the position of the consumer. In
one area — that of debt — a specific proposal to that end is presented.

Households with small financial margins are sensitive to a
temporary loss of income or unforeseen expenditure. The financial
stress caused by such disruptions undermines their decision-making
capacity and increases the risk of overhasty decisions, for example
to take out expensive, short-term loans or to turn to commercial
gambling to try to resolve the situation. This can give rise to negative
spirals and debt traps that are difficult or impossible to escape from.

One option is debt relief. Around 183 000 children are currently
growing up in a home where at least one parent has debts that have
been referred to, or has entered a debt relief scheme with, the
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Swedish Enforcement Authority. However, debt relief is not suf-
ficient to handle every situation that arises. With inspiration partly
from legislation in Finland, the Commission therefore recommends
an absolute limitation period for debts, subject to certain conditions.

e Absolute limitation of debts for individuals with long-term over-
indebtedness should be introduced under the Limitation Act.

Health care

By international standards, the state of health in Sweden is generally
good. However, significant differences exist between income groups
and between regions. Relatively new developments, such as the
health care choice reform and private health insurance, risk further
increasing differences in access to health care.

e The health care choice system has meant that the formerly
joined-up system of child health care no longer works as it used
to do. No one actor now has overall responsibility for monitoring
public health and coordinating preventive interventions. The
regions should be given a responsibility for preventive public
health, with a particular responsibility for measures targeted at
households at greater risk.

¢ Aninquiry should be carried out into the feasibility of a concrete
programme of effective measures to promote healthy lifestyle
habits, particularly among young people in all socio-economic
groups. This should include, for example, wider-ranging teaching
and efforts to establish good habits in schoolchildren (exercise,
diet etc.), health counselling for adults (based on the “Vister-
botten model’), and taxation of food additives such as sugar and
salt.

e Current policy on alcohol should be maintained and also tight-
ened up in certain respects.

e Problem gambling is now viewed on a par with other forms of
addiction or misuse, but there is no coherent and effective policy
in this area. Such a policy should be developed, modelled on those
for other types of dependence. The Commission recommends
restrictions on marketing as in the case of tobacco and alcohol.
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o The Health and Medical Services Act needs to be made more
precise so as to clarify what constitutes a violation of its inten-
tions. Private health insurance is one example of a phenomenon
that can give rise to conflicts with those intentions and that may
need to be more clearly regulated.

e DPeople with disabilities often have a capacity to work that can be
made use of with appropriate assistive technology. Support
arrangements need to be made more effective to reduce costs and
enable more people to participate in employment. Commercial
operators have for example driven up the cost of hearing assistive
technology in an unacceptable way.

Transfer payments — children and families

The main changes to transfer systems for children and families pro-
posed by the Commission were presented earlier under the heading
Gender equality — changes to the rules on sick leave during preg-
nancy and pregnancy benefit, parental benefit, and entitlement to
childcare during unsocial working hours.

Economic vulnerability in childhood can have long-term conse-
quences for children’s health and life chances. Housing and the local
environment are particularly important in this regard. The Com-
mission’s proposal to restore housing benefit as a housing policy
instrument is therefore important, and changes to the benefit should
be designed so as mainly to help families with children.

Insurance to cover unemployment and reduced working capacity

Sickness benefit i1s intended to provide financial security for
individuals who, for a limited period, are unable to work owing to
illness, and covers the period they are ill and their capacity to work
is reduced. Unemployment insurance offers more specific cover for
periods in transition between jobs, and requires the unemployed
person to seek and take work that is considered suitable. The
requirements and incentives to do so increase, moreover, the longer
the person is unemployed.
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Individuals with a weak position on the labour market are often
excluded altogether from these systems by the requirements of the
existing rules, even though they may have worked and paid taxes and
contributions over a long period of time. In the case of sickness
benefit, the requirement is a predictable income for a certain time
into the future. With unemployment benefit, the condition is
sufficient hours of work going far enough back in time, and also
membership of an unemployment insurance fund, either one linked
to a trade union or the independent Alfakassan.

Another problem concerns people who are denied sickness
benefit with reference to what is termed ‘normally occurring employ-
ment’, but who on contacting the Public Employment Service are
judged too ill to be able to find a job. In the Commission’s view,
conflicting assessments of this kind by central government agencies
are unacceptable.

For these systems of insurance, the Commission makes the
following proposals:

o Levels of benefit paid under public insurance schemes have fallen
over a long period for a large proportion of those covered. A
long-term target should be for 80 per cent of the individuals
insured to have a benefit level of 80 per cent of their normal
income.

e The sickness insurance scheme should be based on historical
monthly income. This change can be made fiscally neutral if so
desired, by adjusting either contributions to the system or benefit
levels, or by a combination of the two.

¢ Unemployment insurance should be compulsory within the
framework of existing administrative arrangements, that is to say,
a combination of insurance funds linked to trade unions and an
independent one, which employees would have to choose be-
tween. Benefit levels should be based on monthly income and

should be raised.

e It should only be possible to deny individuals sickness benefit
with reference to work of a specified character on the labour
market. Such a decision must be preceded by a work capacity
assessment that permits a more concrete appraisal of what avail-
able jobs could be appropriate. Definitions of what types of work
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are to be considered suitable for the person insured should be
harmonised between the rules of the unemployment and sickness
insurance schemes.

Crime policy

In the area of crime, the important point to be noted is that pre-
ventive measures are the most effective. A large proportion of
criminal careers can be traced back to failure at school, which in turn
is often associated with neuropsychiatric disorders, substance
misuse in the family and similar problems. If children and young
people at risk are identified early on and support measures put in
place, in other words, it is possible to avoid much higher costs, both
personal and socio-economic, later on in life. Exclusion early in life
increases the risk of dysfunctional patterns of behaviour.

Even with a successful policy of prevention, crimes will be com-
mitted. At that stage in life, too, it is important that the measures
taken by society are designed to integrate and not to exclude. Entry
to the labour market and starting a family are important factors in
achieving integration, and education while in prison should there-
fore be part of the process of readjustment.

The Commission has no specific proposals in the areas of crime
prevention and treatment of offenders, but confines itself to making
the following assessments:

e FEarly interventions in childhood and adolescence to prevent
individuals embarking on criminal careers are cost-effective, pro-
vided that at-risk groups can be identified with sufficient accu-
racy. This requires coordinated efforts by schools, social services
and child and adolescent psychiatric services.

o As far as possible, crime policy should be guided by research, and
not by what are judged to be politically attractive measures.
Lengthening already long prison sentences has an uncertain effect
and may, at worst, be counterproductive.

Increasingly, companies have become instruments of organised crime,
with negative distributional consequences for both crime victims
and exploited employees. To counteract this trend, the Commission
proposes the following:
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e The statutory audit requirement should be reintroduced for small
limited companies.

¢ An inquiry should be conducted into the possibility of additional
information sharing between authorities to facilitate targeting
and control.

Taxes

A modern tax system should be based on progressive taxation of
income. There is a strong correlation between capability (measured
as earned income) on the one hand and capital assets and capital
incomes on the other. This is an argument for taxing capital as a
complement to labour, so as to be able to make overall taxation more
progressive without too large an increase in the marginal rate of tax
on labour.

The tax-to-GDP ratio is not a good measure of the extent of
government involvement in household finances. In a direct com-
parison with other OECD countries, Sweden has a relatively high
tax ratio, but when this is corrected for taxable transfer payments,
welfare policy on the expenditure side of the budget and other policy
elements, the country occupies more of an intermediate position.
Since the turn of the century, the tax ratio has fallen by 5.7 per cent
of GDP, currently corresponding to just over SEK 290 billion.

The growing inequality of income in Sweden is due largely to
political decisions. Capital incomes, which are taxed less than in-
comes from labour, have increased in significance, and the tax and
transfer system is, in general, less redistributive than before. Rev-
enue from capital taxation has shown a downward trend from 7 to
5 per cent of GDP, despite an increase in both stocks and flows of
capital.

Taxation of housing used to be guided by the principle that the
state should be neutral between owner-occupied and rented accom-
modation. Now owner-occupied housing is strongly favoured, more
so than in most EU countries.

Another factor of distributional significance is what are referred
to as ‘tax expenditures’, i.e. subsidies on the revenue side of the
budget that arise from deviations from the benchmark level of a
given tax. Examples of this are lower value added tax on food, tax
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relief for interest on loans, and the ROT and RUT deduction
schemes for home repairs and maintenance and household services.

In the area of taxation, the Commission has confined its atten-

tion to taxes with clear distributional implications:
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The tax on capital incomes should be raised, guided by the aim of
a uniform rate of tax on all capital incomes. Inheritance and gift
tax should be reintroduced, and an inquiry should be conducted
into the feasibility of a wealth tax.

Taxation arrangements for closely held companies, the
‘3:12 rules’, appear to have generated some increase in employ-
ment, but it is unclear at what cost. The rules have also been
exploited to develop company structures that circumvent the
progressivity of the tax system. Changes that would eliminate
such abuse, while preserving the positive elements, were the
subject of an earlier inquiry (SOU 2016:75). The proposals from
that inquiry should be implemented. Steps should be taken to
prevent structures of the type mentioned by introducing a more
stringent activity requirement for these companies.

The principle of equal treatment of rented and owner-occupied
housing should be reinstated. The rate of tax on tenant-owner
apartments should be harmonised with that applying to houses.

A charge or tax on real property should only be levied above an
exempt amount, but on the other hand there should be no ceiling
on the amount payable. Tax relief for interest payments should
be reduced in stages. The property charge on rented apartment

buildings should be abolished.

The pandemic will lead to a sharp decline in the public budget
balance, owing to both increased expenditure and reduced
revenue. To restore the balance in public finances, significant tax
increases will be necessary. These should be based on the prin-
ciple of taxation according to ability, that is to say, be clearly
progressive in character.
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Financing issues

The remit of the Public Commission on Equality differs sub-
stantially from those of regular government inquiries, on account of
the broad mandate set out in its terms of reference. As earlier parts
of this report have made clear, its work covers a large number of
policy areas, and it has not been possible to develop detailed pro-
posals throughout as would normally be the case in an inquiry. A good
many proposals and recommendations call for further inquiries, and
estimates of costs in such areas will necessarily be approximate.

The Covid-19 pandemic has radically changed the basic condi-
tions for fiscal policy. Both the tax ratio and ambitions in terms of
the balance of public finances will need to be reassessed. In its out-
line analysis of financing, however, the Commission has disregarded
the effects of the pandemic.

The problems faced by Sweden even before the pandemic,
moreover, are on such a scale that it seems unrealistic to imagine that
they could all be solved simply by reallocating existing budget funds.
The extensive immigration of recent decades has crucially changed
the conditions on which earlier decisions regarding the surplus
target and tax ratio were based. The EU Stability and Growth Pact
includes public budget deficit and debt requirements which Sweden
has for a long time met by a good margin. The surplus target has
recently been adjusted downwards, but the balance of public fi-
nances could be lowered by another roughly 1 per cent of GDP
while still respecting the requirements of the Pact, corresponding to
a fiscal space of just over SEK 50 billion. As mentioned, the tax ratio
has been reduced by 5.7 per cent of GDP since the turn of the
century, corresponding to around SEK 290 billion.

The surplus target was once set with reference to demographic
projections that foresaw a sharp increase in the dependency ratio —
the proportion of children and elderly people in the population was
expected to grow relative to the proportion of people of working
age. Immigration since the turn of the century has radically altered
the demographic profile of the population: the dependency ratio
improves by between 15 and 16 per cent when individuals born
abroad are included. To be able to make the most of this favourable
situation, however, those born abroad, as well as groups of people
born in Sweden who for various reasons neither work nor study, will
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have to be integrated as far as possible into the labour force. This
calls for very substantial investments in education and training,
combined to varying degrees with wage subsidies. In the absence of
such investments, there is a risk of costs of other kinds — a lack of
economic growth, greater dependence on transfer systems, and
social conflict.

With these figures in mind, the Commission has nevertheless
sought to finance its proposals within the existing expenditure
framework. If these funding routes are considered less appropriate,
it will be necessary to find others, or else change the tax ratio or the
surplus target.

In all, the costs of the Commission’s proposals are estimated to
be in the range of SEK 30-40 billion. The main sources of funding are:

o raising VAT on food to the standard rate of 25 per cent, with
compensation for families with children and low-income house-

holds — a net effect of SEK 15 billion
¢ phasing out the ROT deduction — SEK 10 billion

e atemporary transfer of the equivalent of 0.3 per cent of GNI from
the development assistance budget to purposes designed to improve
the integration of individuals born abroad — SEK 15-16 billion.

The reasons for these proposals are as follows.

Standard-rate VAT on food

An analysis by the Swedish National Audit Office has shown that a
reduced rate of VAT on food is an inefficient way of supporting
families with children and low-income households, which was the
reason originally given for it. VAT can be raised to the standard rate
and the target groups compensated, a measure which the National
Audit Office estimates would generate a net revenue in the range of
SEK 15-20 billion. In the long term, VAT on restaurant and catering
services should also be harmonised, to avoid problems of demarca-
tion, but in the present circumstances this would not be appropriate,
given that this sector has been particularly badly affected by the
pandemic. Even without that additional adjustment, a net effect of
SEK 15 billion is a cautious estimate.
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Phase-out of the ROT deduction

The arguments for retaining the ROT deduction (tax relief on home
repairs and maintenance) are currently weak. The subsidy was
originally introduced as a countercyclical instrument, but was made
permanent for unclear reasons. It is hard to see that there is any need
for general support for the construction sector. The deduction is
used for a range of purposes that do not help to increase the
residential floor space available — renovation of fully functional
living spaces, extensions that do not add to the residential floor area,
and so on. A reallocation of resources to the construction of new
rented apartments would make a better contribution to solving the
housing crisis. At present, the deduction mainly benefits those on
middle and high incomes. A substantial proportion of the projects
for which deductions are currently granted would be carried out
even without support. If these resources are transferred to other
forms of support in the area of housing policy, moreover, the labour
freed up could be provided with employment in other sectors of
construction. The argument that the subsidy helps to reduce un-
declared employment in the country rests on relatively weak founda-
tions.

Temporary adjustment of the development assistance target

Sweden’s development assistance policy is currently geared to
achieving a volume target of 1 per cent of gross national income
(GNI). The total budgeted for 2020 is SEK 52.1 billion. This one-
per-cent target is self-imposed. An undertaking which Sweden has
made formally in an international context is that its international
development assistance should amount to 0.7 per cent. This was
decided in 2004 by the then 15 member states of the EU. The one-
per-cent target originally referred to the total flow of resources from
both public and private sources, but as donor country governments
have no control over private flows, there was eventually a shift to a
target of 0.7 per cent for public flows, i.e. for official development
assistance (ODA). Of the OECD member states that cooperate on
development policy — the DAC (Development Assistance Com-
mittee) countries — only the Scandinavian countries, the United
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Kingdom and Luxembourg live up to this lower 0.7 per cent target.
The average figure is 0.31 per cent.

Over the half-century or so that has passed since the discussion
began, global resource flows have changed fundamentally. Both
direct investments and private transfers by individual migrants to
their home countries, known as remittances, have grown sharply and
each is now substantially larger than the official development assis-
tance budget. Globally, remittances in 2018 totalled more than twice
the amount of ODA.

A broad approach needs to be taken in an assessment of inter-
national development cooperation. Immigration of refugees is not
planned and sought after in the way that labour immigration is, but
rests mainly on humanitarian considerations. In our report, a range
of measures are proposed to facilitate the integration of refugees on
the labour market, but even with optimistic assumptions concerning
the integration problems involved, refugee immigration will entail
appreciable costs to the public purse. In reality, this is to be regarded
as part of our international development assistance.

Some migrants will return to their home countries after a year or
two, perhaps when an armed conflict has ended, and will then have
developed their knowledge and skills through education or voca-
tional training. Some will stay for longer, and some will settle per-
manently in their new country or move to another EU country. This
will result in remittances, which will indirectly be a result of these
migrants being received and establishing themselves in a new
country. Some will set up in business in their new country and use
their networks in their country of origin to develop trade between
the countries. What the net effect of all this will be is impossible to
say with any reasonable certainty, but it should be taken into
account qualitatively when the overarching goals of development
assistance and migration policy are to be determined. Against this
backdrop, a temporary adjustment of the development assistance
target seems a reasonable measure. As the additional strain on the
national economy that can be linked to migration is temporary, as
far as can be judged at present, there will be a basis for returning to
the one-per-cent target in the not too distant future.
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A re-established social contract

The remit set out in the Commission’s terms of reference is broad
and generally worded. It is summed up in the following three points:

e To propose measures that can help to level differences in child-
hood circumstances and in opportunities for good education and
employment with good working conditions.

e To consider measures that will strengthen the rights of the
individual in relation to powerful economic interests.

e To propose other types of measures to create equality.

In addition, it is stated that the proposals should promote equality
in such a way as to strengthen the functioning and growth potential
of the economy. The terms of reference also say that equality is to
be promoted by as even a distribution of market incomes as possible.
From the analysis carried out, it emerges that this last-mentioned
strategy involves certain risks: the distribution of market incomes,
measured by the Gini coefficient, has now been stable for a few
decades, while that of disposable income has become increasingly
uneven. As it is disposable income that ultimately determines how
much room for manoeuvre households have, trends in that variable
also have to be monitored.

Against this background, the Commission has presented a large
number of proposals designed to simultaneously increase equality
and strengthen the country’s economic potential. The great majority
of them have previously been the subject of public debate, and some
have been carefully studied in government inquiries. The Com-
mission’s contribution is therefore primarily to be seen as an attempt
to present a coherent analysis of Sweden’s current problems and a
set of mutually supporting proposals to halt and in time reverse the
trends towards greater inequality, polarisation and social conflict.

The pandemic has changed the basic conditions for policy-
making, and will continue to affect them for a long time to come.
Even before this external shock hit the global and Swedish econ-
omies, however, there were signs of a crisis. Polarisation in society
has increased, as has the aggressive character of public discourse; the
parliamentary situation is marked by instability; and in certain
respects the political system is working less well. These changes have
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occurred at the same time as economic development has been
favourable, with a stable rise in gross domestic product, indicating
that the questions of welfare and satisfaction with life are broader
than overarching economic metrics are able to capture.

In the Commission’s assessment, the problems described are to
a significant degree self-inflicted, in the sense that they are the result
of domestic policy decisions. Continuing intense internationalisa-
tion of the economy, concentration of domestic economic activity
in the metropolitan regions, and greater insecurity on the labour
market for large groups of employees have not been met with ad-
equate and appropriate compensatory measures. Instead, an in-
sufficiently equalising tax system and a weakened system of social
insurance have together resulted in greater inequality of disposable
income, placing a strain on social cohesion. Against that backdrop,
signs of declining trust in society should come as no surprise.

Three major problem areas directly related to the first point in
the Commission’s terms of reference are education, housing and
integration policy. The first two already presented significant prob-
lems a few decades ago, but these problems have been exacerbated
by the rapid increase in population resulting from extensive immi-
gration. The immigration policy pursued was shaped largely on the
basis of political agreement, but the political parties seem to have
underestimated what measures — investments in a broad sense — are
needed to deal with the resulting rise in population. They have clung
instead to preset political agendas, which have proved increasingly
inadequate as a response to the country’s problems.

Greater heterogeneity of the population need not necessarily
result in problems; handled in the right way, it can instead be an
asset. Social science research indicates what conditions need to be
met to ensure favourable developments in this respect. The majority
population and different minorities must meet on reasonably equal
terms. The prospects of achieving this are good: egalitarian values
have been at the forefront of Swedish legislation and Swedish polit-
ical tradition in modern times. In addition, there need to be common
challenges to address. That condition is also met: there is certainly
no shortage of problems when it comes to realising the traditionally
ambitious goals of welfare policy.
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The third condition is that political leaders unequivocally stand
for a policy to promote integration that affirms diversity and invites
everyone who accepts the basic values and conditions to participate
on the same terms in building society. Tendencies towards conflict
exist in all societies, but it is only when political leaders feed on such
conflicts that they are legitimised and gather strength. To counteract
such tendencies, what is needed is a renewed social contract.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Vixande ojimlikheter har fért upp frigan om jimlika levnadsvillkor
pé den politiska dagordningen i ménga av virldens linder. Aven om
den ekonomiska tillvixten i folkrika linder som Kina och Indien har
bidragit till att jimna ut villkoren i virlden som helhet under senare
decennier, har ojimlikheten inom linder tenderat att vixa. Virlds-
banken, Internationella valutafonden (IMF) och industrilindernas
samarbetsorgan OECD arbetar med frigan om hur man bist skapar
forutsittningar for en inkluderande tillvixt, det vill siga en tillvixt
vars frukter kommer alla 1 en befolkning till del.

Engagemanget for jimlika levnadsvillkor har kommit till konkret
uttryck i Agenda 2030 f6r en hallbar utveckling, som antogs av FN:s
generalférsamling 1 september 2015. Flera av de 17 mélen pi agendan
anknyter till olika aspekter av jimlikhet, ssmmanfattat 1 ambitionen
att inte limna ndgon utanfér ("Leave no one behind”)." Det tionde
malet har rubriken "Minskad ojimlikhet”. Till delm&len under detta
mal hor ”Till 2030 successivt uppnd och uppritthdlla en inkomst-
tillvixt hogre dn det nationella genomsnittet for de 40 procent av
befolkningen som har ligst inkomst” och "Till 2030 m&jliggéra och
verka for att alla minniskor, oavsett ilder, kon, funktionsnedsitt-
ning, ras, etnicitet, ursprung, religion eller ekonomisk eller annan
stillning, blir inkluderade 1 det sociala, ekonomiska och politiska
livet”.

Jamlikhet dr ett m&ngdimensionellt begrepp. I den politiska de-
batten gir associationerna ofta till inkomster och férmogenheter,
men mdnga andra aspekter av levnadsvillkoren spelar stor roll f6r

vilfirden — hilsa, boende, utbildning, trygghet och ullit. Att ull-

! Se artikel 4 i den politiska deklarationen i Att férindra vir virld: Agenda 2030 for hdllbar ut-
veckling (Regeringskansliet odat.).
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gingen till sddana grundliggande resurser ir politiska frigor ir nu-
mera knappast omtvistat, iven om &sikterna gir isir om hur de bor
fordelas och vilka nivder som det allminna ska garantera.

Sverige foljer det allminna ménstret av 6kad ojimlikhet och har
gjort sd under tre-fyra decennier. Utvecklingen har i sjilva verket
varit snabbare i Sverige in i flertalet OECD-linder; hur snabbt det
har gitt beror pd vilka mitt pd ojimlikheten som anvinds. Detta ir
bakgrunden till att regeringen 1 augusti 2018 tillsatte en kommitté
for okad ekonomisk jimlikhet, Jimlikhetskommissionen.

1.2 Kommissionens uppdrag

Kommissionens 6vergripande uppdrag har varit “att limna forslag
som syftar till att lingsiktigt 6ka den ekonomiska jimlikheten och
oka mojligheterna till social rérlighet. Den ekonomiska jimlikheten
ska framfor allt frimjas genom &tgirder som bidrar till en s8 jimn
fordelning av marknadsinkomsterna som mojligt.” Uppdraget sam-
mantfattas 1 direktivet 1 tre huvudpunkter:

o Foresld dtgirder som kan bidra till att utjimna skillnader 1 upp-
vixtférhillanden, samt 1 méjligheter till god utbildning och arbete
med goda arbetsvillkor.

o Overviga dtgirder som stirker den enskildes ritt i férhillande till
starka ekonomiska intressen.

e Limna forslag till andra typer av jimlikhetsskapande dtgirder.

Vidare sigs: "Forslagen ska frimja jaimlikhet pa ett sddant sitt att
ekonomins funktionssitt och tillvixtpotential stirks.”

Fokus ska alltsd enligt direktivet ligga pd marknadsinkomsterna,
det vill siga inkomster av arbete och kapital men fére skatt och
transfereringar. Detta betyder dock inte att endast marknadsinkoms-
ter blir intressanta. I sjilva verket pdverkas marknadsinkomsterna av
en l&ng rad faktorer utanfoér den ekonomiska sfiren i tringre mening,.
Hilsa och utbildning berérdes ovan, och i direktivtexten nimns
andra faktorer som skillnader i utbudet av offentligt finansierade vil-
fardstjinster, regionala skillnader och segregation. Andra aspekter av
jimlikheten som nimns i direktivet ir jamstdlldbet och integration.
Barns uppvixtvillkor pdverkas i betydande utstrickning av forildrar-
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nas disponibla inkomster, vilket gor att ocksd transfereringar och
skatter blir av betydelse.

Vidare sigs att kommissionen ska foresl3 dtgirder som har direkt
betydelse for sdvil inkomstskillnaderna som skillnader 1 tillgdng till
eller i férutsittningar att bygga upp kapital, men att det ir viktigt att
tgirderna som helhet ir utformade s§ att de stirker ekonomins f6r-
mdga att vixa. Eftersom bostaden utgér en betydande del av minga
hushills formogenhet, blir ocksd bostadspolitiken relevant for dis-
kussionen. Kommissionens forslag ska dven forstirka arbetet for en
jamlik hilsa, vilket omfattar en rad av de omrdden som nimnts.

Kommissionen ska vidare dverviga behovet av sdvil generella in-
satser som insatser riktade till specifika mdlgrupper for att minska
skillnader 1 inkomst och levnadsvillkor pd ldng sikt. Med ett lingt
tidsperspektiv f6ljer en ytterligare breddning; ju lingre tidshorison-
ten ir, desto fler faktorer pdverkar utfallet.

Den andra punkten ovan, att stirka enskildas ritt gentemot starka
ekonomiska intressen, kan ges olika innehall. En uppenbar tolkning
ir konsumenters intressen gentemot producenters, som ju generellt sett
priglas av en asymmetri till producenternas fordel. Aven anstilldas
intressen visavi arbetsgivares faller under denna rubrik. Men formu-
leringen blir ocksi relevant f6r diskussionen om hur det politiska
systemet terspeglar olika samhillsgruppers intressen, nir lagar och
forordningar skapas. Aven i detta avseende kan enskildas position
behova stirkas gentemot starka ekonomiska intressen.

1.3 Jamlikhet som politisk fraga

Det rider som konstaterades ovan bred, om 4n inte total, enighet om
att férdelning av livschanser och vilfird ir en viktig politisk friga.?
I detta avsnitt presenteras de viktigaste skilen for att ge frigan en
plats p& den politiska agendan; en mer utforlig genomgéng gors i
kapitlen 4 och 5.

2 Avvikande 3sikter foretrids exempelvis av olika férfattare i Letwin (ed.) (1983).
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Jéamlikhet som egenvirde

Minga som har deltagit i debatten har tilldelat jimlikhet ett egen-
virde. Detta dterspeglas till exempel i franska revolutionens valsprik
Frihet, jimlikhet, broderskap” men ir naturligtvis mycket ildre in
s&. I modern statsvetenskap definieras ibland demokrati som politisk
jaimlikhet, och dtminstone denna form av jimlikhet fir d4 ett egen-
virde, under férutsittning att man ser demokrati som ett egenvirde’.

P& det ekonomiska omridet, dir jaimlikhet kan avse exempelvis
utbildningsnivd, inkomster eller férmdgenhet, kan man se en jimn
férdelning som en gemensam tillging eller, med ekonomiskt sprk-
bruk, en kollektiv nyttighet. Olika individer efterfrigar naturligtvis
olika mycket jimlikhet; efterfrigan pdverkas bide av individuella
faktorer och av den faktiska férdelningen i stort.* Alla bidrar margi-
nellt med sin egen utbildning eller inkomst, men det faktum att den
individuella inkomsten f6r enskilda viger visentligt tyngre dn virdet
av en jimn férdelning gor att den kollektiva nyttigheten inte kom-
mer att produceras i den omfattning som individerna faktiskt efter-
frigar.’ Problemet med detta sitt att formulera frigan om jimlikhet
ir att det for alla kollektiva nyttigheter dr svirt att bestimma den
faktiska efterfrigan, och att det skulle vara sirskilt svért 1 just detta
fall.® Detta ir knappast en framkomlig vig fér diskussionen.

Bittre forutsittningar att nd enighet om jimlikhetsfrigans poli-
tiska relevans f&r man om man i stillet ser till ojimlikheters ursprung
eller till deras konsekvenser.

Ojéimlikbeters ursprung

For att skillnader 1 levnadsférhillanden ska uppfattas som legitima
bér de bero pa faktorer som den enskilda individen sjilv rdr 6ver och
dirmed kan héllas ansvarig f6r.” Kirnan i den liberala samhillssynen
dr att varje minniska s 1angt mojligt ska ansvara for sitt eget liv, men
for att denna princip ska ha legitimitet méste utfallet ocksd bero av
val och handlingar som hon har férutsittningar att ta ansvar fér. Kon

I Dahl (2006) ses politisk jimlikhet som en férutsittning f6r demokrati. For en avvikande
mening betriffande demokratins egenvirde, se t.ex. Brennan (2016).

* Finseraas (2009).

> Thurow (1971).

¢ Forsok har dock gjorts; se Arts (1978).

7 For en konsekvent genomférd analys med detta perspektiv, se Sadurski (1985).
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och etniskt ursprung ir faktorer som ligger utanfér den enskilda
minniskans rickvidd att pdverka och dr dirmed i sig ingen legitim
grund for individuella inkomstskillnader.

Ett barn som f6ds med en svir funktionsnedsittning kan inte
hillas ansvarigt for att det inte kan f6érsorja sig sjilvt. I sddana fall
rdder enighet om att ett civiliserat samhille ska ta pd sig ansvaret.
Detsamma giller f6r vuxna som drabbas av sjukdom eller olycksfall
och dirmed férlorar delar av eller hela sin f6rsorjningsférmdga. En
forsikring som kan 16sa detta problem ir en mekanism for att ut-
jimna den ojimlikhet som uppkommer till f61jd av skadan. Huruvida
denna f6rsikring kan produceras kommersiellt eller kriver en offent-
lig insats far utredas 1 de olika fall som upptrider.

For att skillnader ska upplevas som legitima krivs ocksd att de
skillnader som uppkommer till f6]jd av medvetna val ska std i rimlig
proportion till skillnader i exempelvis arbetsinsats. De extrema skill-
nader som uppkommer exempelvis till f6ljd av skillnader 1 drvda for-
mogenheter och de méjligheter som dessa for med sig brister 1 detta
avseende. En sidan legitimitetsbrist kan uppkomma ocksé p& grund
av mekanismer som gor att skillnader kan vixa av sig sjilva éver tid
utan sirskilda &tgirder frin dem som berérs.*

Konsekvenser av ojimlikbet

Andra motiv f6r att se ojimlikhet som ett politiskt relevant problem
fokuserar 1stillet pd ojimlikheters konsekvenser. En generell er-
farenhet dr att jimlika forutsitiningar leder till hégre ekonomisk till-
vixt. Virldsbanken har i en rapport analyserat ett tjugotal linder som
under 1900-talets fyra sista decennier utvecklades frin jordbruks-
ekonomier till industrialiserade medelinkomstlinder med avseende
pa fordelningen av férmogenheter (uttryckt i jordbruksmark) 1 ut-
gdngsliget. Man fann att de linder som i utgdngsliget hade den jim-
naste férmogenhetsfordelningen ocksd hade den hogsta tillvixt-
takten under de fyra decennier som foljde.’

I utvecklade ekonomier ir det utbildning snarare dn jordbruks-
mark som dr den dominerande produktionsfaktorn, och linder med

8 Se vidare kapitel 4.
? World Bank (2005).
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ett jimlikt utbildningssystem har ocks& hogre social rorlighet och
starkare tillvixt."” En jimlik rekrytering till den offentliga férvalt-
ningen som bygger p& meriter och inte pd familjebakgrund bidrar till
ligre korruption, med de vinster f6r samhille och ekonomi som
detta for med sig.

En omfattande samhillsvetenskaplig forskning har ocks3 etable-
rat samband mellan jimlikhet och tillit i samhillet. Tilliten ir sin tur
positivt kopplad till en rad indikatorer p8 vilfird — bittre fungerande
demokrati, hégre ekonomisk tillvixt, ligre korruption, ligre brotts-
lighet, bittre hilsa med flera."" Forskningen indikerar ocksd direkta
samband mellan jimlikhet och demokrati."

Sammanfattningsvis finns det ocksd f6r dem som inte vill tilldela
jimlikhet ett egenvirde starka skil for att se jimlikhet som en viktig
friga pd den politiska agendan.

1.4 Normativa utgangspunkter
Allménna utgingspunkter

P4 ett grundliggande plan har liberalism och demokrati varit givna
utgdngspunkter for kommissionens arbete. Detta innebir solidaritet
med upplysningstidens frihetsidéer i ett antal olika dimensioner:
filosofisk, religiés, moralisk, politisk och ekonomisk frihet. Dessa
dimensioner ir inte oberoende av varandra, och 1 vissa avseenden kan
de till och med vara motstridiga, vilket i sddana fall kriver preciser-
ingar och prioriteringar.

Friheter ska 1 ett liberalt samhille definieras lika for alla, vilket
kriver vissa restriktioner. Utrymmet 1 ett samhille 4r inte obegrin-
sat, och en minniskas frihet maste dirfor begrinsas av villkoret att
andra ska kunna dtnjuta samma maétt av frihet. Detta ir innebérden
i filosofen John Rawls forsta rittviseprincip: *Varje minniska ska ha
samma ritt till den mest omfattande grundliggande frihet som ir
forenlig med en liknande frihet fér andra.”"”

Friheter leder till ojimlikheter, men dessa kan vara acceptabla i den
mén de gynnar befolkningen som helhet. Det ir denna tanke som

19 Se avsnitt 5.2.

"' Se Uslaner (ed.) (2018) med vidare referenser.
12 Savoia et al. (2009).

1 Rawls (1971), § 11.
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ligger bakom FN-organens och OECD:s ovan citerade arbete for att
utveckla en politik fér inkluderande tillvixt och Agenda 2030-maélet
att de 40 procent som har ligst inkomster ska gynnas mer in genom-
snittligt av den ekonomiska politiken. Hos Rawls uttrycks denna
tanke pd féljande sitt: “Sociala och ekonomiska ojimlikheter ska
vara s ordnade att de bide a) ir till storst fordel f6r de minst gyn-
nade och b) knutna till imbeten och positioner som ir 6ppna for alla
under ett villkor om rittvisa och lika méjligheter.”'* Det sista vill-
koret, b), ir ett uttryck f6r den liberala normen att varje minniska
idealt ska ha samma mojligheter i livet oberoende av faktorer som
hon sjilv inte rir éver — forildrar, kon, hudfirg och andra forut-
sittningar. Detta ideal kan ses som ett egenvirde men ir ocksd en
nodvindighet for att det knippe av friheter som beskrivits ovan ska
ha forutsittningar att uppfattas som legitimt. Det ir ett ideal som
knappast kan realiseras fullt ut i nigot verkligt samhille. Det kom-
mer alltid att finnas skillnader som beror pd sidana externa faktorer.
Ett samhille kan dock ligga mer eller mindre langt frin detta ideal,
och avstdndet kan ses som ett mitt pd hur vil man har lyckats med
att realisera den liberala visionen.

Den S‘U€7ZS/€d ramen

Ett konkret uttryck f6r ovan angivna normer om demokrati och
jimlikhet dterfinns i den svenska regeringsformen: "

Den offentliga makten ska utdvas med respekt {6r alla minniskors lika
virde och fér den enskilda minniskans frihet och virdighet.

Den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella vilfird ska vara
grundliggande mil for den offentliga verksamheten. Sirskilt ska det
allminna trygga ritten till arbete, bostad och utbildning samt verka fér
social omsorg och trygghet och f6r goda férutsittningar for hilsa.

Det allminna ska verka {6r att alla mianniskor ska kunna uppna delaktig-
het och jimlikhet i samhillet och fér att barns ritt tas till vara. Det
allminna ska motverka diskriminering av minniskor pd grund av kon,
hudfirg, nationellt eller etniskt ursprung, spraklig eller religios tillhérig-
het, funktionshinder, sexuell liggning, 8lder eller andra omstindigheter
som giller den enskilde som person.

*Ibid., § 13.
!5 Regeringsformen, 1 kap. 2 §.
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Det citerade avsnittet ur grundlagen anger tva olika perspektiv pd
jimlikhetsfrigorna. Det forsta handlar om viktiga aspekter av lev-
nadsvillkor — arbete, bostad med flera — vilket naturligen knyter an
till sektorpolitik pd olika omriden. Det andra ser jimlikhetsfrigor
ur olika gruppers perspektiv och skir dirfér dver ett antal politik-
omriden. Exempel pa det senare ir jimstilldhet mellan kvinnor och
min och integrationen av personer med utlindsk bakgrund.

Jimstilldhet mellan kvinnor och min ir en 6vergripande friga
som méste beaktas integrerat. Det innebir att dtgirder som syftar till
6kad jimstilldhet vidtas pd flera omrdden, bland andra familjepoli-
tiken, utbildningspolitiken och bostadspolitiken. Samtidigt méste
policydtgirder med andra syften beskrivas och analyseras frin ett
jimstilldhetsperspektiv. I kommissionens arbete kommer detta till
uttryck 1 att jimstilldhet finns med 1 beskrivningar, analys och
policydverviganden dir s8 ir relevant.

Milet f6r integrationspolitiken ir lika rittigheter, skyldigheter
och majligheter for alla oavsett etnisk och kulturell bakgrund. Aven
om det inte ir preciserat 1 omrddesvisa delmal, dr det litt att inse att
ett integrationsperspektiv dr viktigt pa alla omrdden som rér ekono-
misk jimlikhet. Etnisk och kulturell bakgrund, skil fér invandring
eller fodelseregion dr oftast visentliga faktorer bakom skillnader 1
utbildning, sysselsittning, arbetsvillkor, ansvar {ér obetalt arbete,
hilsa och annat som har betydelse f6r bide ekonomiska méjligheter
och utfall. Skirningen mellan jimstilldhet och integration blir sir-
skilt viktig, eftersom kvinnor med utlindsk bakgrund pd minga om-
riden ir en grupp som 1 genomsnitt har simre ekonomisk standard,
svarigheter att komma in p8 arbetsmarknaden, ligre inkomster, simre
hilsa och ocksd loper storre risk att utsittas for vald.

1.5 Avgransningar och plan for betankandet

Kommissionens uppdrag ir, som framgdr av sammanfattningen av
direktivet ovan, mycket brett. Ojimlikheter i férutsittningar och
levnadsvillkor finns pi ménga av livets omrdden. Ofta ir de ocksd
omsesidigt beroende. Boende, skolférhillanden och andra uppvixt-
villkor pdverkar valméjligheterna f6r barn och unga och dirmed
ocksd yrkesval och inkomster 1 vuxenlivet. Dessa definierar i sin tur
villkoren fér nista generation.
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En politik fér 6kad jimlikhet miste av den anledningen vara brett
definierad och kommer med nédvindighet berdra ett stort antal
politikomrdden. Samtidigt finns det naturligtvis grinser fér hur
ménga frigor som kan rymmas inom ramen {6r ett utredningsarbete.
Ett naturligt kriterium ir problemets omfattning — antalet berérda,
samhillsekonomiska kostnader och vinster eller andra effekter av
betydelse miste vara tillrickligt stora fér att problemet ska tas upp
till behandling. Men ocks2 finansiellt mindre betydande frigor kan
vara principiellt viktiga. Om det finns lagar som uppritthéller omoti-
verad diskriminering, bor detta uppmirksammas och rittas till dven
om antalet berérda ir litet.

En annan form av begrinsning giller detaljeringsgraden i analy-
sen. Kommissionens ambition har varit att s& ldngt mojligt presen-
tera konkreta forslag, i lagform dir s dr mojligt och limpligt. Vissa
av problemen ir dock av en sddan omfattning att de i sig kriver en
sirskild utredning. I sidana fall har det varit nédvindigt att begrinsa
sig till en allmint hillen slutsats och skissera inriktningen av direk-
tiven till en eventuellt kommande utredning.

Pandemin

Pandemin fororsakad av viruset covid-19 har kommit att dominera
den politiska och ekonomiska debatten under 2020. Kommissionen
har 1 viss utstrickning berort effekterna av pandemin dir det har
beddmts vara relevant men har av naturliga skil avstdtt frdn att for-
soka genomfora ndgon djupare analys av frigorna. Det finns viktiga
jimlikhetsaspekter pd hanteringen av pandemin. Mgjligheterna att
undvika smitta beror i viss man pa vilket yrke man har. Sjukdoms-
forloppet beror av individuella férutsittningar som delvis samvarie-
rar med socioekonomiska bakgrundsfaktorer, och detsamma giller
rehabiliteringen och eventuella 18ngsiktiga konsekvenser fér dem
som smittas.

Pandemin kommer att {3 konsekvenser ocksd for vilka 3tgirder
som vidtas, i vissa fall gynnsamma, i andra mindre si. I detta be-
tinkande foreslds exempelvis dtgirder f6r att utstricka medlemskap
1 arbetsléshetskassa, vilket redan har beslutats som ett sitt att mildra
konsekvenserna av pandemin. Den kraftiga belastning pd de offent-
liga finanserna som pandemin kommer att leda riskerar diremot att
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forsvara genomforandet av en del av de dtgirder som i betinkandet
foreslds for att utjimna levnadsvillkoren.

Oavsett hur [ingvariga pdfrestningarna frin pandemin blir pd be-
folkning och samhillsekonomi méste man dock halla 1 dtanke att de
problem som behandlas i betinkandet kommer att finnas kvar nir
pandemin har klingat av. Liksom tgirder mot klimatférindringar
eller arbetet pd att férebygga militira konflikter m3ste uppritthillas
under och efter den kris som pandemin foérorsakar, miste enligt
kommissionens mening den férdelningspolitiska diskussionen och
arbetet pd att skapa rimligt lika férutsittningar for den uppvixande
generationen fortsitta. Att de dtgirder som vidtas mot pandemin
och dess konsekvenser beaktar férdelningsperspektivet dr ocksa
visentligt.

Betinkandets uppliggning

Betinkandet bestdr av tre delar. Del I (kapitlen 2-6) innehiller bak-
grundsmaterial som definitioner, dversikter av liget och samman-
fattningar av forskningen inom relevanta omréden.

Kapitel 2 innehéller begrepp och definitioner som kommer att
anvindas i betinkandet — férdelningar, métt pd ojimlikhet med mera.
Kapitlet redogor ocksd for olika utvidgningar av vilfirdsbegreppet
som kompletterar de gingse mitten, inkomster och férmodgenhet.

Kapitel 3 beskriver liget 1 virlden, 1 OECD-omridet och 1 Sverige,
liksom den 6vergripande utvecklingen av férdelningarna i olika av-
seenden under senare decennier.

I kapitel 4 beskrivs mekanismer som leder till ojimlikheter, och i
det foljande kapitlet konsekvenser av ojimlikhet.

Kapitel 6 dgnas 3t grinsdragningen mellan offentligt och privat.
Motiv fér offentliga dtaganden presenteras generellt, jimte en dis-
kussion av vilka specifika férhéllanden inom olika sektorer som kan
motivera avsteg frin de generella principerna. I kapitlet diskuteras
ocksd 1 allminna ordalag ansvarsférdelningen mellan olika nivier
inom den offentliga sektorn — kommun, region, nation och EU.

Del IT av betinkandet (kapitlen 7-14) analyserar ojimlikheter i
levnadsvillkor. Kapitlen innehdller en i1 huvudsak livscykelbaserad
genomgang av ojimlikheter under livets olika skeden. Fokus i re-
spektive kapitel ligger pd de faktorer som bedéms vara de viktigaste
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under det aktuella skedet, vad man vet om samspelet mellan olika
faktorer och om konsekvenserna. Kapitlen 12, 13 och 14 avviker frdn
livscykelstrukturen och beskriver den rumsliga dimensionen (boende,
nirmilj6 och regionala frigor), migration och integration respektive
politiskt deltagande och politisk representation. Varje kapitel avslutas
med en lista pd policyproblem som har identifierats under genom-
gdngen.

Del 111 (kapitlen 15-33) innehiller kommissionens dverviganden,
forslag och konsekvensanalyser. Materialet dr hir i huvudsak struk-
turerat efter politikomriden.

1.6 Terminologi

Som indikerats ovan presenteras policyslutsatserna i rapporten med
varierande grad av detaljering. P4 vissa omrdden finns relativt detal-
jerade genomgangar och forslag med lagtext. Dessa kallas 1 texten
Forslag. Som forslag rubriceras ocksd forslag som med begrinsat
merarbete 1 Regeringskansliet kan presenteras for riksdagen, till
exempel 6kade budgetanslag, och forslag om tillsittande av en utred-
ning, dir innehdllet 1 ett direktiv har skisserats 1 texten. P4 andra om-
rdden presenteras huvuddragen i en [6sning, men ytterligare arbete
krivs for att nirmare beskriva vilka problem en utredning férvintas
16sa. Dessa slutsatser kallas Rekommendationer. En tredje kategori
slutsatser avser mer 6vergripande bedémningar av liget pd ett visst
omride, vilket inte nédvindigtvis behéver utmynnai ett frslag utan
exempelvis kan bestd 1 en rekommendation att s3 ldngt mojligt be-
vara status quo. Sidana slutsatser kallas i texten Bedomningar. For-
slag, rekommendationer och bedémningar bor dock lisas samlat.

En annan terminologisk friga ir hur olika kategorier som privat
och offentligt, bidrag, subventioner med flera ska benimnas. De
grundliggande kategorierna for att diskutera grinsdragningen for
vad som ska vara offentliga dtaganden ir offentligt och privat, och
detta moter normalt inga hinder. P4 skolomrddet har man dock valt
att 1 lagstiftningen kalla privata skolor for fristdende, vilket i talsprik
(och ofta dven 1 skriftsprik) forkortas till friskolor. Sprakbruket ir
en smula olyckligt, eftersom det implicerar att offentliga skolor i
ndgon icke angiven mening skulle vara ofria, men kommissionen har
trots detta valt att anvinda den lagfista termen fristdende.
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Samma invindning kan resas mot termer som rot-avdrag och rut-
avdrag. Detta ir bidrag eller subventioner jimférbara med vilket
annat bidrag som helst. Att man tekniskt har valt att implementera
dem som avdrag pd skatten motiveras sannolikt av att ordet bidrag 1
vissa kretsar uppfattas som negativt laddat, men valet av term dndrar
inte faktum, och den lsning man har valt har dessutom administra-
tiva och andra nackdelar. Aven hir har dock kommissionen valt att
folja den terminologi som ir etablerad i lagstiftningen.
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2 Vélfard och ojamlikhet

Vad ir grunden {6r ett lands vilstdnd? Adam Smith gav sitt svariden
klassiska boken Nationernas vdlstind,' och perspektivet pd vad som
bidrar till ett lands vilstind har sedan successivt vidgats. Litteraturen
och debatten om vilfirds- och férdelningsfrigor domineras dock
fortfarande av ekonomiska perspektiv och ekonomisk statistik. Aven
kommissionens utredningsdirektiv sitter ekonomisk jimlikhet i
fokus, det vill siga jimlikhet avseende inkomster, fysiskt och finan-
siellt kapital. Det finns dock starka skil for att vidga perspektivet.

Begreppet ojamlikbet hintor sig till skillnader inom en grupp
minniskor eller en befolkning 1 nigon dimension som uppfattas som
viktig. En analys av ojimlikhet miste inledas med att man beslutar
vilka dimensioner av vilfirden som ska ligga 1 fokus. Olika val an-
vinds 1 litteraturen. For att vilfirdsférdelningar ska kunna jimféras
mellan linder eller 6ver tid krivs ocksd en analysenbet — individ, hus-
hill eller annan enhet — och ett mdtt som beskriver hur jimn eller
ojimn foérdelningen ir.

I fordelningspolitiska diskussioner uppfattas ofta olika férdel-
ningar som mer eller mindre legitima. Bakom sidana uppfattningar
ligger utsagda eller underférstddda idéer om vad som ir legitimt,
beroende pd vilket ansvar olika individer och grupper har fér det fak-
tiska utfallet eller vilka konsekvenser som ojimlikheter fir. Detta
diskuteras kort 1 avsnitt 2.3.

2.1 Olika valfardsbegrepp

Vilken vilfird en minniska upplever och vilken livstillfredsstillelse
hon har bestims av mycket mer dn av inkomst och férmégenhet.
Utbildning, hilsa och méjligheter att paverka sitt liv har erfarenhets-

! Smith (1776/1976).
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missigt stor betydelse for vilken lycka eller tillfredsstillelse med
livet som minniskor upplever.” Detta faktum ligger bakom ett antal
olika forsok att vidga spektret av indikatorer. I den internationella
litteraturen rdder viss enighet om att det ir de nimnda dimensio-
nerna — utbildning, hilsa och politiska resurser — som ligger nirmast
till hands att komplettera med. Hir uppkommer samma typ av defi-
nitionsproblem som redan inkomster och férmogenheter ger upp-
hov ill.

Vad idr bra métt pd hilsa, utbildning och politiska resurser? Nigra
exempel pd métt som anvinds i forskningslitteraturen ir f6r utbild-
ning antal 3r 1 utbildningssystemet, dito kompletterat med ndgot
kvalitetsmatt’ eller faktisk lis-, skriv- och riknekunnighet s& som de
mits 1 oberoende tester. Betriffande hdlsa anvinds férvintad livs-
lingd vid f6dseln, férvintad livslingd vid 30 &rs 3lder, inliggning pd
sjukhus, sjilvskattad hilsa med flera.

Amartya Sen har skt operationalisera analysen av resurser i all-
minhet genom begreppet formdgor eller capabilities.* Det innebir att
mojligheten att gora nigot kan bidra ull vilfirden, dven om denna
mdjlighet inte utnyttjas (jfr skillnaden mellan fasta och svilt). En
variant som anknyter till hilsoekonomins kvalitetsjusterade levnads-
ar har foreslagits.” Sens begrepp dr dock svirt att utnyttja i praktiska
analyser.

Olika kapitalformer

Oavsett om man talar om ett hushill, ett féretag eller ett land avgors
vilstdndet inte bara av inkomster utan ocksd av tillgdngar, i vilka
ingdr olika former av kapital. Finansiellt kapital — banktillgodohavan-
den, virdepapper — och fysiskt kapital — byggnader, maskiner, infra-
struktur — ligger 1 fokus f6r traditionell ekonomisk analys.

Grunden for fysiska personers inkomster ir deras humankapital.
Humankapitalet definieras av OECD som ”den kunskap, de firdig-
heter, de kompetenser och attribut som individer bir pd och som

mojliggdr skapandet av personligt, social och ekonomiskt vilstdnd”.®

% Se Johansson, S. (1973).

3 Barro and Lee (2015).

*Sen, A. (1985). For en dversikt, se Robeyns (2005).
> Ménsdotter et al. (2017).

¢ OECD (2001).
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Liksom det fysiska kapitalet egentligen ska mitas som virdet av de
samlade framtida inkomsterna knutna till det, bér humankapitalet
identifieras med den samlade livsinkomsten pd individnivd. Men
ocksd pd det hir omrddet har man i allminhet valt att forsoka upp-
skatta vad som sitts in i produktionen av humankapital — antal &r i
utbildningsvisendet, utbildning 1 arbetslivet och s3 vidare.

Under senare decennier har vilstdndsbegreppet utvidgats till att
inkludera miljo- och naturresurser och socialt kapital, dir det sist-
nimnda ir ett férsok att ssmmanfatta bide den sociala tilliten pd ett
privat och lokalt plan och tilliten till samhillets institutioner. Socialt
kapital definieras av OECD som ”nitverk jimte gemensamma nor-
mer, virderingar och uppfattningar som underlittar samarbete inom
eller mellan grupper”.” Ett nirmevirde pd det sociala kapitalet kan
fis genom de standardiserade mitningar av nivdn pa tilliten 1 olika
linder som genomférs regelbundet.® Ur kommissionens perspektiv
ir det sociala kapitalet av sirskilt intresse, dirfér att det forefaller
stirka motstdndskraften mot negativa fenomen som ohilsa, arbets-
l6shet och diskriminering. I ett hogtillitssamhille ir effekten av sé-
dana hindelser visentligt ligre in i ligtillitssamhillen.” Eftersom de
tenderar att drabba individer med liga inkomster mer in genom-
snittet, blir underhdll och utveckling av det sociala kapitalet sirskilt
viktig ur ett jimlikhetsperspektiv.

Nigra viktiga skillnader mellan de olika kapitalformerna bér
noteras. Det fysiska kapitalet i byggnader och maskiner forslits med
tiden, en process som kan g3 mer eller mindre snabbt beroende pd
hur mycket det anvinds, vilken kapitaltyp det handlar om och vad
som hinder 1 omvirlden. En del av det fysiska kapitalet dgs och
forvaltas privat, medan den f6r samhillet centrala infrastrukturen
normalt férvaltas inom den offentliga sfiren.

Humankapitalet kan ocks8 forlora i virde till £6]jd av teknisk ut-
veckling, men till den del som det bygger pa erfarenhet dr det snarast
s& att det vixer ju mer det anvinds. Humankapitalet birs till éver-
vigande del av individer, men det har kollektiva dimensioner exem-
pelvis genom att bidra till en bittre fungerande demokrati, hégre
tillit och ligre kriminalitet 1 ett samhiille.

7 Ibid.
¥ Se kapitel 5.
? Helliwell et al. (2018).
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Grinsen mellan humankapital och maskiner tenderar att bli otyd-
lig, nir mer kunskap byggs in i maskiner och informationssystem
inom forvaltning och niringsliv.

Det sociala kapitalet ir till skillnad frdn humankapitalet en rent
kollektiv resurs, iven om de individuella variationerna kan vara stora.
Detta giller bdde for det informella sociala kapitalet i nitverk och
normsystem och for det som har formaliserats i offentliga institu-
tioner (och som alltsd inte ingdr 1 OECD:s definition ovan).

Karaktiren av kollektiv nyttighet hos bidde humankapital och
socialt kapital skapar en allmin risk for att de blir underdimensione-
rade, eftersom alla kan dra nytta av dem oavsett om de har bidragit
till att skapa och underhélla dem eller e;.

Sammanvigda vélfardsbegrepp

Om man vill beskriva ojimlikhet med utgdngspunkt 1 ett utvidgat
vilfirdsbegrepp, krivs att man pd nigot sitt kan sammanfora de
olika dimensionerna till ett matt, vilket kriver en metod fér sam-
manvigning. Dessutom krivs att man viljer nigot matt pd ojimlik-
het (se avsnitt 2.2 nedan). Sammanvigning kan ske bide pd individ-
nivd och pd samhillelig niva.

Till problemet att viga samman olika vilfirdsdimensioner kan
man forhilla sig pd visentligen tvd sitt. Ett dr att acceptera att de
olika vilfirdsdimensionerna kan ge olika utslag, om man vill avgora
hur vil ett samhille lyckats nirma sig ett angivet férdelningsideal,
och éverlimna prioriteringen mellan de olika dimensionerna till en-
skilda eller till den politiska processen. Ett alternativt férhllnings-
sitt dr att soka sammanfatta de olika vilfirdsdimensionerna i en
gemensam fordelning. Detta gors 1 litteraturen pd olika sitt. I FN-
organens tidigare anvinda Human Development Index beriknades
det sammansatta indexet som det geometriska medelvirdet av de tre
komponenterna bruttonationalinkomst (BNI) per capita, genom-
snittlig skolging och foérvintad livslingd.' Metoden har kritiserats
for att vara paternalistisk, eftersom den inte tar hinsyn till hur

1 Matematiskt kan det motiveras med att upplevelsen av olika nyttor tenderar att vixa loga-
ritmiskt. Logaritmen f6r HDI blir helt enkelt det aritmetiska medelvirdet av de tre kompo-
nenternas logaritmer. Se t.ex. Deaton (2008).
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minniskor faktiskt upplever sin livssituation. Den kan for vissa lin-
der ocksa ge orimliga resultat."

Ett helt annorlunda sitt att 16sa problemet ir att intervjua min-
niskor om deras upplevda lycka eller tillfredsstillelse med livet.
Information frin sddana undersokningar finns exempelvis i Penn
World Tables."”” Detta bygger alltsd pd egna upplevelser men leder till
andra problem. Man efterfrigar inte det man inte kinner till, och
personer med liga inkomster, kort utbildning eller allmint dilig till-
ging till information riskerar d3 att underskatta det mojliga utrym-
met for forbittringar i viktiga vilfirdsdimensioner.”

Med likartat syfte har nationalrikenskaper som omfattar ocksd
andra former av inkomster och kapital in de traditionella utvecklats
bland annat inom Virldsbanken och OECD." Utvidgningarna av de
konventionella nationalrikenskaperna gors dd med sedvanliga eko-
nomiska analysinstrument kompletterade med data frin bide gingse
och nya killor. Humankapitalet dr generellt sett en dominerande
vilstdndskomponent, och den blir viktigare ju hogre den ekono-
miska utvecklingsnivdn i landet dr. Kompletteringar med socialt
kapital har gjorts av Hamilton et al. (2017) och bygger p8 internatio-
nella enkitundersékningar om upplevt vilbefinnande som Gallup
World Poll, European Social Survey och World Values Survey." Det
sociala kapitalet identifieras hir med generell tillit som det miits i
dessa undersokningar. Data for BNP per capita, tillit och upplevd
vilfird gor det mojligt att virdera det sociala kapitalet pd samma sitt
som traditionellt kapital genom att berikna vilken inkomstforind-
ring som krivs for att viga upp en skillnad 1 tillit s8 att den upplevda
vilfirden blir densamma.

Utvidgningen av de gingse nationalrikenskaperna fir betydande
konsekvenser.'® Den sociala tilliten mitt pd en skala mellan 0 och 1
har 1 Italien uppmitts till 0,207 och 1 Sverige till 0,564, en skillnad
som motsvarar omkring 20 procent av BNP per capita. Annorlunda
uttryckt skulle en hojning av tilliten i Italien till svensk nivd motsvara
samma 6kning av den genomsnittliga tillfredsstillelsen med livet som

1S3 virderas enligt detta index ett extra levnadsdr fér en invinare i Zimbabwe till endast
0,51 USD (Ravallion 2012).

12Se Deaton, a.a.

13 Shah et al. (2012); Mani, A. et al. (2013); Mullainathan and Shafir (2013).

1 Stiglitz et al. (2009), Stiglitz et al. (eds.) (2018), World Bank (2006), World Bank (2011),
World Bank (2018), Hamilton and Hepburn (eds.) (2017).

!> Hamilton et al. (2017).

' Ibid.
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en hojning av BNP med 20 procent. Omvint skulle en sinkning av
tillitsnivdn i det svenska samhillet, exempelvis till f6ljd av 6kad ojim-
likhet, leda till vilfirdstérluster som kan 6versittas till férlorad BNP.

Det sociala kapitalet varierar starkt mellan linder och regioner.
I Latinamerika uppskattas det i genomsnitt till 12,2 procent av det
totala vilstindet, medan motsvarande siffra for OECD-linderna ir
28,4 procent. I Sverige och Danmark nds de exceptionellt hoga
nivderna 51,1 respektive 54,3 procent — siffror som dock bér forses
med reservationer, eftersom dessa och &vriga nordiska linder har
extremt hoga virden vad giller tillit. Nivierna varierar ocksd inom
landet — mer om detta i kapitel 5.

2.2 Att mata ojamlikhet

Ojimlikhet handlar om férdelningar av nigon nyttighet — hilsa,
inkomster, utbildning osv. — eller en kombination av dessa nyttig-
heter. Ett mdtt pd ojimlikheten ir en sammanfattning i ett enda tal av
denna férdelnings egenskaper. Varje mitt pd olikheten kan mot-
svaras av ett oindligt antal férdelningar av den underliggande nyttig-
heten, eftersom information alltid gir férlorad nir man beskriver
fordelningen med ett mitt."”

Matt pd ojamlikbet

En fullstindig beskrivning av hur inkomster, utbildning eller nigon
annan nyttighet foérdelar sig 6ver en befolkning dr svirhanterlig for
analysindamal och sammanfattas dirfor ofta pd ndgot sitt. Ett exem-
pel pd en sammanfattning som ligger nira den underliggande f6r-
delningen ir att sl samman individer med nirliggande virden till
procentandelar (percentilgrupper) eller tiondelar (decilgrupper) och
l8ta varje grupp representeras av medelvirdet inom den gruppen.
Utvecklingen av dessa medelvirden kan sedan beskrivas éver tid f6r
att ge en bild av hur de olika gruppernas situation har paverkats.
Aven den beskrivningen kan ibland bli svirhanterlig, och man har
dirfor utvecklat indikatorer som sammanfattar viktiga egenskaper
hos hela férdelningen. Exempel pd sddana matt ir

17 Fér oversikter, se t.ex. Cowell (2000) eller Jenkins and van Kerm (2011).
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e ginikoefficienten

¢ kvoten mellan medelvirdet f6r den hogsta decilgruppen och den
typiska inkomsten, medianvirdet

e motsvarande kvot mellan medianvirdet och medelvirdet fér den
nedersta decilgruppen (50/10-kvoten)

¢ andelen hushill med 18g ekonomisk standard (mindre in 60 pro-
cent av medianinkomsten).

Vilket av dessa som ir limpligast beror pd vad man vill belysa. Den
forsta kvoten ir intressant om fokus ligger pd utvecklingen for det
dversta skiktet, medan 50/10-kvoten och andelen hushdll med lg
ekonomisk standard p& motsvarande sitt belyser situationen i den
nedre delen av férdelningen. Ginikoefficienten ger en allmin bild av
férdelningen och ligger storst vikt vid inkomstskikten kring median-
inkomsten. Den definieras pa foljande sitt. Man sorterar individerna
1 fordelningen frin de ligsta virdena till hogsta (av inkomster etc.)
och noterar f6r varje virde det samlade virdet (av inkomster eller
motsvarande) 1 den s kallade Lorenz-kurvan. Eftersom de hogre
virdena kommer senare, kommer kurvan att stiga brantare mot
slutet. Det kan se ut som i nedanstiende figur. Ginikoefficienten de-
finieras som ytan mellan Lorenz-kurvan och den streckade linjen,
dividerad med ytan av triangeln. Om alla har samma inkomst, kom-
mer Lorenz-kurvan att sammanfalla med den streckade linjen och
ginikoefficienten blir 0. Om i stillet bara den sista individen har ett
positivt virde, kommer ginikoefficienten att f virdet 1. Koefficien-
ten ligger alltsd mellan dessa extremvirden; ju hogre virde, desto
storre skillnader.
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Figur 2.1 Definition av Lorenz-kurvan och ginikoefficienten
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Not: Pa den horisontella axeln anges andelen av befolkningen, pa den vertikala andelen av det samlade
vardet (inkomster etc.). Ginikoefficienten ar ytan mellan den streckade linjen i figuren och kurvan,
dividerad med ytan av triangeln.

Kalla: Egen berékning.

En alternativ karaktirisering av ginikoefficienten ir att den for ett
givet medelvirde dr ett méct pd skillnaden mellan tv8 slumpvis valda
individer i den studerade gruppen.

Som pdpekades ovan innebir varje val av métt pa fordelningen av
inkomster eller andra tillgdngar att information gér férlorad. Bakom
ett och samma virde pd 50/10-kvoten eller ginikoefficienten kan
finnas fordelningar som ser mycket olika ut. Detta illustreras i
figuren nedan, dir tvd hypotetiska f6rmogenhetsférdelningar med
samma ginikoefficient visas. I det ena samhillet (A) delar 40 procent
av befolkningen pd 1 procent av férmégenheten, medan de 3terstd-
ende 60 procenten av befolkningen har lika stor férmégenhet. T det
andra samhillet (B) har alla utom den mest férmogna procenten av
befolkningen samma tillgdngar, medan den éversta procenten dispo-
nerar 40 procent av samhillets totala tillgdngar.
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Figur 2.2 Tva olika formogenhetsfordelningar med samma ginikoefficient
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Kélla: Egen berdkning.

Det ir uppenbart att sociala relationer och ekonomiska incitament i
dessa bdda samhillen ir helt olika, samtidigt som férmogenhets-
fordelningarna i de bdda samhillena ger upphov till samma giniko-
efficient. Man bor av denna anledning inte vinta sig att finna nigra
stabila samband mellan inkomstférdelningen mitt pd detta sitt och
exempelvis den ekonomiska tillvixttakten i ett land. Forutsitt-
ningarna fér socialt samspel och ekonomisk utveckling paverkas av
egenskaper hos inkomst- och férmdgenhetsférdelningen som inte
l3ter sig fingas pa detta enkla sitt.

Ovanstiende matt hinfor sig till skillnader mellan individer i en
population. I vissa sammanhang kan det vara intressant att belysa
skillnader mellan grupper, till exempel inkomstskillnader mellan
kvinnor och min, eller mellan inrikes och utrikes fédda. Vanliga
matt dr di skillnader mellan medelvirdena for respektive grupper,
eventuellt kompletterade med spridningsmatt.
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Intergenerationell rorlighet

Ett métt pd barns méjligheter i livet dr hur starkt deras inkomster
eller utbildning som vuxna hinger samman med forildrarnas (med
statistiskt sprikbruk hur starkt korrelerade de ir). Ju starkare detta
samband ir, desto lingre ligger man ifrin idealet att alla barn ska ha
samma livschanser. Overforingen mellan generationer sker via flera
kanaler, som finansiellt arv, uppvixtmiljé och genetiskt arv. Den
relativa betydelsen hos dessa faktorer paverkar i viss utstrickning
den politiska diskussionen om vilka dtgirder som bér vidtas for att
jimna ut uppvixtvillkor och ir av den anledningen dmne f6r en om-
fattande litteratur. Vi dterkommer till detta 1 kapitel 4.

Individer, konsumtionsenbeter och grupper

Inkomster tjinas av individer, men det sker inkomstéverféringar
mellan nirstdende. Forildrar har forsorjningsplikt gentemot barn
och makar mot varandra. For att berikna den ekonomiska standarden
utgdr man dirfor dels frin act hushillets samlade inkomster liggs 1
en gemensam pott, dels frin att det finns skalférdelar med att bo
flera personer i ett hushill. Dessa skalfordelar bygger pé statistik for
levnadsomkostnader och illustreras 1 nedanstiende tabell. Den eko-
nomiska standarden definieras som den totala inkomsten dividerad
med antalet konsumtionsenheter i hushéllet."

Tabell 2.1 Konsumtionsenhetsskala

Personer Antal enheter
Ensamboende 1,00
Sammanboende par 1,51
Ytterligare vuxen 0,60
Forsta barnet 0-19 ar 0,52
Andra och péfdljande barn 0—19 ar 0,42
Kalla: SCB.

I denna beskrivning kommer alla personer 1 ett hushdll att per de-
finition fi samma standard, vuxna som barn. Detta kan innebira att
de faktiska skillnaderna i levnadsférhillanden underskattas, om man

'8 SCB (2018 a).
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har anledning att tro att fullstindig utjimning inom hushillet inte
rider.” Om avsikten ir att analysera exempelvis l6neskillnader mel-
lan kvinnor och min, kan denna metod sjilvfallet inte anvindas,
eftersom inkomstskillnaden enligt definitionen har satts till 0. T stil-
let mdste d& mins och kvinnors inkomster hillas isir.

Om analysen ir inriktad mot diskriminering, blir det relevant att
studera hur medelvirdet inom olika grupper (kvinnor/min, etniska
grupper etc.) skiljer sig, sedan man kompenserat f6r vissa andra
systematiska olikheter mellan grupperna som kan finnas. Om medel-
virdena skiljer sig signifikant sedan hinsyn tagits till andra skillna-
der, dr det en indikation pd att diskriminering foreligger. Det bor
ocksd noteras att en del av de systematiska skillnader som finns mel-
lan grupper kan vara en del av diskrimineringen och 1 s3 fall inte ska
rensas bort 1 den statistiska analysen.

Ndgra noteringar

Det ir viktigt att notera att de flesta matt som anvinds i fordelnings-
analyser ir relativa. Exempelvis kommer ginikoefficienten for en
befolkning inte att forindras, om alla fir en lika stor procentuell
inkomstokning. Det ligger dirfor en inbyggd slagsida i méttet, 1 den
meningen att situationen framstir som oférindrad efter en sddan
dkning, trots att hégre inkomstskikt i kronor riknat ftt en visent-
ligt hogre inkomst. Utrymmet f6r konsumtion och sparande be-
stims av antalet tillgingliga kronor, inte av procent.

Utvecklingen av inkomster 1 absoluta belopp fér olika percentil-
eller decilgrupper har inte denna nackdel men lider av andra problem.
Det ir reala inkomster som ska beskrivas, vilket kriver att kompen-
sation sker for prisutvecklingen fér en representativ korg av varor
och ginster. Lig- och héginkomsttagare har olika konsumtions-
profiler, vilket gor att beskrivningen kan bli missvisande, om pris-
utvecklingen pd olika varugrupper skiljer sig. Det finns ocksd en
regional dimension av detta problem, eftersom kostnaden fér bo-
stad, livsmedel och andra poster 1 hushdllsbudgeten varierar 6ver lan-
det. Hur stora dessa problem ir blir en empirisk friga, som miste
studeras sirskilt.

! Manser and Brown (1980), Lundberg and Pollak (1993).
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Ett begrepp som ligger nira jimlikhet dr lLkvirdighet. S3 fore-
skriver exempelvis skollagen, 1 kap. 9 §: Utbildningen inom skol-
visendet ska vara likvirdig inom varje skolform och inom fritids-
hemmet oavsett var 1 landet den anordnas”. Begreppet ir dock inte
entydigt, eftersom olika elever har olika férutsittningar. Formuler-
ingen definierar en miniminiv4 sitillvida att elever med mindre gynn-
samma foérutsittningar méste erbjudas en undervisning som ir minst
lika god som den som erbjuds andra elever. Men om likvirdigheten
avser utfall, krivs att elever med mindre gynnsamma férutsittningar
erbjuds mer undervisning eller undervisning av hégre kvalitet for att
de ska kunna nd upp till resultat i paritet med andra elevers. P4 denna
punkt krivs alltsd en precisering.”

2.3 Forutsattningar, utfall, ansvar och legitimitet

Nir man har skapat en bild av vilfirdens férdelning p& nigot av de
sitt som har beskrivits 1 féregdende avsnitt, finns ett underlag for en
fordelningspolitisk diskussion.

En separation mellan ojimlikheter i férutsittningar och wuifall
anvinds ofta 1 den allminna debatten men kan ibland vara svér att
uppritthélla. Anledningen ir att vad som ir utfall av en viss process
eller ett visst skede i livet blir en foérutsittning fér det skede som
kommer efter. Det sker ocksd en betydande ¢verféring mellan gene-
rationer av kunskaper, finansiellt kapital och s8 vidare, vilket innebir
att det som 1 vuxen &lder ir utfall for forildragenerationen blir en
viktig del av forutsittningarna for barnen. Det kan dirfér vara mer
fruktbart att se ojimlikheter som resultatet av processer, det vill siga
forlopp som ir utdragna i tiden och dir ojimlikheter pa olika om-
rdden paverkar varandra och férutsittningarna for olika val som trif-
fas. Detta ir det perspektiv som styr framstillningen 1 del IT av be-
tinkandet.

Detta sammanhinger nira med begreppet ansvar. For vissa fak-
torer ir det sjilvklart att en minniska inte dr ansvarig, till exempel
vilka forildrar eller vilket kén man har, medan det f6r andra, till
exempel vissa livsstilsval, kan argumenteras for att hon ir mer an-
svarig. Ménga betydelsefulla faktorer, exempelvis yrke, inkomst och
hilsa intar en mellanstillning. Aven livsstilsval paverkas av den om-

2 Se vidare kapitel 8.
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givning som man har vuxit upp 1 eller lever 1. Diskussionen om ansvar
blir dirfér komplicerad nir man stdr infér ett konkret avgérande om
vem som bir ansvaret. Exempelvis foreskrivs i lagen om arbetsskade-
forsikring:”' "Med arbetsskada f6rstds i denna lag skada till foljd av
olycksfall eller annan skadlig inverkan i arbetet. En skada skall anses
ha uppkommit av sidan orsak, om 6vervigande skil talar for det”.
Att avgdra om “6vervigande skil” talar f6r att en skada ir att be-
trakta som en arbetsskada och att arbetsgivaren dirmed bir ansvaret
kriver ibland en mycket komplicerad utredning.

Begreppet legitimitet forutsitter en analys av ansvarsférhillanden.
Skillnader 1 inkomst eller hilsa tenderar att uppfattas som mer legi-
tima ju storre ansvar den enskilda minniskan har for sitt utfall. Dir-
emot giller exempelvis inom sjukvérden att prioriteringar inte far
paverkas av huruvida patienten sjilv har bidragit till skadan eller
sjukdomen.”” Motiven for offentliga dtaganden med férdelnings-
karaktir blir 1 sin tur starkare ju mindre ansvar den enskilda har och
ju mindre legitima de observerade skillnaderna dirmed uppfattas.
Det anses exempelvis sjilvklart att offentliga resurser ska anvindas
for att bistd ett barn som fotts med genetiskt betingade funktions-
nedsittningar. Men variationerna ir stora 1 det hir avseendet; starkt
subventionerad sjukhusvird erbjuds oavsett om ett benbrott upp-
kommit nir nigon har blivit pdkérd pa ett dvergingsstille eller vid
utférsikning pé skidor.

Ett annat ofta anvint begrepp 1 diskussioner om jamlikhet ir rdzs-
visa. Detta begrepp ir starkt normerande till sin karaktir, samtidigt
som det rider starka &siktsskillnader om vad som i olika situationer
uppfattas som rittvist. Kommissionen har valt att inte utnyttja detta
begrepp i sina analyser.

2.4 Sammanfattning

Foérdelningspolitiska diskussioner dr komplicerade, men med nog-
grannhet 1 definitioner och begreppsval kan man undvika onédiga
missforstdnd och konflikter. Nigra av de viktigare distinktionerna
giller vilket vilfirdsbegrepp man anvinder, hur ojimlikheten mits
och hur resultaten anvinds i diskussioner om vad som ir legitimt.

2 Lag (1976:380) om arbetsskadeférsikring, 2 kap. 1 §.
22 ”Patientens sociala situation eller stillning, funktionsnedsittning eller huruvida patienten
sjilv bidragit till att orsaka sitt tillstdnd fir inte heller pdverka.” (Socialstyrelsen 2020).
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Vilfirdsdiskussioner har ofta ekonomiska variabler som inkoms-
ter och férmégenheter i fokus, men den upplevda vilfirden eller
livstillfredstillelsen beror ocksd av utbildning, hilsa och det
sociala kapitalet. Dessutom pdverkas ocks3 forutsittningarna for
inkomst- och férmdgenhetsbildning av sddana variabler. Ett brett
perspektiv ir dirfér nodvindigt.

Bakom begreppet ojimlikhet finns alltid en statistisk férdelning.
Ett mitt p ojimlikhet ir en sammanfattning av férdelningen i ett
enda tal och innebir dirfor alltid att information gir forlorad.
Mot ett givet virde pd mdttet svarar ett oindligt antal fordel-
ningar. Det finns dirfér 1 minga sammanhang anledning att an-
vinda mer detaljerade beskrivningar.

De flesta métt pd ojimlikhet ir relativa, det vill siga att de inte
forindras om alla inkomster eller férmégenheter férindras med
samma faktor, men en minniskas ekonomiska handlingsutrymme
bestims av inkomster och férmogenheter i absoluta tal.

De flesta ojimlikhetmadtt giller tvirsnitt av en befolkning vid en
viss tidpunkt. For den férdelningspolitiska diskussionen ir dver-
féringen mellan generationer ocks3 viktig. Det kriver andra métt,
till exempel hur starkt sambandet mellan férildrars och barns in-
komster (férmdgenheter, utbildning etc.) ir.

Den i debatten vanliga distinktionen mellan jimlikhet 1 férut-
sittningar och jimlikhet i utfall i&r komplicerad att uppritthilla,
eftersom det som ir utfall 1 ett skede av livet dr en férutsittning
for det efterfoljande. Ojimlikhet méste dirfér studeras i ett pro-
cessperspektiv.



3 Ojamlikhet — lage och utveckling

Alla historiska och nutida samhillen priglas av mer eller mindre
langt utvecklad ojimlikhet 1 inkomster, férmégenheter, hilsa, ut-
bildning eller andra resurser. Graden och strukturen hos ojimlik-
heten varierar dock starkt 6ver tid och rum. Efter en kort historisk
overblick beskrivs 1 detta kapitel aktuellt lige och utvecklings-
tendenser fér ojimlikheten globalt, inom OECD-omrédet och i
Sverige. Eftersom kommissionens huvudsakliga uppdrag rér policy-
frigor, hills framstillningen timligen kortfattad. Fér mer utforliga
beskrivningar av historisk utveckling och nulige i Sverige hinvisas
till de fordelningspolitiska bilagorna till varpropositionerna och till
2019 &rs langtidsutredning med bilagor,' samt till budgetproposi-
tionernas bilagor om ekonomisk jimstilldhet vad avser just denna
aspekt av jimlikhet.

3.1 Det langa perspektivet

Den moderna minniskans historia gir &tminstone 300 000 &r tillbaka
i tiden.” Under huvuddelen av denna historia, fram till for 10—
12 000 &r sedan, levde hon i smd grupper som jigare och samlare nira
existensminimum. I ett sidant samhille ir fordelning ver gruppen
av byte och skoérd en sjilvklarhet. Nigot storre fysiskt kapital finns
inte heller; det kapital som finns ir framfor allt humankapital i form
av kunskap om var det finns vatten och féda, om &rstidernas vix-
lingar och om annat som ir viktigt for 6verlevnaden. Sddan kunskap
vinns framfor allt genom erfarenhet, och en allmin tendens 1 sddana
samhillen blir dirfér att social status féljer med lder.

'SOU 2019:65.
2 Hublin et al. (2017), Schlebusch et al. (2017).
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Med framvixten av jordbruk indrades forutsittningarna. Detta
var en utdragen process, som gick 6ver halvt bofasta och pastorala
levnadsménster. Successivt blev det littare att skapa och lagra ett
dverskott, och i den bofasta kulturen kom byggnader att utgora ett
betydelsefullt fysiskt kapital. Dirmed uppstod foérutsittningar for
stora skillnader i tillgdngar och makt.’ Med jordbruket borjade ocksa
en befolkningstillvixt som s& sminingom gjorde jordbruket till den
dominerande levnadssittet.*

Efter ytterligare ndgra tusen dr inleddes ett nytt skede i minniskans
historia: urbaniseringen. Denna process pigir fortfarande.” Med
urbaniseringen féljde specialisering pa olika yrken, 6kad samhillelig
komplexitet och ett dnnu stérre utrymme for ojimlikhet. Storre sam-
hillen ledde till att allt fler minskliga relationer blev kortvariga och
anonyma. Samhillenas storlek ledde till att etablerade 16sningar p& den
sociala sammanhillningens problem — spontan férdelning, respekt
for vardagslivets sociala normer — inte lingre fungerade. Det krivdes
andra normkillor dn den traditionella informella sociala kontrollen.
Detta ir bakgrunden till framvixten av nya religioner baserade pd
forestillningar om moraliserande och bestraffande gudar.

Frén klassisk tid fram till nya tidens inbrott kring &r 1500 skedde
1 Europa inga stora férindringar 1 den materiella standarden. Under
medeltiden var den ekonomiska tillvixten 1 sjilva verket svagt nega-
tiv.” Fordelningen av inkomster och férmégenheter pdverkades mest
av férindringar i befolkningstillvixten; exempelvis ledde pestutbrott
1 Europa under 500-talet och vid mitten av 1300-talet till en jimnare
fordelning.®

Tendensen till 6kande ojimlikhet tog ny fart under nya tiden
fram till 1800-talets slut. Det dominerande ménstret 1 vistvirlden
under det sekel som f6ljde, fram till omkring &r 1980, ir att inkomst-
och formogenhetsskillnaderna minskade, samtidigt som det all-
minna vilstdndet 6kade. Inkomst- och f6rmogenhetsutvecklingen i
olika linder pdverkades av hur hirt de drabbades av borskrisen 1
slutet av 1920-talet, virldskrigen och andra negativa faktorer, liksom

> Om &vergdngen och utrymmet {6r ojimlikhet i dessa fsSrmoderna samhillen, se Bowles et al.
(2010).

* Kremer (1993).

> I Sverige blev stadsbefolkningen stérre dn landsbygdens under 1930-talet; pd global nivd passe-
rades denna brytpunkt ndgra r in pd 2000-talet; se Svanstrom (2015) respektive Watson (1993).
¢ Whitehouse et al. (2019).

7 Maddison (2001).

8 Scheidel (2017).
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av vilken politik som férdes. Sedan 1980-talet har ojimlikheten 6kat
1 de flesta utvecklade linder.

3.2 Fordelningen pa global niva

Kunskapen om vilfirden och dess f6rdelning pa global nivd kommer
frin en mingd olika killor. FN-organ som Virldsbanken, Inter-
nationella valutafonden (IMF), Virldshilsoorganisationen (WHO),
utbildningsorganet UNESCO och andra bygger 1 stor utstrickning
pd underlag frin nationella statistikmyndigheter, kompletterade med
egna analyser. Virldsbankens World Development Indicators ir en av
de mer omfattande, med 1 600 tidsserier for indikatorer frin mer 4n
200 linder. Databasen ticker en rad teman med anknytning till agen-
dan for hillbar utveckling, sisom demografi, ekonomi, fattigdom,
miljo och offentlig sektor. Penn World Tables, World Wealth and
Income Database och The Maddison Project ir andra killor, med firre
variabler men med lingre tidsserier och dirfor framfor allt utnyte-
jade for forskningsindamal.

Den allminna bild av vilfirdsliget 1 virlden som tecknas i dessa
datakillor ir att en stadig forbittring pagir. Den ekonomiska till-
vixten ir positiv, om dn ojimnt férdelad dver regioner och inom lin-
der. Fattigdomskvoten minskar. Hilsolidget forbittras ocksd; vissa
smittsamma sjukdomar har bemistrats genom framgingsrika vac-
cinationskampanjer. Allmin obligatorisk grundutbildning dr norm 1
de flesta linder, och fler barn och unga far ocks3 utbildning.’

Samtidigt finns det anledning att forse denna positiva bild med
vissa reservationer. Beskrivningar av den globala vilfirdsutvecklingen
lider nimligen av omfattande dataproblem. Statistikproduktionen hil-
ler 1ag kvalitet i mdnga delar av virlden, dven nir det giller fundamen-
tala data om befolkning, jordbruksproduktion, utbildning och hilsa.

I en analys av statistikliget 1 Afrika konstaterades exempelvis att
bara drygt 5 procent av linderna tickte mer in 90 procent av déds-
fallen och drygt 7 procent fédslarna.'® Inkomstundersékningar byg-
ger 1 vixande utstrickning pd hushillsenkiter, men 1 sddana faller
delar av de fattigaste skikten bort — hemlésa, nomader, flyktingar och

? For aktuella 6versikter dver framsteg och utmaningar, se exempelvis World Bank (2019) och
IMF (2019).
1% Glassman et al. (2014).
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andra som saknar fast bostad. Carr-Hill (2013) har uppskattat att
detta leder till underskattning av det fattigaste skiktet med 250 mil-
. 11

joner.

Hiilsa och utbildning

Enligt den officiella statistiken har det skett en betydande global for-
bittring av bdde hilsa och annan vilfird under det senaste halvseklet.
Fordelningen av tillvixten ir dock ojimn 1 tid och rum, och bilden
beror i viss utstrickning pd vilka mitt man viljer. Den foérvintade
livslingden vid fodseln var &r 2016 72,0 &r pd global nivd enligt
Virldshilsoorganisationen WHO; 1 Europa var siffan 77,5 ir, medan
den i Afrika var 61,2 4r."” Kvinnor lever i genomsnitt lingre in min;
pd global niva ir skillnaden i1 forvintad livslingd 4 4r.

Aven p3 utbildningsomridet har det skett en utjimning. Obliga-
torisk grundutbildning f6r alla barn dr nu norm 1 de flesta av virldens
linder, 4ven om ambitionsnivén vad giller bdde mél och praktiskt
genomférande varierar. Med 6kad genomsnittlig utbildningstid ten-
derar ocksd fordelningen av humankapitalet 1 befolkningen att bli
jimnare."

Samtidigt som utvecklingen pd en 6vergripande nivd alltsd ir posi-
tiv, finns betydande problem i ett antal avseenden." Data om fér-
sorjningen med undervisnings- och hilso- och sjukvirdstjinster ir
vissa fall gravt missvisande. Oannonserade besok 1 skolor och vérd-
inrittningar utférda i Afrika, Asien och Latinamerika har visat att
19 procent av lirarna och 35 procent av sjukvdrdspersonalen var
frinvarande.” S3dana brister fir effekter pd utbildningsresultat och
hilsotillstind.

Omkring 90 procent av Indiens barn uppgavs 2004-2005 vara
registrerade i skolan, men filtstudier av f6rmigan att utfora elemen-
tira operationer 1 lisning, skrivning och matematik visade att bara
50, 64 respektive 43 procent av barnen klarade detta — en konsekvens
av bade lag kvalitet pd undervisningen och fel i rapporteringen.'® Siff-

" Carr-Hill (2013).

2 Data frén www.who.int.

1% Castell6 and Doménech (2002), fig. 1 och 3.
" Fér en 6versikt, se World Bank (2018).

'* Chaudhury et al. (2006).

1 Dréze and Sen (2013); Desai et al. (2010).
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ror pd liknande nivéer &terfinns i lis- och riknekunnighetsundersok-
ningar som nyligen genomférts i ett antal utvecklingslinder (PISA-
D)." P4 grund av det statistiska bortfallet av barn som inte alls gar i
skolan ir situationen i realiteten dnnu simre dn vad som framgr av
sddana undersékningar.

En orsak till gapet mellan redovisad och faktisk skolging ir att
barnarbete fortfarande ir utbrett i virlden," men ocks3 att politiskt
motiverade attacker mot skolor, lirare och elever piverkar utveck-
lingen i vissa linder."”

Inkomster

En indikation pd den ekonomiska utvecklingen pa global nivd ir att
BNP i reala amerikanska dollar sjudubblades mellan bérjan av 1960-
talet och 2017.*° Denna siffra ger dock en &verdriven bild av vil-
stindsutvecklingen, eftersom en betydande del av ekonomin 1 ut-
vecklingslinder befinner sig utanfér den officiella statistiken. En del
av den registrerade tillvixten forklaras alltsd av att delar av den
informella ekonomin har integrerats i den formella.

Den globala ginikoefficienten f6r disponibla inkomster, dir hela
virlden samtidigt betraktas som en befolkning, har uppskattats av
olika forskare med ndgot varierande resultat. Skillnaderna beror pd
att man har anvint olika definitioner och olika metoder for att samla
in data.”’ En relativt samstimmig bild ir dock att ojimlikheten pd
global nivd nddde en topp nigon ging fore sekelskiftet och direfter
har fallit ndgot. Detta styrs dock av utvecklingen 1 tvd linder: Indien
och Kina. Om dessa bdda exkluderas, har ojimlikheten fortsatt att
vixa. Ett tydligt resultat dr ocksd att en 6vervigande del av varia-
tionen 1 inkomster ligger mellan linder snarare dn inom linder. Ett
annat sitt att beskriva utvecklingen i ett lingre tidsperspektiv ir att
visa hur stora delar av tillvixten som kommit olika inkomstskikt till
del under en viss period. I en analys baserad pd World Inequality
Database har man sokt férdela hela nationalinkomsten ner pa indi-

' https://www.oecd.org/pisa/pisa-for-development/

BILO (2017).

1 Unesco (2010).

2 Data frin Virldsbanken (https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.KD).

2 For dversikter, se Bourguignon and Morrisson (2002), Berry and Serieux (2006), Milanovic
(2016) och Alvaredo et al. (2016), (2017).
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vidnivd fér att kunna svara pd den frigan.”” P2 global nivd giller att
de skikt vars andel av den globala inkomstékningen under perio-
den 1980-2016 har var varit storst ir den dversta procenten 1 in-
komstférdelningen i rika linder och — i mindre omfattning — den
vixande medelklassen i tillvixtekonomierna (emerging countries).
I slutet av denna period var den 6versta percentilgruppens andel av
den globala inkomsten 27 procent storre dn 1 bérjan, medan den del
av inkomsten som tillfaller den del av virldens befolkning som finns
1 den nedre halvan av inkomstférdelningen var 12 procent storre.
Mer modesta 6kningar av inkomstandelen giller f6r huvuddelen av
befolkningen i Visteuropa och USA.” Det bér noteras att de olika
inkomstskikten under en sd l8ng tidsperiod f6érindras i sin samman-
sittning; det ir alltsd olika individer som ingdr 1 de olika grupperna.

Inom linder och mellan inkomstskikt har ojimlikheten 6kat i de
flesta delar av virlden. Sirskilt snabbt har den vuxit 1 USA och Asien,
ndgot ldngsammare 1 Europa, medan den har legat p& en stabil och
hég niva 1 Mellandstern, Afrika sdder om Sahara och Brasilien. Den
oversta decilgruppen har omkring 55 procent av de totala inkoms-
terna 1 Indien, omkring 45 procent 1 USA, Kanada och Ryska Fede-
rationen, drygt 40 procent i Kina och drygt 35 procent i Europa.
Utvecklingen har varit sirskilt snabb i Ryska Federationen efter
Sovjetunionens sammanbrott.

Rorlighet mellan generationerna

Rorligheten 1 inkomster och utbildning frin en generation till nista
anvinds ofta som en indikator pd jimlikhet i férutsittningar. Denna
rorlighet varierar starkt mellan virldens linder.** Absolut rérlighet
miter hur stor del av befolkningen som har en hégre inkomst- eller
utbildningsnivd dn sina férildrar, medan den relativa rérligheten
avser hur starkt ett barns inkomst eller utbildning 1 vuxen &lder
paverkas av férildrarnas position.” Bide absolut och relativ rorlighet
ir hogre 1 utvecklade ekonomier, och skillnaden mellan utvecklade
linder och utvecklingslinder har vuxit under senare decennier. Sam-

2 Alvaredo et al. (2017).
2 Ibid.

2* Se Narayan et al. (2018).
% Ibid. s. 4-5.
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tidigt dr rorligheten 1 sig associerad med ekonomisk utveckling, jim-
likhet och fattigdomsbekimpning.

Utbildningssystemet har en nyckelroll i den sociala och ekono-
miska utvecklingen, och rorligheten 1 utbildningsnivd ir ocksd av
stor betydelse for rorligheten vad avser inkomster, pd grund av den
relativt starka koppling som finns mellan utbildning och inkomst.
Rorligheten vad avser utbildning ir generellt hégre 1 hoginkomst-
linder, men med &tskilliga undantag. Filippinerna, Marocko och
Sydafrika har relativt hég rorlighet, medan framfor allt USA bland
de utvecklade ekonomierna avviker i motsatt riktning.”®

I utvecklade linder har kvinnor 1 dag en hégre utbildningsnivi in
min, och 1 utvecklingslinderna har ett motsatt gap mellan kvinnor
och min p& ménga hill krympt som ett resultat av utbildningssyste-
mens expansion. Som framgitt av redovisningen ovan ir dock bris-
terna i utvecklingslindernas utbildningssystem fortfarande stora.

Arbete och kapital

En annan historiskt viktig skirning avser hur det skapade éverskot-
tet 1 ekonomin fordelar sig pd ersittning till arbete, det vill siga
l6ner, och ersittning till kapital. Frigan stilldes forst av ekonomen
David Ricardo och var naturlig nir det gick en klar skiljelinje mellan
léntagare och kapitaligare.”” Med tiden har denna grins blivit otyd-
ligare; en betydande andel av 16ntagarna dger kapital i form av bo-
stider och pensionsrittigheter, och dven personer med mycket stora
kapitaltillgdngar har normalt I6neinkomster pd hég nivi.*® Det finns
dirfor ingen direkt koppling mellan 16neandelen och den ekono-
miska jimlikheten. Sambandet mellan l6neandel och inkomstfordel-
ning beror bland annat pd skattesystemets utformning. Sinkningar
av progressiviteten tenderar att leda till hdgre 16neuttag f6r hog-
inkomsttagare,” vilket kan ¢ka l6neandelen, samtidigt som inkomst-
ojimlikheten kan 6ka.

Inte desto mindre dgnas frigan om loneandelen stort intresse
bland analytiker och forskare. Ersittningen till arbete har under det

2 Ibid. s. 12.

7 Ricardo (1821).

8 Se Krueger (1999).

# Rubolino and Waldenstrém (under publ.).
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senaste halvseklet sjunkit kraftigt pd manga hill. I den amerikanska
tillverkningsindustrin sjénk den mellan 1967 och 2007 frin 0,61 till
0,41.° En bredare understkning gjord av IMF visar p en liknande
om in mindre dramatisk utveckling.”!

Olika forklaringar till arbetets fallande andel av det producerade
mervirdet har framforts. Den mest generella dr att globaliseringen
av det ekonomiska systemet har inneburit 6kad rorelsefrihet for
bide arbete och kapital, men att denna 6kade frihet kan utnyttjas
littare av kapitalet, som inte himmas av sprikbarriirer, trogheter 1
bosittning, sociala nitverk och s vidare. Kapitaligarnas placerings-
mojligheter har helt enkelt expanderat snabbare, vilket stirker for-
handlingspositionen gentemot arbetskraften.

Men dven andra faktorer har bidragit. Den fackliga organisations-
graden har betydelse. Det allminna sambandet ir att ju hégre orga-
nisationsgraden ir, desto hogre andel av mervirdet gir till [6ner.”
Sambandet ir dock inte enkelt och linjirt.

Inom tillverkningsindustrin birs en vixande andel av mervirdet
av ett begrinsat antal kapitalintensiva foretag med hég arbetspro-
duktivitet, och i dessa foretag har l6neandelen inte f6ljt med i pro-
duktivitetsutvecklingen.” Koncentrationen bland foéretagen har i
USA 6kat, vilket ocksd kan férmodas bidra.’* Sjunkande priser pa
investeringsvaror har bidragit till utvecklingen.”

En sinkt 16neandel har ocksd observerats 1 samband med privati-
seringar av offentligt férvaltad infrastruktur.™

Frdgan om kapitalets och arbetets andelar av det skapade mer-
virdet i ett lingre tidsperspektiv har varit féremal f6r intensiv debatt
under senare dr. Thomas Piketty hivdade i sin analys av de kapita-
listiska ekonomierna pd teoretiska grunder att det finns en tendens
att avkastningen pd kapital (r) dr hogre dn den allminna tillvixt-
takten 1 ekonomin (g), alltsd att » > g, vilket alltsd skulle innebira att

% Kehrig and Vincent (2017). Enligt en annan skattning var férindringen frdn omkring 0,67
till 0,47.

SUIMF (2019).

32 0Om facklig styrka och l6nebildning, se Visser and Checchi (2009) och Bengtsson (2014).
Loneandelen ir ocks3 hogre 1 demokratier; se Rodrik (1999).

33 Kehrig and Vincent op.cit.

* Autor et al. (2017).

35 Karabarbounis and Neiman (2014), Bassanini and Manfredi (2014). Se ocksi IMF (2019),
kapitel 2.

3¢ Azmat et al. (2012).
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kapitalets andel av det samlade mervirdet i det l18nga loppet dkar.”
Denna tes har kritiserats frén olika hill.” En omfattande empirisk
undersdkning av perioden 1870-2015 férefaller dock ge visst stéd
for Pikettys tes.” Foérfattarna visar att avkastningen pa riskfyllda
investeringar (exempelvis fastigheter och virdepapper) har varit hog
och férhillandevis stabil i intervallet 6-8 procent, medan avkast-
ningen pa si kallat riskfria investeringar som obligationer legat i
intervallet 1-3 procent och varit férvinansvirt volatila. I kirnfrigan
om skillnaden mellan » och g ir bilden att skillnaden mellan de bida
fore andra virldskriget 13g pa cirka 5 procent, medan den under
efterkrigstiden legat ndgot ligre, 1 nuliget pd 3—4 procent. Som for-
fattarna konstaterar kan den kraftiga kapitalackumulationen under
senare decennier 1 kombination med en stabil avkastning forklara
kapitalets vixande andel av mervirdet i ekonomin.

Att en hog andel av mervirdet till kapitalet ocksd innebir stora
inkomstékningar f6r de hégsta inkomstskikten ir en historiskt och
internationellt stabil observation.*

3.3 OECD-omradet och EU

OECD-omridet uppvisar 1 stort samma utvecklingsménster som
virlden i sin helhet — ekonomisk tillvixt, férbittrat hilsolige, stigande
utbildningsnivd och samtidigt en 6kande ojimlikhet. Utvecklingen
varierar dock kraftigt mellan linderna.

Hilsa

Inom OECD-omrddet har utvecklingen av grundliggande hilso-
indikatorer under senare decennier varit stabil. Den férvintade livs-
lingden vid fédseln i genomsnitt inom OECD (35 medlemslinder)
steg frén drygt 70 &r till 80,6 &r mellan 1970 och 2015.* Inom EU
(28 medlemslinder) var motsvarande siffra &r 2016 81,0 4r i genom-
snitt.”? Variationerna var dock betydande, frin omkring 75 &r i Ost-

¥ Piketty (2014).

3% Se t.ex. Krusell and Smith (2015).

* Jorda et al. (2019).

“ Bengtsson and Waldenstrom (2018).

“ OECD (2017 a).

* Dessa och fsljande siffror frin OECD (2018).
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europa till omkring 83 i Frankrike, Italien och Spanien. Osteuropa
uppvisar ocksd de storsta skillnaderna inom linderna nir det giller
hur mycket livslingden 6kar med personens utbildningsniva. Gene-
rellt giller att kvinnor lever lingre in min, men skillnaderna tenderar
att minska.

Sjilvmordsfrekvensen, en indikator pd den psykiska hilsan, var
svagt sjunkande inom OECD som helhet mellan 1990 och 2015.
Den {6l inom linder som Estland, Finland och Ungern, medan den
var stabil 1 USA och 6kade i Japan och Korea. Sverige ligger pi en
genomsnittlig niv.

Utbildning

I sin &rliga genomging Education at a Glance £6r 2019 konstaterar
OECD att utbildning ir viktig f6r méjligheten att vinna intride och
avancera pd arbetsmarknaden, liksom for loneutvecklingen direfter.
Andelen av befolkningen 1 8ldersintervallet 25-34 ir som hade ndgon
eftergymnasial utbildning var 2018 enligt OECD-statistiken 44 pro-
cent i genomsnitt."

Familjebakgrunden spelar fortfarande stor roll f6r hur ling ut-
bildning unga viljer. I de tre utbildningskategorierna forgymnasial,
gymnasial och kortare eftergymnasial samt eftergymnasial (minst 3 &r)
var andelarna genomsnittligt ver hela OECD 23, 42 respektive 35 pro-
cent, medan motsvarande siffror f6r barn vars bida férildrar hade
hégst férgymnasial utbildning var 36, 44 respektive 20 procent.*

Kvinnor har generellt lingre utbildning in min, men denna skill-
nad dterspeglas inte 1 positioner och léner i arbetslivet, dir den mot-
satta obalansen rader.

Anslutningen till forskolan 6kar, men med stora skillnader mel-
lan linderna inom Europa. Aven nir det giller hogre nivier i utbild-
ningen rider betydande skillnader. En hog andel hégutbildade finns
1 Irland, Schweiz och Storbritannien, medan Italien, Ungern och
Tyskland har en férhillandevis lg andel hogutbildade 1 dldersinter-
vallet 25-34 &r.

% OECD (2019 ).
# Tbid.
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Inkomster

Inkomstférdelningen inom OECD-omridet har under de senaste
fyra decennierna generellt sett blivit ojimnare, men utvecklingen har
varierat mellan medlemslinderna. Utvecklingen mot 6kad ojimlikhet
giller bdde marknadsinkomster och disponibel inkomst. I figuren
nedan visas ginikoefficienter f6r marknadsinkomsten respektive den
disponibla inkomsten for ett antal OECD-linder. Inom kretsen av
EU-linder har Sverige som framgar av figuren en mer jimlik fordel-
ning av marknadsinkomster in genomsnittet, men fler linder har en
jimnare férdelning av disponibla inkomster dn Sverige.*

Over tid har det skett vissa omkastningar. Sverige ir det land
inom OECD som jimte Nya Zeeland uppvisar den stérsta §kningen
av ginikoefficienten fér disponibel inkomst sedan 1980-talets mitt.*

Fattigdom definieras av OECD som inkomster ligre dn 50 pro-
cent av medianinkomsten. Barnfamiljer dr 1 de flesta OECD-linder
mer utsatta for fattigdom dn andra hushall. Sverige och évriga nor-
diska linder hor till en grupp pd tiotalet linder dir andelen barn
(8lder O till 17 &r) i fattigdom ligger under 10 procent (Sverige 9,3).”
Hog andel barn i fattigdom (mer dn 15 procent) har medelhavslin-
derna, Litauen och USA.

* Virdena avser &r 2018 eller senast tillgingliga &r. Det bor noteras att OECD:s definition av
hushillsinkomster inte inkluderar realiserade kapitalvinster och att berikningen av antalet
konsumtionsenheter i ett hushdll skiljer sig frin den som tillimpas av SCB. OECD:s
ginikoefficient f6r Sverige skiljer sig dirfor frin den som beriknas av SCB och Finansdeparte-
mentet.

# OECD (2015 a), fig. 1.3, samt uppdatering frin data.oecd.org.

* Statistiken frin OECD avser 2018 eller senast tillgingliga 3r.
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Figur 3.1 Ginikoefficienter for marknadsinkomst (gra) och disponibel
inkomst (svart) for ett antal OECD-lander
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Intergenerationell rorlighet

Den intergenerationella rorligheten 1 OECD-linderna har jimforts
med hjilp av ett antal olika indikatorer.* Slutsatserna varierar ndgot
beroende pd om familjebakgrunden mits med utbildning eller ndgot
mer allmint socioekonomiskt index, respektive om utfallet mits
med utbildning eller inkomster. Linken mellan férildrars och barns
inkomster ir hog 1 linder som Storbritannien, Italien USA och
Frankrike, medan rorligheten dr hégre 1 de nordiska linderna,
Australien och Kanada.

Lonefordelen med att vixa upp med férildrar som har hég utbild-
ning ir sirskilt hog 1 medelhavslinderna, Storbritannien och Irland.

Om man i stillet miter utfallet med utbildning, blir resultatet
nigot olika beroende pi man miter framging i skolan eller med sanno-
likheten att genomga hogre utbildning. I det f6rsta avseendet utmir-
ker sig framfér allt USA, Frankrike och Belgien genom 13g rorlighet,
nir man beskriver familjebakgrunden 1 socioekonomiska termer. I det
andra avseendet ir det 1 linder som Italien, Finland och Danmark av
sirskilt stor betydelse att ha férildrar som sjilva har hég utbildning.

34 Sverige

Sverige foljer det allminna monstret med en rérelse mot 6kad ojim-
likhet 1 olika avseenden sedan tre, fyra decennier. Eftersom utgings-
liget liksom 1 &vriga nordiska linder priglades av hog jimlikhet och
vilfirdsstatens institutioner skapar en viss troghet, rider fortfarande
ett hogre mitt av jimlikhet in genomsnittet inom den grupp av
linder man normalt jimfér med.

3.4.1 Halsa och utbildning
Hiilsa

Den genomsnittliga hilsan 1 Sverige ir med internationella métt
god.” Det foreligger dock skillnader, som i betydande omfattning
foljer sociala och ekonomiska skiljelinjer. Den férvintade tersta-

* Causa and Johansson (2010). For en bred dversikt dver inkomstrérlighet bdde inom och
mellan generationer, se Jintti and Jenkins (2015).
* For en mer detaljerad genomging, se SOU 2017:47 och kapitel 10 i detta betinkande.
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ende livslingden vid 30 &rs 8lder dr 5-6 4r lingre for hogutbildade in
for personer med endast férgymnasial utbildning. Psykisk ohilsa har
okat 1 omfattning, sirskilt bland yngre och bland personer som har
yrken med hog stressniva.

Det foreligger regionala skillnader, men féretridesvis bland per-
soner med kortare utbildning; hogutbildade har 1 genomsnitt god
hilsa oavsett var de bor i landet.”

Personer med utlindsk bakgrund har delvis andra ohilsoménster,
beroende pd forhistoria innan de kom till Sverige. Gruppen ir
mycket heterogen. Kvinnor med utlindsk bakgrund och deras barn
ir overrepresenterade vad giller sjuklighet och dédlighet som ir fér-
knippade med graviditet och férlossning.”

Hilsan pdverkas forutom av arbete och ekonomisk situation ock-
s& av levnadsmonster. Vissa av dessa foljer sociala skiljelinjer, andra
inte. Rékning dr mindre vanlig bland hogutbildade. Alkoholkon-
sumtionen varierar inte sirskilt starkt med socioekonomisk status;
diremot har personer med stérre ekonomiska resurser bittre mojlig-
heter att hantera de problem som kan uppkomma vid éverkonsum-
tion.”

Hilso- och sjukvdrden hiller en internationellt sett hog stan-
dard.” Potentiella férbittringsomrdden som lyfts fram i OECD:s
jimforelse dr narkotikarelaterad dodlighet och svdra bristningar vid
forlossningar. Det finns variationer 1 tillginglighet som har betydelse
for hilsan. Lig tillginglighet forsvarar férebyggande hilsoarbete och
okar ocksa riskerna f6r komplikationer nir sjukdomar inte uppticks
och diagnostiseras i tid.**

Utbildning

Som framgitt av {6regdende avsnitt har de nordiska linderna en hog
social och ekonomisk rérlighet, och utbildningssystemet har stor
betydelse 1 det avseendet. Ginikoefficienten fér utbildning baserad
pa antalet utbildningsr hor till de ligre.” En allmin, obligatorisk
grundutbildning med héga kvalitetsmal, fri hogre utbildning och ett

> Hartman och Sjdgren (2017).

> Socialstyrelsen (2016).

52 Se vidare kapitlen 10 och 23.

% OECD (2019 d).

>* Se vidare kapitel 23.

>> Castell6 and Doménech (2002).
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offentligt system fér studiefinansiering ir nigra faktorer som har
bidragit till detta.

Inte desto mindre betyder familjebakgrunden mycket for vilka
utbildningsvigar som viljs och for framgingarna 1 studierna. Valen
styrs fortfarande 1 hég grad av konsstereotyper. Det stora inflodet
av barn med utlindsk bakgrund har ocksa bidragit till svirigheterna
att skapa ndgorlunda lika férutsittningar for alla barn.”®

3.4.2 Inkomstutvecklingen i absoluta tal

Fordelningen av inkomster och dess férindring 6ver tid kan som
konstaterats beskrivas ur ett antal olika perspektiv — for individer
eller grupper, med olika métt pd ojimlikhet och si vidare. Nedan
presenteras nigra av dessa perspektiv som en del av underlaget fér
policydiskussioner 1 senare kapitel. Avsnittet dr dock ganska kort-
fattat; for mer detaljerade beskrivningar hinvisas till de publikationer
som nimndes 1 inledningen av kapitlet. Fokus 1 inkomstanalyserna
ska enligt kommissionens direktiv ligga pd marknadsinkomster, men
disponibla inkomster f6r framfér allt barnfamiljer dr en viktig faktor
i uppvixtvillkoren, varfor dessa miste ing i bilden. Aven forildrars
kapitaltillgingar har betydelse for barnens uppvixtvillkor och hand-
lingsfrihet, exempelvis nir det s smaningom giller att skaffa bo-
stad.”” Den marknadsinkomst som visas 4r summan av léneinkomst,
foretagarinkomst, inkomst frn fmansforetag, rinta och utdelning
samt kapitalvinst och kapitalférlust. Den férdelas liksom den dispo-
nibla inkomsten pd konsumtionsenheter under antagandet att alla
som hor till ett hushéll har samma standard.”®

Innan fordelningen 1 olika avseenden av inkomster analyseras kan
det vara limpligt att presentera en 6vergripande bild av inkomsternas
nivder och hur de har utvecklats. I figuren nedan visas utvecklingen
av de disponibla inkomsterna i kronor under perioden 1995-2018 f6r
de tio olika decilgrupperna samt den éversta percentilgruppen (den
procent som har de hégst inkomsterna). Den nivd som visas ir
medelinkomsten inom respektive grupp. Alla inkomstgrupper har
upplevt en inkomstokning under den aktuella perioden, men skill-
naderna ir som framgar betydande bide absolut och relativt sett.

* Vi dterkommer till detta i storre detalj 1 kapitlen 8 och 17.
%7 Se kapitel 12.
%% Se avsnitt 2.2.
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Figur 3.2 Utvecklingen av inkomsterna i kronor for de tio olika
decilgrupperna och den dversta percentilen 1995-2018
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3.4.3 Inkomstfordelningens utveckling

En overgripande bild av férdelningen av marknadsinkomster och
disponibla inkomster och hur den har utvecklats sedan borjan av
1990-talet visas 1 det f6ljande diagrammet. Som framgar av detta har
ginikoefficienten f6r marknadsinkomsterna under den visade perio-
den legat forhdllandevis stabilt kring 0,5, med vissa svingningar.
Ginikoefficienten f6r den disponibla inkomsten, det vill siga efter
skatt och transfereringar, har diremot stigit stadigt under perioden.
Detta skulle kunna indikera att det huvudsakligen ir politiskt be-
slutade férindringar av skatte- och transfereringssystemen som lig-
ger bakom den observerade férindringen, vilket ir en forklaring som
forts fram 1 en OECD-analys.” Frigan kriver emellertid en djupare
analys.

% Pareliussen et al. (2018). Som p3pekats tidigare inkluderas inte kapitalvinster i OECD-stati-
stiken.
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Figur 3.3 Ginikoefficienten for marknadsinkomster och disponibla
inkomster per konsumtionsenhet under perioden 1995-2018
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Not: Den prickade linjen y = 0,0035x + 0,2377 anger den genomsnittliga &rliga okningen i ginikoefficienten.
Kélla: SCB och egna berédkningar.

Bakom marknadsinkomstens relativa stabilitet ligger flera f6rind-
ringar, bland annat en kraftig 6kning av de realiserade kapital-
vinsterna frin fastighetsmarknaden. Till detta kommer en ganska
kraftig f6rskjutning mellan arbetsinkomster och kapitalinkomster.
En drivande faktor bakom denna har varit de férindrade reglerna for
beskattning av fimansforetag, de s kallade 3:12-reglerna. Dessa har
gjort det mojligt att omvandla hogt beskattade arbetsinkomster
(marginalskatt 50-60 procent) till ligre beskattade kapitalinkomster
(marginalskatt 20-30 procent). Enligt en kalkyl i Lingtidsutredningens
huvudbetinkande skulle ginikoefficienten fér arbetsinkomster ha
legat 0,02 enheter hogre, om alla utdelningar hade riknats som arbets-
inkomster.*

Aven inom aggregatet arbetsinkomster har det skett forind-
ringar. Omvandlingen av arbetsinkomster till kapitalinkomster en-
ligt 3:12-reglerna har minskat de samlade arbetsinkomsterna i de
hégre inkomstskikten. Samtidigt har arbetsutbudet bland 18g- och
medelinkomsttagare 6kat, bdde i normala arbetsféra 8ldrar och bland

0 SOU 2019:65, s. 96-97.
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pensionirer. Bdde demografiska forskjutningar och regelindringar,
exempelvis striktare regler i forsikringssystemen, individualiserade
inkomstgrinser 1 bostadsbidraget och riktade skattesinkningar till
pensionirer, har bidragit till det 6kade arbetsutbudet.®' Pensionirers
dkade arbetsutbud beror delvis pd att det ir mojligt att arbeta vidare
for vissa grupper tack vare en bittre hilsa och att fortsatt kontakt
med arbetet ir ett sitt att underhilla sociala kontakter, delvis pd att
vissa har si lig pension att de ser sig tvungna att arbeta vidare. Till
detta ska ocks8 liggas konjunkturen; tidsserierna startar under 1990-
talet, d3 Sverige befann sig i en makroekonomisk och offentligfinan-
siell kris.

Denna utjimning av arbetsinkomsterna motverkas av de ékade
kapitalinkomsterna, som alltid har varit mer ojimnt férdelade och
har blivit in mer s3 under den aktuella perioden. Ligger man samman
dessa foérindringar, kan man konstatera den 6versta decilgruppens
andel av den totala faktorinkomsten har stigit. Bidragen har kommit
frimst frin decilgrupperna 6 till 9, medan framfér allt de fjirde och
femte decilgruppernas andel har 6kat nigot. Aven inom den Gversta
decilgruppen har det skett forskjutningar till f6rmén f6r den allra
hégsta percentilgruppen. Detta forklarar alltsd den relativa stabili-
teten hos ginikoefficienten f6r marknadsinkomsterna och illustrerar
samtidigt att ganska betydande férindringar av inkomstnivier och
inkomstférdelning kan dga rum bakom en stabil ginikoefficient.

Den detaljerade bilden av férskjutningarna framgir av nedansti-
ende figur.

¢! Enstrom Ost (2012) respektive Laun (2017).
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Figur 3.4 Inkomstfordelning (Lorenzkurva) for marknadsinkomster
per konsumtionsenhet ar 1995 och 2018
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Kélla: Egna berédkningar.

Bilden av de disponibla inkomsternas férdelning och hur den har
forindrats ser annorlunda ut (se nista figur). Den 6versta decilgrup-
pens andel av den totala disponibla inkomsten har ¢kat mer in mot-
svarande andel av marknadsinkomsten under den aktuella perioden.
Bidragen kommer hir huvudsakligen frin de nedersta 4 decilgrup-
perna, medan decilgrupperna 5 till 9 har haft en 1 stort sett konstant
andel.

S4 ser alltsd den 6vergripande bilden ut. Bide vad avser marknads-
inkomst och disponibel inkomst har det 6versta inkomstskiktet kat
avstindet till de 6vriga inkomstskikten, men bidragen ser olika ut 1 de
bida fallen. Bidragen till den 6kande andelen av marknadsinkomsterna
kommer frin decilgrupperna 6 till 9, medan bidragen till den 6kande
andelen av de disponibla inkomsterna kommer frin de 4 nedersta

decilgrupperna.
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Figur 3.5 Inkomstfordelning (Lorenzkurva) for disponibel inkomst
(ekonomisk standard) per konsumtionsenhet ar 1995 och 2018
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Kélla: Egna berékningar.

Om man vill beskriva det politiska elementet i den utveckling som
sammanfattas 1 dessa ndgot olika bilder, fir férklaringen sokas pd
flera omriden. Generella forklaringar till férindringar 1 marknads-
inkomsternas férdelning behandlades ovan 1 avsnitt 3.2. Till dessa
kommer dock ett antal faktorer som ir specifika fér respektive land.
Forindrad lagstiftning leder normalt till beteendeférindringar, och
den observerade effekten uppstdr alltsd som en kombination av regel-
indringen och beteendeforindringarna. Aven demografiska forut-
sittningar varierar frin land tll land.

Kapitalinkomsterna, som spelat stor roll fér utvecklingen i Sverige,
bestdr av kapitalvinster vid férsiljning och évriga kapitalinkomster.
Huvudkillorna till kapitalvinster idr forsiljning av bostidder och fér-
siljning av virdepapper. Att den forsta posten har okat har flera
orsaker, bland andra kraftigt reducerad fastighetsskatt och avskaffad
formogenhetsskatt, 1dga rintor och bostadsbrist. Vinster frén f6r-
siljning av virdepapper har okat till f6ljd av den allminna virde-
okningen hos sidana tillgdngar — delvis en foljd av l3grintepolitiken
— och tenderar att uppvisa toppar efter en lingre borsuppgéng, nir
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signaler om trendbrott nir marknaden. En viss 6verskattning av
vinstutvecklingen ligger 1 att den anges i nominella termer.

Ett viktigt bidrag till 6vriga kapitalinkomster ir den tidigare nimnda
forindringen av de s4 kallade 3:12-reglerna, som har gjort det attrak-
tivt att omvandla I6neinkomster till kapitalinkomster och som p3 en
dvergripande niva forsvagar progressiviteten i skattesystemet.

Aven bakom de 6kade arbetsinkomsterna i skikten strax under
medianinkomsten finns det som nimnts flera férklaringar. Till de poli-
tiskt beslutade férindringar i skatte- och bidragssystem som nimndes
tidigare kommer den lingsiktiga demografiska, som innebir att en
krympande andel av befolkningen befinner sig i férvirvsaktiv dlder. Det
leder till ett 6kat efterfrigetryck pd de grupper som hor till denna kate-
gori, vilket kan f6rvintas pdverka bdde frvirvsfrekvens och lonelige.

Hush3ll i den nedre delen av inkomstférdelningen fir en hégre
andel av sina inkomster frin transfereringar. Att transfereringarna
under huvuddelen av perioden inte har {6ljt med i realléneutveck-
lingen bidrar till att dessa hush3lls relativa position férsvagas. A andra
sidan har pensionerna bidragit till en ndgot jimnare fordelning av
den ekonomiska standarden.

Skattesystemets omfordelande effekt pdverkas bide av skattesyste-
mets omfing och av skattesatsernas utformning, mer precist av graden
av progressivitet. En allmin tendens till férsvagning av omfoérdelningen
ligger 1 minskningen av skattekvoten, men férindringen av 3:12-reglerna
innebir ocksd en férsvagning av progressiviteten. Samtidigt har skatten
sinkts 1 de ligre inkomstskikten genom jobbskatteavdraget.

En rent mekanisk nedbrytning av ginikoefficienten f6r den dis-
ponibla inkomsten ger resultatet 1 tabellen nedan.

Tabell 3.1 Olika bidrag till ginikoefficientens forandring mellan 1995 och 2017

Inkomstslag 1995 2017 Differens
Lone- och naringsinkomst 0,33 0,31 —0,02
Pension 0,05 0,02 —0,03
Transfereringar exkl. pension —0,04 —0,02 0,02
Kapitalvinst 0,02 0,09 0,07
Ovr. kapitalinkomst 0,02 0,07 0,05
Skatt exkl. kapitalinkomstskatt —0,14 —0,11 0,03
Skatt pa kapitalinkomst —0,01 —0,04 —0,03
Gini totalt 0,23 0,32 0,09

Kalla: Proposition 2018/19:100, Férdelningspolitisk redogérelse, tabell 3.1.
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Som framgitt av den tidigare diskussionen ger dessa siffror inget
rittvisande matt p den politiskt bestimda faktorn. Effekterna av for-
indringar i faktorinkomsterna enligt denna tabell uppgir sammanlagt
till 0,10, medan férindringar inom skatte- och transfereringssyste-
men reducerar denna effekt med 0,01. Men den kraftiga tillvixten i
kapitalinkomster dr 1 stor utstrickning ett resultat av politiska beslut
inte minst rérande skattesystemet, och det finns alltsd en dold effekt
av skatteférindringarna i kapitalinkomstposterna. Det gir inte att
ange ndgot exakt mitt pd den politiskt bestimda andelen av de obser-
verade férindringarna.

Utvecklingen har inte varit likformig éver den studerade perio-
den. Delvis beror detta pd marknadsrérelser, delvis pd politiska be-
slut. Exempelvis fattades under ren 2015-2018 beslut om skatte- och
transfereringssystemen som uppskattas ha minskat ginikoefficienten
for den disponibla inkomsten med 0,007.% Andringarna omfattade
bland annat héjt bostadstilligg och sinkt skatt f6r pensionirer, hojd
ersittning 1 arbetsloshetsforsikringen, skattereduktion for fack-
féreningsavgiften, hojt tak 1 sjukpenningen, hojd sjuk- och aktivi-
tetsersittning, hdjd inkomstgrins inom bostadsbidraget, hojt barn-
bidrag och hojt underhillsstéd. Budgeten fér 2019 verkade i motsatt
riktning.®

En slutsats av hog relevans f6r kommissionens uppdrag ir att
férindringar av faktorinkomsterna riskerar att bli ett trubbigt eller 1
virsta fall verkningslost instrument {6r att paverka den disponibla
inkomsten, som trots allt ir den som ytterst avgdr hushillens eko-
nomiska handlingsfrihet och barns uppvixtvillkor. Analysen har
visat att den disponibla inkomstens férdelning har férindrats pa-
tagligt under en period av i stort sett oférindrad ginikoefficient for
faktorinkomsterna. Man kan litt forestilla sig att 6kad ojimlikhet 1
ekonomisk standard till och med kan férenas med en sjunkande
ginikoefficient for faktorinkomsten. Det ir alltsd viktigt att 1 valet
av &tgirder ge akt pa den effekt som dtgirden har bide pd marknads-
inkomst och pd disponibel inkomst.

62 Prop. 2018/19:100, Férdelningspolitisk redogorelse, tabell 7.1.
6 Ibid.
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Kapital och kapitalinkomster

Att teckna en klar bild av férdelningen av kapital och kapitalinkoms-
ter i en befolkning ir av flera orsaker svirt. Sedan f6rmogenhets-
skatten avskaffades 1 Sverige 2007 finns inte ndgon statistik éver vad
som tidigare var beskattningsbar férmogenhet. Olika datakillor byg-
ger p olika definitioner och kan dirfor ge helt olika bilder av lige
och utveckling. Huvudkillorna i de etablerade beskrivningarna ir i
detta fall nationalrikenskaper (NR) och taxeringsdata.®* National-
rikenskaperna syftar till att beskriva vad som inom en ekonomi ir
knutet till produktion. Taxeringsdata styrs av vad som ir skatteplik-
tig inkomst f6r individer. De viktigaste utelimnade komponenterna
1 taxeringen ir foretagens dterinvesterade vinster och utdelningar till
fond (aktiefonder, dterlagda i pensionsritter eller kollektivt forsik-
ringssparande). Skillnaderna blir betydande. Ar 2017 uppgick hushal-
lens kapitalinkomster enligt NR till 622,5 miljarder kronor, medan
summan enligt taxeringen var drygt hilften, 338,3 miljarder.”

Olika tillgingar skiljer sig ocksd 1 likviditetshinseende. Virde-
papper och fordringar kan siljas och dirmed omvandlas till kontan-
ter f6r konsumtion. Pensionsrittigheter kan inte likvideras pa detta
sitt. En tillgdng 1 form av en dgd bostad utgér ett mellanting, efter-
som den under vissa forutsittningar kan omvandlas till likvida
medel. Skillnader av detta slag bor vigas in 1 bedémningen av hur
tillgdngar ir fordelade, eftersom de olika tillgingsslagen inte ir jimte
fordelade 6ver inkomstskikten och graden av likviditet pdverkar
vilken ekonomisk handlingsfrihet en tillgdng ger.

Frigan om vad som péverkar kapitalinkomsternas utveckling fir
olika svar beroende p3 vilka definitioner som anvinds. Négra obser-
vationer ir dock oberoende av definitioner och datakillor. Kapital-
inkomsterna har vuxit i betydelse under de senaste tv4, tre decennierna.
Eftersom kapitalinkomsterna ir koncentrerade till de 6vre inkomst-
skikten och dessutom till min, bidrar det till att 6ka ojimlikheten i
inkomster bide generellt och mellan min och kvinnor. Utvecklingen
har pdverkats bide av stigande tillgingspriser pd bostider och aktier
och av férindrade skatteregler. Skattereglerna paverkar bide direkt,
genom vad som inkluderas i den beskattningsbara inkomsten, och
indirekt, genom beteendeférindringar.

 For en detaljerad genomgéng av skillnaderna, se bilaga 3 till Lingtidsutredningen 2019, Kapital-

inkomster och inkomstférdelning, kapitel 1.
% Ibid. s. 10.
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Internationellt pdgdr forskning med sikte pd att fordela samtliga
inkomster i ekonomin p& hushill och dirmed skapa en bittre bild av
hur inkomsterna férdelas. Sddana fordelade nationalrikenskaper
(distributional national accounts) finns nu f6r bland annat USA och
Frankrike och ger som vintat ett starkt férindrad bild av inkomst-
fordelningen.® Endast 60 procent av nationalinkomsten i USA syns
1 den taxerade inkomsten. Nir de dterstdende 40 procenten fordelas
pd hushillen, 6kar kapitalinkomsternas betydelse f6r hushillen med
de hogsta inkomsterna till mellan 60 och 70 procent av den totala
inkomsten, en férdubbling jimfoért med tidigare uppskattningar. Ett
annat resultat dr att genomsnittsinkomsten f6r den halva av befolk-
ningen som har de ligsta inkomsterna 1 Frankrike nu har passerat
motsvarande nivd 1 USA 1absoluta tal (justerat for kdpkraft). Effek-
terna pd inkomstférdelningen mitt med relativa standardmitt som
ginikoefficienten av det utvidgade inkomstbegreppet blir dock be-
grinsad, eftersom dven arbetsinkomsterna f6r medelinkomstskikten
okar.

En allmin slutsats av vad som sagts ir att kunskapsliget pa detta
omréde ir otillfredsstillande men samtidigt att forskning pigr som
kan ge en klarare bild av hur kapital och kapitalinkomster ir for-
delade 1 samhiillet. Detta fir konsekvenser ocksd f6r vad som férs
over mellan generationer och dirmed f6r barns och yngres levnads-

villkor.

Arbete och kapital

Att l6neskillnaderna i de nordiska linderna i internationell jim-
forelse fortfarande dr méttliga och att [6neandelen ir forhillandevis
hég beror av allt att ddma bide pa férdelningen av humankapital och
pd styrkeférhillanden pd arbetsmarknaden. Den historiskt sett hoga
ligstanivdn 1 utbildningssystemet har garanterat en motsvarande nivd
pa produktiviteten 1 arbetslivet och dirmed foérhindrat framvixten
av fattigdom bland heltidsarbetande (*working poor”). Den inter-
nationellt sett starka fackliga organisationen har ocks8 inneburit en
styrka for de kollektivanslutna grupperna, samtidigt som samma
styrka har lett till viss dterhdllsamhet i [6nebildningen.®’

¢ Piketty et al. (2018).
¢ Bengtsson (2014).
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Loneandelen 1 det svenska niringslivet har sedan 1980 sjunkit
frdn 45 till 40 procent men under senare decennier legat relativt
stabil runt 40 procent.*”® Arbetskraftskostnaderna, som inkluderar
skatter och avgifter, ligger omkring 40 procent hégre in l6nekostna-
derna. En komplicerande faktor i bedémningen av dessa siffror ut-
gor inslaget av underentreprendérer, ofrivilliga egenféretagare och
gistarbetare med oklara anstillningsférhillanden.” Underentrepre-
nérer bokfors inte som arbetskraft utan som 6vriga kostnader. I den
mén entreprendrerna ir utlindska foretag saknas dirfor uppgifter
om léneandelar i den svenska féretagsstatistiken.

344 Barnhushallens ekonomi

Lag inkomststandard, som ir ett absolut mitt, anvinds i Sverige foér
att kategorisera hushill med 13ga inkomster.”” Mittet beskriver hur
l&ngt hushéllets inkomster ricker f6r att betala nédvindiga omkost-
nader som boende, hemférsikring, barnomsorg, lokala resor och sd
vidare. Lg inkomststandard innebir att inkomsterna inte ricker for
att betala f6r dessa levnadsomkostnader.

I linder med hog levnadsstandard dr det vanligt att anvinda rela-
tiva mitt f6r att beskriva mianniskors ekonomiska situation. Ldg eko-
nomisk standard kallas 1 Sverige det internationellt vedertagna rela-
tiva inkomstmatt som visar hur manga som lever i hushill med en
disponibel inkomst som understiger 60 procent av medianinkoms-
ten i landet.”" Att ha lig ekonomisk standard ir siledes nédvindigt-
vis inte detsamma som att vara fattig. Det relativa inkomstmaittet
anvinds dock ofta bdde i Sverige och ¢vriga EU fér att beskriva an-
delen fattiga 1 befolkningen, till exempel bland barn eller pensionirer.

I figuren nedan visas utvecklingen av andelen av det totala antalet
barn som lever i absolut respektive relativ fattigdom.

¢ Konjunkturinstitutet (2018). Waldenstrém (2020) argumenterar for att kapitalandelen ska
reduceras med kapitalférslitningen, vilket dock inte férindrar bilden for Sverige sirskilt mycket.
* Antalet uppehillstillstind baserade p3 arbete uppgick 2019 ill drygt 43 000 (statistik frin
Migrationsverket). Arbetskraft frin andra EU-linder ir fritt rérlig inom unionen. Antalet s.k.
pappersldsa dr av naturliga orsaker svirt att uppskatta.

7® Definition enligt SCB.

7' EU kallar samma métt for at risk of poverty.
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Figur 3.6 Utveckling av absolut och relativ barnfattigdom
under perioden 1995-2017
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Not: Med barn avses hemmaboende barn i aldrarna 0—19 ar. Absolut och relativ fattigdom definierade
enligt texten ovan.

Kélla: SCB.

Som framgdr av figuren har barnfattigdomen 1 absoluta termer
sjunkit frin krisdren pd 1990-talet och stabiliserats pa en nivé kring
9 procent. Motsvarande siffra f6r hela befolkningen &r 2017 var
5,7 procent. Den relativa fattigdomen har diremot stigit trendmis-
sigt och 1 det nirmaste férdubblats under den aktuella perioden, frin
10 till ndrmare 20 procent. Den relativa fattigdomen bland alla hus-
hall har under samma period 6kat frin 7,3 procent till 14,9 procent.
Siffrorna bekriftar den generella observationen att risken for fattig-
dom ir storst f6r barnfamiljerna.

Forsikringskassan redovisar &rligen pd regeringens uppdrag hur
mélen for den ekonomiska familjepolitiken uppfylls. I den senaste
rapporten sammanfattas slutsatserna pd féljande sitt:”

e Transfereringarna inom omradet har stérst betydelse f6r ensam-
stdende med tv4 eller flera barn och f6r sammanboende mer tre eller
flera barn. Bland ensamst3ende dr det framfér allt f6r hushdll med
ensamstdende kvinnor med flera barn som familjepolitikens ersitt-
ningar utgdr en stor inkomstkilla (27 procent av inkomsten).

72 Forsikringskassan (2019).
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e Transfereringarnas andel av inkomsten har minskat éver tid, be-
roende pd att de inte har utvecklats 1 takt med reallonerna. Sirskilt
giller detta 1 hushdll med ensamstiende forildrar; for ensam-
stiende med 2 eller fler barn har andelen sjunkit frdn omkring
38 procent till omkring 22 procent under perioden 1998-2018.

e Det rider stora skillnader i disponibel inkomst mellan hushéll med
svenskfodda och utrikesfédda forildrar. Ligst disponibel hus-
hillsinkomst har ensamstdende utrikesfédda kvinnor med barn.

e Forekomsten av relativ [ig ekonomisk standard ir betydligt
hégre bland ensamstiende med barn dn bland 6vriga hushills-
typer. Den vixte snabbt fr@n sekelskiftet men har under det
senaste decenniet stabiliserats, dock pd en hég nivd (35-40 pro-
cent). Bland utrikes f6dda kvinnor ligger den éver 50 procent.

e Den omférdelande effekten av den ekonomiska familjepolitiken
mitt med bidraget till ginikoefficienten har minskat kraftigt, frdn
nirmare —0,07 till omkring —0,03. P4 senare r har den dock
stabiliserats.

Ensamstiende med barn ir som framgitt en ekonomiskt sirbar grupp.
En uppdelning av kategorin ensamstdende med barn efter antalet barn
ger nedanstdende tabell, som visar hur andelen barnfamiljer med l3g
disponibel inkomst har utvecklats mellan dren 1997 och 2018.

Tabell 3.2  Andel av befolkningen i hushall med ensamstaende fordlder med
en lag disponibel inkomst per konsumtionsenhet, efter antal
barn, 1997 och 2018 (procent)

Antal barn 1997 2018
1 barn 12,7 26,3
2 barn 15,4 35,7
3+ barn 34,4 62,3

Not: Med lag disponibel inkomst avses inkomst lagre an 60 procent av medianen fér samtliga.
Kélla: SCB.
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Andelen med 18g disponibel inkomst har som synes stigit for alla
barnfamiljer men sirskilt f6r familjer med 2 eller flera barn. En viktig
del av forklaringen ir att hushill med 2, 3 eller fler barn ir vanligare
i familjer dir barnen har utlindsk bakgrund.”

3.4.5 Inkomstutvecklingen for kvinnor och man

Okningen av kapitalinkomsternas betydelse har piverkat inkomst-
relationerna mellan kvinnor och min. Lénegapet mellan min och
kvinnor har minskat under en f6ljd av ir. Aven skillnaderna mellan
mins och kvinnors disponibla inkomster har minskat, trots att kvin-
nor 1 hdgre utstrickning arbetar deltid. Detta har dock under senare
dr motverkats av de stigande kapitalinkomsterna, eftersom dessa ir
skevt fordelade till kvinnors nackdel, som framgér av nedanstdende
diagram, si att det genomsnittliga inkomstgapet mellan min och
kvinnor 1 stort sett har varit oférindrat pd en nivd av drygt 20 pro-
cent. Medianinkomsterna fér kvinnor och min har dock konvergerat
under perioden; eftersom minnen ir dverrepresenterade 1 de allra
hogsta inkomstskikten, foreligger en skillnad mellan medel- och
medianinkomsterna.”* Det kvarstir ocksd en systematisk skillnad
mellan l6neligena i mans- och kvinnodominerade yrken till kvinnors

nackdel.

73 SCB befolkningsstatistik.
7+ Se vidare kapitel 9.
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Figur 3.7 Inkomstgap i individuell disponibel inkomst mellan kvinnor
och min fordelat pa olika inkomstslag, 1995-2017
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3.4.6  Overforing mellan generationer

Hur hég rorligheten ir beror till en del pd valet av mitt pa rorlighet
— samvariation mellan férildrars och barns inkomster, utbildning
eller andra utfall. T Sverige och 6vriga nordiska linder ir rorligheten
i internationell jimférelse ganska hog oavsett val av métt.” Rorlig-
heten dr dock 18g 1 det hogsta och det ligsta inkomstskiktet for flera
mitt.”

Ett antal internationella studier har dokumenterat ett stabilt sam-
band mellan ojimlikhet och social rérlighet.”” Brandén har visat ett
liknande samband inom Sverige genom att jimfora arbetsmarknads-
regioner.”* Hog ojimlikhet i en arbetsmarknadsregion ir associerad
med ligre rorlighet 1 inkomsthinseende. Mot bakgrund av den
okande ojimlikheten 1 Sverige har man alltsd anledning att pd sikt
forvinta sig en minskad rérlighet mellan generationerna. Ndgon sé-

7> SOU 2019:65, kapitel 5.

7¢ Nybom and Stuhler (2015).

77 Bjorklund and Jintti (2009), Corak (2013), Blanden (2013).
78 Brandén (2019). Se vidare avsnitt 5.2.
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dan minskning har inte registrerats,” vilket dock kan hinga samman
med dels betydande trégheter 1 institutionellt hinseende, dels att
analyserna bygger pd inkomster under ling tid, vilket kriver linga
tidsrymder fér att férindringar ska kunna registreras.*

Nir det giller formdgenhet visar det sig att minst 50 procent av
overforingen mellan generationerna sker direkt i form av finansiellt
kapital, medan utbildning och inkomster tillsammans svarar f6r om-
kring 25 procent.®' Det finansiella arvsflodet ir alltsd en viktig del av
overforingen mellan generationerna. Hur stort detta fléde dr beror
av ett antal olika faktorer. Den totala kapitalstocken 1 Sverige har
vuxit 1 férhillande till inkomstflédena, och dirmed ocksi sannolik-
heten fér att arvet ska spela en vixande roll.” Sedan 1950-talet har
ocksd de &rliga arvsflodena 1 Sverige 6kat 1 betydelse men inte lika
mycket 1 Sverige som i exempelvis Frankrike eller Storbritannien,
trots att kvoten mellan kapital och inkomster har stigit 1 ungefir
samma utstrickning i alla tre linderna.” Anledningen till det ir
sannolikt dels att den privata kapitalstocken i Sverige innehéller fler
komponenter som inte drvs direkt, dels att pensionirer 1 Sverige
tycks spara mindre och ocksd konsumera mer av sina besparingar in
pensionirerna 1 Frankrike och Storbritannien. Detta indikerar att
man har hogre tillit till de offentliga trygghetssystemen och inte ser
samma behov av eget sparande, vilket resulterar i ett mindre arvsflgde.

Arvens betydelse for férdelningen av tillgingar ir inte sjilvklar.
Detta beror pd att forildrars och barns férmégenheter exklusive arv
samvarierar och att dven ett litet arv kan ha betydelse {6r en arvinge
med sm3 tillgdngar.

3.4.7 Socialt kapital - tillit

Tillitsnivn dr som konstaterades i féregdende kapitel betydelsefull
for det ekonomiska livet, och forindringar av den kan forvintas 3
konsekvenser pd minga omrdden. Skattningarna av tillitsnivdn ut-

7% Brandén och Nybom (2020). Det finns en skillnad mellan kénen, sitillvida att rérligheten
bland soner har 6kat nigot, medan den har minskat bland déttrar.

% Om linkarna mellan ojimlikhet, utbildning och social rérlighet, se Brunori (2013); Cingano
(2014); Narayan (2018).

81 Adermon et al. (2018).

82 For en analys av dessa frigor, se bilaga 3 till Lingtidsutredningen 2019, avsnitt 3.6.

8 Ibid., figur 3.7.

182



SOU 2020:46 Ojamlikhet - lage och utveckling

veckling visar blandade resultat. Internationella mitningar inom World
Values Survey tyder snarat pd en 6kning av tilliten. Dessa mitningar
lider dock av stort bortfall, som kan férvintas piverka resultatet.™
Noggrannare granskningar tyder ocksd pd vikande tillit inom olika
grupper i samhillet.*” Flera faktorer verkar i riktning mot sjunkande
tillitsnivder i det svenska samhillet.*

¢ Kopplingen mellan jimlikhet och tillit ir stark. En 6kande ojim-
likhet kan med viss férdréjning férvintas leda till sjunkande tillit.

¢ Den 6kande internationaliseringen och osikrare férhéllanden pd
arbetsmarknaden har i kombination med ett successivt svagare
offentligt férsikringssystem 6kat otryggheten fér breda grupper,
vilket kan sparas i vikande tillit.

e Merparten av immigranterna kommer frin linder med ligre nivd
pé tilliten dn den svenska, eftersom den ekonomiska standarden
ir ligre och demokratin ofta svagare utvecklad. Aven om de som
tar steget att migrera till mer eller mindre avligsna linder inte ir
representativa for befolkningen 1 stort, kan denna férindring av
befolkningssammansittningen forvintas leda till en sinkt nivd pd
tilliten 1 Sverige.

e Andra generationens invandrare méter hinder 1 utbildning och
arbetsliv som riskerar att leda till frustration och 18g nivd pa ulli-
ten. Diskriminering pd etnisk grund ir belagd bdde 1 skolan och 1
arbetslivet.

Sammanfattningsvis finns en pdtaglig risk f6r att den traditionellt
héga nivdn pd tilliten 1 landet sjunker, om dn med betydande tids-
férdrojning. Vi dtervinder till tillitens problem 1 kapitel 5.

3.4.8 Regionala skillnader

I det linga perspektivet, frdn andra halvan av 1800-talet till i dag, kan
fordelningen av ekonomisk aktivitet och inkomster beskrivas som
en svingning frin centrum mot periferi och tillbaka. Omkring 1860
var en stor del av den ekonomiska aktiviteten 1 landet koncentrerad

$ Wallman Lund3sen (2010).
% Holmberg och Rothstein (2015), Trigirdh m.fl. (2019).
% Se vidare avsnitt 5.7.
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till Stockholms- och Géteborgsregionerna. Med industrialiseringen
skedde en breddning och utjimning av ekonomin. Mitt med brutto-
regionalprodukter var férdelningen som jimnast dren kring 1980,
vilket sammanfaller med dren d inkomstférdelningen ocks var som
jimnast. Direfter har ekonomin dter koncentrerats till storstads-
regionerna.” Utvecklingen dterspeglas pa ett antal olika omriden —
demografi, utbildning, inkomster, kapitalinkomster med flera.**

3.5 Sammanfattning

Bilden av vilstindets och ojimlikhetens utveckling 1 virlden och i
Sverige dr nigot splittrad, och férsoérjningen med data frin fram-
for allt utvecklingslinderna lider av stora brister. Ndgra huvuddrag i
utvecklingen kan dock tecknas.

e P34 global nivd har den ekonomiska utvecklingen under senare de-
cennier inneburit en kraftig férbittring for merparten av virldens
befolkning. Ett stort antal linder har tagit steget frin liginkomst-
till medelinkomstskiktet. En konsekvens av detta ir att gini-
koefficienten pd global niv4 har planat ut och till och med sjunkit
ndgot under de senaste dren, det senare pd grund av forindringar
1 Kina och Indien.

e Samtidigt har ojimlikheten inom linder generellt 6kat. Den all-
minna standardstegringen har alltsd inte kommit alla delar av be-
folkningen till godo.

e Aven hilsolige och utbildningsnivi har forbittrats, men studier
av den faktiska standarden 1 hilsa och utbildning visar att den
officiella statistiken tecknar en alltfér positiv bild av liget 1 mdnga
linder.

o Sverige foljer det allminna ménstret inom OECD av en stigande
ojamlikhet vad avser inkomster och férmogenheter sedan slutet
av 1970-talet. Utvecklingen har hir varit snabbare in 1 flertalet
linder, dock frin en inledningsvis lig nivi.

% Enflo and Roses (2015).
% Se kapitel 12 med vidare referenser och kapitel 6 i SOU 2019:65.
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e Ojimlikheten i faktorinkomster har varit relativt stabil sedan
mitten av 1990-talet. Politiskt beslutade férindringar av skatter
som borttagande av fastighetsskatt, férmogenhetsskatt och fér-
indrad beskattning av fimansforetag har tillsammans med yttre
faktorer lett till kraftigt 6kade kapitalinkomster, som ir koncen-
trerade till de 6vre inkomstskikten. Detta har dock 1 viss min kom-
penserats av 6kade l6neinkomster 1 skikten strax under median-
inkomsten, samtidigt som en del av de hogsta [6neinkomsterna
har omvandlats till kapitalinkomster. Detta férklarar stabiliteten
1 de samlade faktorinkomsterna.

e Den okade betydelsen av kapitalinkomster slir igenom ocks3 i
den disponibla inkomsten. Till skillnad frin vad som giller pd
faktorinkomstsidan finns ingen tillrickligt stark kompenserande
effekt i den nedre halvan av inkomstférdelningen. For detta
skulle ha krivts en starkare omférdelande effekt frin skatte- och
transfereringssystemen, men denna har knappast férindrats under
den aktuella perioden.

e Den okade betydelse av kapitalinkomster gynnar mian mer in
kvinnor, eftersom de ir éverrepresenterade inom detta inkomst-

slag.

e Den intergenerationella inkomstrérligheten 1 Sverige och 6vriga
nordiska linder ar forhéllandevis hog. Samtidigt féreligger ett nega-
tivt samband mellan ojimlikhet och rérlighet, och den stigande
ojimlikheten kan pd sikt forvintas {3 negativa konsekvenser foér
rorligheten.

e Loneskillnaderna mellan min och kvinnor 1 Sverige har minskat
under senare ir, men inkomstskillnaderna har inte minskat 1
samma omfattning, delvis beroende pd att deltidsarbete dr mer
utbrett bland kvinnor. Kapitalinkomsternas 6kande betydelse har
gjort att konvergensen vad avser genomsnittlig disponibel in-
komst har stannat av helt, eftersom kapitalinkomsterna ir ojimnt
fordelade till minnens fordel.

e De regionala skillnaderna i ekonomisk aktivitet och inkomster
vixer, med en stark koncentration till storstadsomridena.
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4 Ojamlikheters ursprung
och dynamik

I detta kapitel sammanfattas biologisk och samhillsvetenskaplig
forskning om uppkomst och utveckling av ojimlikhet av relevans for
kommissionens uppdrag. Eftersom kommissionen valt att analysera
ojimlikheter 1 ett livscykelperspektiv, dr det naturligt att utgd frin
vad minniskan fir med sig frin fédseln och direfter beskriva hur
detta samspelar med de sociala strukturer och processer som hon
moter senare 1 livets olika skeden.

4.1 Arv och milj6é

Fér minga av vilfirdens komponenter — hilsa, utbildning, inkoms-
ter och andra — finner man ett starkt samband mellan férildrar och
barn. Lig fodelsevikt hos modern 6kar risken for 18g fodelsevikt hos
barnet med nirmare 50 procent.' Barn till férildrar med ling utbild-
ning har hégre sannolikhet att sjilva ha ling utbildning, dven om
styrkan i sambanden varierar stort mellan linder.” Likas3 har korrela-
tionen mellan foérildrars och barns inkomster visat sig vara relativt
stark, dven den beroende p4 vilket land de lever i.’> Sddana samband
siger dock ingenting om vilka mekanismer som ligger bakom. Fér
vissa sjukdomar ir genetiska mekanismer vil kartlagda, men fér en
ohilsoindikator som l3g fédelsevikt kan hushéllsinkomster och andra
miljéfaktorer ha stor betydelse. Inkomstkorrelationen mellan fider
och soner i toppskiktet av férdelningen har studerats av Bjorklund

! Currie and Moretti (2007).

2 Se referenser till Narayan et al. (2018) i avsnitt 3.1; vidare Black and Devereux (2011),
tabell 2.

* Bjorklund, and Jantti (2009).
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et al., som finner att varken kognitiva firdigheter, icke-kognitiva
fardigheter eller utbildning kan férklara det starka sambandet, som
i stillet i stor utstrickning hirrér direkt frin det finansiella arvet.*

Ur ett policyperspektiv ir en central friga vad som ir pdverkbart
med olika typer av offentliga insatser. Ett svar pd den frigan kriver
ofta mer detaljerad information om vilka mekanismer som ir invol-
verade i 6verforingen mellan generationer.

Debatten om arvets och miljéns betydelse fo6r en minniskas egen-
skaper och position 1 samhillet har pigdtt 1 manga sekler och alltid
varit politiskt infekterad. Bdde 1 dldre tid och 1 modernt konservativt
tinkande forliggs en mycket stor del eller allt till det genetiska arvet.
Vad man egentligen uttalar sig om har varit oklart; ofta har man an-
tagit att ett antal onskvirda egenskaper — kognitiv f6rmédga, hand-
lingskraft, omdéme — upptrider i knippen dir komponenterna sam-
varierar och drvs genetiskt. Den kognitiva férmigan har di antagits
mitbar 1 si kallade intelligenstester.” Motpolen till detta perspektiv
ir den s& kallade lysenkoismen, som var officiell ideologi 1 Sovjet-
unionen under ling tid och som férlade tyngdpunkten 1 miljén.
Kopplingen till respektive ideologi dr litt att se; 1 det forra fallet vill
man hivda att allt dr givet av f6rhistorien och att utrymmet for for-
indring ir begrinsat eller obefintligt; 1 det senare vill man gora tro-
ligt att man genom att ritt utforma miljén kan skapa en helt ny min-
niska.

Inom forskarvirlden rdder numera bred enighet om att bdde arv
och miljo spelar stor roll for utfallet och att miljén avgor hur for-
delningen mellan dessa bida faktorgrupper ser ut. Till och med gen-
uttrycket — det synliga resultatet av genernas samspel med miljon —
forindras under levnadsloppet. Denna insikt skapar ett férhéllandevis
stort utrymme for insatser 1 bdde barns och vuxnas miljé. Trots att
forskningen ir timligen entydig pd denna punke, ir forstillningen om
det fixa och dominerande genetiska arvet livskraftig i det allminna
medvetandet och anvinds i den politiska opinionsbildningen.®

¢ Bjorklund et al. (2012).

> Ett modernt exempel dr Herrnstein and Murray (1994). For en kritisk analys av denna, se
Fischer et al. (1996).

¢ For nigra aktuella exempel, se Johnson (2013) och Oscarson (2017).
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Klassiska analyser

Kunskap i frdgan om arvets och miljons betydelse for individens ut-
veckling kan vinnas pd minga sitt. Traditionellt bygger man pd
forskning om tvillingar, om syskon som inte ir tvillingar och om
adopterade barn. Syskon har sin genetiska uppsittning frin forild-
rarna, och eniggstvillingar har dessutom identiska gener. Adopte-
rade barn har i normalfallet inget sliktskap med forildrarna men
delar miljé med forildrar och eventuellt andra syskon under upp-
vixten. Genom att studera barn ur dessa grupper i olika miljder soker
man identifiera hur stor del av den variation man observerar, exem-
pelvis 1 kognitiv f6rmdga eller kroppslingd, som hirrér frén det
genetiska arvet respektive uppvixtmiljon.”

Det finns dock en mingd metodproblem férknippade med dessa
studier. Eniggstvillingar ir inte fullt s8 lika som analyserna forut-
sitter.” Exempelvis skiljer sig normalt fédelsevikten it. Att ha en
tvilling dr dessutom en ganska speciell uppvixtsituation, och om
tvillingarna dessutom har separerats, finns normalt nigra exceptio-
nella hindelser bakom. Aven adoptivbarns situation ir speciell. Det
ir dirfor osikert hur lingt slutsatserna frin dessa studier kan gene-
raliseras.

Det finns ocksd mitproblem for vissa av de egenskaper man ir
intresserad av. For att uppskatta den kognitiva férmigan anvinder
man tester som har genomférts antingen i skoldldern eller 1 samband
med ménstring. Men d& har barnet eller den unga minniskan redan
piverkats djupt av miljén,” och nigon uppskattning av en “ren”
genetisk faktor kan inte goras. Aktuella uppskattningar av effekterna
pd den kognitiva férmdgan vid ménstringen av den tidiga uppvixt-
miljén, frén fosterstadiet till fem ars &lder, ir att de ir av samma
storleksordning som effekterna av utbildningssystemet.'®

Analyser baserade pa genomdata

Kartliggningen av det minskliga genomet har éppnat nya mojlig-
heter att etablera samband mellan det genetiska arvet 4 ena sidan och
egenskaper och beteenden & den andra. Metoden bygger pa att man

7 Se t.ex. Black and Devereux (2011).
$ Sandewall et al. (2014).

? Se avsnitten 7.1 och 7.2.

1% Almond and Currie (2011).
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identifierar ett antal DNA-sekvenser som kan tinkas vara kopplade
till en viss egenskap, s& kallade kandidatgener, och sedan genom ett
stort antal statistiska tester férsoker identifiera intressanta korre-
lationer. En slutsats frdn en sidan analys kan exempelvis ha formen
*genvariationen forklarar 11-13 procent av variationen 1 studie-
resultat och 7—10 procent av variationen i kognitiv formiga”."" Aven
med den kompletterande genetiska informationen féreligger emel-
lertid risker for felslut. En generell svirighet ir att analyserna ir
mycket arbetskrivande och dirfér ofta gors pd f6r sma urval. Efter-
som metoden kriver ett mycket stort antal hypotesprévningar, finns
dessutom en risk for falsk signifikans (s.k. spurious correlation).”
Nir det giller de komplexa egenskaper som kan vara av intresse i
samhillsvetenskapliga sammanhang har man anledning att férmoda
att méanga, vitt skilda gener ir involverade, vilket givetvis férsvarar
analysen."”

Epigenetik

Vart genetiska arv dr kodat i DNA-molekyler."* En gen ir ett seg-
ment av en sidan molekyl som kodar f6r produktion av vissa pro-
teiner. Genom denna kodning utvecklas olika celltyper i kroppen —
muskelceller, leverceller och s3 vidare. Genom kemiska processer
kallade metylering och acetylering kan genuttrycket forindras. For-
enklat uttryckt kan sigas att metylering blockerar genuttrycket,
medan acetylering 6ppnar upp det aktuella DNA-segmentet. Epi-
genetik handlar om hur miljéfaktorer kan paverka hur den genetiska
koden kommer till uttryck."” Exempel pd miljéfaktorer som bevis-
ligen kan pdverka genuttrycket ir maten, kemiska substanser 1
miljon, likemedel, fysisk trining, uppfostringsmetoder och allmin
stress under fosterstadiet eller i tidig dlder.'® Det gdr att med hjilp av
metyleringsgraden definiera en biologisk 3lder som ir ett bittre métt
pd kroppens tillstdnd in den nominella dldern, och denna &lder be-

'Lee et al. (2018).

12 Chabris (2012), Benjamin et al. (2012).

' Chabris et al. (2015).

" Fér en nigorlunda aktuell forskningséversikt, se Moore (2015).
15 Lickliter (2009).

16 Se Moore (2015), kapitel 8, for vidare referenser.
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stims bide av det genetiska arvet och upplevelser under livet."” Som
ett exempel kan nimnas att en s8 relativt mild stérning som konjunk-
tursvingningar under fosterstadiet kan avlisas i den genetiska koden
och att de har en signifikant effekt pd den férvintade livslingden. '

Funktioner som kan pdverkas av epigenetiska effekter spinner
dver ett brett spektrum — minne, liggning, psykisk och fysisk hilsa.
Eftersom forskningsomridet befinner sig 1 mycket snabb expansion,
ir det omdjligt att 1 dag forutsiga hur synen pd individens utveckling
kommer att forindras. Redan nu stdr det dock klart att utrymmet
for att paverka individers utveckling 1 gynnsam riktning ir storre in
vad merparten av 1900-talets genetiska forskning har férespeglat,
och att de tidiga skedena 1 livet dr sdrskilt viktiga ur det hir perspek-
tivet.

Anvéindning av resultaten

Aven om undersokningar av ovanstiende slag gérs korrekt, finns det
risk f6r missuppfattningar, som kan paverka utformningen av poli-
tiken pd det omrdde som berérs. Resultat presenteras typiskt med
formuleringen X procent av den totala variationen kan hinféras till
det genetiska arvet och (100 — X) procent av variationen kan hin-
foras till miljon”. Ett sddant pdstdende ir oklart och kommer med
stor sannolikhet att missforstds. Den faktiska innebérden av under-
sokningen ir att den aktuella férdelningen mellan arvs- och miljs-
komponenterna, om de ir korrekt identifierade, giller under de
speciella miljobetingelser som rdtt i det aktuella fallet. Ett tankeexperi-
ment kan {4 illustrera férhdllandet. Antag att ett antal barn vixer upp
under extremt svira férhdllanden — fattigdom, brist p& emotionella
band och intellektuell stimulans. Oberoende av arvet kommer denna
grupp att uppvisa en mycket liten variation, och den lilla variation
som finns kommer 1 huvudsak att vara genetiskt betingad. Dessutom
kommer gruppens allminna niv4 att vara 1g, och det ir miljofaktorn
som ir orsak till detta. Om barnen 1 stillet vixer upp 1 en stimule-
rande milj6, kommer bide den genomsnittliga nivdn och variationen
inom gruppen att dka. Skillnader i medfédd potential f6r kognitiv

7 Horvath (2013).
'8 Scholte et al. (2014). Vidare van den Berg, G., pres. vid konferensen The Social Gradient in
Human Capital Formation, 27-28 maj 2019, IFAU, Uppsala.
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formaga, social f6rmédga, konstnirliga talanger och andra egenskaper
kommer att bli synliga.

Ett verkligt exempel kan f§ illustrera effekten.” I en tvillingbase-
rad studie av barns kognitiva férmdga vid 7 &rs dlder analyserades
effekten av genetiskt arv, delad miljé och icke-delad miljo parallellt
med familjernas socioekonomiska status. Det visade sig att bland de
barn som vixte upp 1 missgynnade miljder var den del av variationen
som kunde tillskrivas generna nira noll, medan miljons effekt upp-
skattades till omkring 60 procent. Fér de barn som vixte upp 1 gyn-
nade milj6er gillde nirmast det motsatta forhéllandet.

En gynnsam milj6 l&ter olika individers medfédda potential
komma till uttryck. Med andra ord ir det miljén som avgér hur stor
del av variationen som kan tillskrivas arv respektive miljo, liksom
kring vilken genomsnittlig nivd den aktuella egenskapen varierar.
Generella utsagor om hur mycket som kan tillskrivas arvs- respek-
tive miljofaktorer kan alltsd inte goras.

Att en viss egenskap 1 hdg utstrickning dr genetiskt bestimd
innebir inte att den ir opdverkbar. Synfel ir ofta idrftliga men kan
enkelt kompenseras med glasdgon.” Detta enkla exempel illustrerar
ocksd man ibland kan ritta till skillnader utan att ha ndgon nirmare
kunskap om exakt vilka mekanismer som ligger bakom de skillnader
som observeras.

Sammanfattningen av den omfattande forskningen om arvets och
miljons betydelse dr alltsd att genetik och miljé samspelar, ofta pd ett
komplext sitt. Det ir bara miljon som kan paverkas. Hur kunskap
om olika faktorers betydelse ska anvindas i den politiska processen
ir till slut beroende av politiska virderingar.

4.2 Socialt betingad ojamlikhet

En minniskas utveckling sker som konstaterats i ett samspel mellan
arv och miljé. Vissa av de miljéfaktorer som minniskan méter 1 till-
varon ir jimlikhetsskapande, medan andra verkar i motsatt riktning.
Fordomar, segregation och diskriminering hor till den senare kate-
gorin. Grunden for alla dessa ir nigon form av kategorisering av
minniskor efter kon, religion, etnicitet eller nigot annat — normalt

Y Turkheimer et al. (2003).
2 Goldberger (1979).
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synligt — kiinnetecken. P4 sidana kategoriseringar kan man sedan
grunda forestillningar, handlingar och institutioner. Som motsatser
till férdomar och diskriminering uppfattas social sammanhéllning
och tillit.

Fordomar

Vardagslivet stiller hoga krav pd en minniskas férmaga att behandla
information.”! Viktig information miste skiljas frdn oviktig. I minga
fall miste beslut fattas, med mer eller mindre l3ngtgdende konse-
kvenser. For att kunna hantera detta stindiga fléde av information
och krav pd beslut tvingas hon anvinda tumregler, det vill siga
forenklade bedémnings- och beslutsregler, som underlittar hanter-
ingen. Sidana tumregler kan vara baserade pi egen erfarenhet eller
ha overtagits frin andra personer i omgivningen — forildrar, jimn-
driga eller andra normsindare.

Tumregler fungerar trots sin enkelhet ofta férvinansvirt bra.”
Priset f6r denna enkelhet dr dock risken for fel. En arbetsgivare som
behoéver anstilla fler medarbetare fir kanske l8ngt fler ansékningar
in det finns lediga platser. For att rekryteringen inte ska ta {6r ling
tid utnyttjas ofta enkla sorteringsregler, baserade pd kon, dlder,
efternamn och andra littillgingliga karaktiristika.” I ekonomisk
litteratur kallas denna sorteringsprocess for rationell diskriminering,
men hur rationell den ir beror pd om den dr grundad pd erfarenhet
eller bygger pd stereotyper och férdomar, som kan vara bdde med-
vetna och omedvetna.” Konsekvenserna blir att det ibland kommer
att fattas andra beslut dn vad som skulle vara fallet om de grundades
pd bista tllgingliga information — fel personer anstills eller be-
fordras.

Fordomars stabilitet beror pd att de fyller viktiga funktioner 1
livet. Férutom att de hjilper oss att snabbt vilja handlingsalternativ
1 vissa situationer kan de bidra till att skapa grupptillhorighet. Ofta
ir de knutna till ett begreppspar som definierar en ingrupp (den
egna) och en utgrupp, och férdomars roll blir d4 att pd ett eller annat

21 Kahneman (2011), Thaler (2015).
22 Gigerenzer and Todd (1999).

2 Altonji and Blank (1999).

2 Bertrand et al. (2005).
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sitt gynna den egna gruppens position. Férdomar kan ocksd fungera
kultur- eller systembevarande.” Spriket ir viktigt; negativa eller
aggressiva termer for utgrupper riskerar att skirpa konflikter och i
forlingningen leda till vild.*

Som alla schabloner kan férdomar ibland leda fel och skada bide
den som dr foremdl f6r den felaktiga forestillningen och den som
bir pd den. De riskerar att leda till onédiga konflikter. Ont uppsat
krivs inte for att felaktiga forestillningar ska kunna uppstd.”” Det ir
en ganska svar uppgift att pd ett statistiskt korrekt sitt avgéra om en
viss grupp minniskor i ett visst avseende avviker signifikant frn
befolkningen 1 stort. Det ir dirfor ingen tllfillighet att f6rdomar
ofta knyts till enkla och litt synliga kinnetecken som kon, hudfirg
eller religiésa symboler; att man har en viss blodgrupp har veterligen
aldrig lett till stigmatisering. Till bilden hor att en minniska mycket
vil kan vidmakthilla en felaktig kategorisering, trots att hon har ett
flode av korrekt information som underlag fér sina bedémningar.”
Forklaringen ir att den inkommande informationen filtreras genom
den aktuella, felaktiga kategoriseringen.

Det systematiska studiet av férdomar inom samhills- och beteende-
vetenskaperna brukar dateras till 1950-talet och Gordon Allports
The Nature of Prejudice.”” Allport definierade en férdom som “en
antipati som baseras pd en felaktig och rigid generalisering”.”* Under
de decennier som har gdtt sedan Allport presenterade sina hypoteser
och observationer har kunskapen om férdomar som fenomen vuxit
och utvecklats. Mycket har preciserats och en del har vederlagts,
men en pifallande hég andel av de ursprungliga frigorna lever fort-
farande kvar som utgingspunkter fér ny forskning.>

De tre komponenterna i Allports definition — antipati, felaktighet
och rigiditet — uppfattas i dag som alltfér inskrinkande. Inte alla for-
domar ir negativa; vissa fordomar om kvinnor kan vara positivt prig-
lade, samtidigt som de inkluderar traditionella forestillningar om att
kvinnor inte ir limpade fér vissa uppgifter i samhillet.”” En férdom
behover inte heller nédvindigtvis vara felaktig; om sd vore fallet,

% Jost and Hamilton (2005).

26 Mullen and Leader (2005).

¥ Judd and Park (2005).

28 Molander (1986).

2 Allport (1954).

0 Allport (1954), s. 9.

31 En bred dversikt ges i Dovidio et al. (eds.) (2005), uppdaterad i Paluck et al. (2019).
32 Rudman (2005).
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skulle man ju inte kunna {3 sina férdomar bekriftade, vilket bevis-
ligen sker ibland. Det kan finnas en erfarenhetsmissig grund for en
viss generalisering. Aven en sidan mer eller mindre korrekt férdom
miéste dock ifrgasittas, om den leder till att en person inte behand-
las utifrdn sina egna férutsittningar utan som representant fér en
grupp. Yngre min ir dverrepresenterade 1 statistiken dver olycksfall
i trafiken,” men det finns manga yngre min som ir forsiktiga, och
en hogre forsikringspremie f6r yngre min kan dirfor ifrigasittas. —
Aven den tredje egenskapen, rigiditet, motsigs av att det finns for-
domar som utvecklas éver tid och 1 vissa fall f6rsvinner, om de ritta
forutsittningarna féreligger.™

Allport stillde ocksd frigan om férdomar kan knytas till ndgon
viss personlighetstyp och formulerade hypotesen att det skulle réra
sig om individer priglade av kinslomissig osikerhet, ett morali-
serande férhallningssitt, en tendens att tinka i enkla kategorier
(ritt/fel, bra/dligt etc.) och en dragning till auktoritirt ledarskap.”
Senare forskning har tenderat att ge honom ritt 1 beskrivningen av
beteendeménstren, men bedémningen ir numera att det ror sig
mindre om en fast personlighetstyp d4n om inlirda férestillningar
och foérhillningssitt.*

I en uppdatering av forskningen konstaterar Paluck et al. (2018)
att det dr ont om studier som goér det méjligt att dra precisa slutsat-
ser. Omrddet ir svirstuderat, eftersom kontrollerade experiment ir
svara eller omojliga att genomfora och utfallet dessutom ir svirt att
mita.

I en bred litteraturéversikt fran tre discipliner — ekonomi, stats-
vetenskap och sociologi — har Schaeffer sammanfattat forskningen
om den specifika frigan hur etnisk heterogenitet paverkar den social
sammanhillningen.”” Den centrala frigan ir om 6kad etnisk hetero-
genitet 1 en befolkning innebir risker for den sociala sammanhall-
ningen. Den dvergripande sammanfattningen dr att merparten, om-
kring 60 procent, av publikationerna drar slutsatsen att s8 ir fallet.
Virt att notera ir att de olika disciplinerna skiljer sig pd denna punkt;
de ekonomiska analyserna tenderar att se storre risker med hetero-
genitet dn de statsvetenskapliga och sociologiska. Det bor under-

33 Trafikanalys (2013).

** Se nedan under Motdtgirder.

3 Allport (1954), s. 73.

3¢ Altemeyer (1981), Altemeyer (1998), Duckitt (2005).
37 Schaeffer (2014).
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strykas att det inte ror sig om en naturlag; den relativt svaga 6ver-
vikten f6r negativa slutsatser indikerar att utfallet piverkas av situa-
tionsspecifika faktorer, varav vissa kan pdverkas.

Segregation och diskriminering

Begreppet segregation anvinds 1 olika betydelser. Man talar om en
konssegregerad arbetsmarknad, rassegregerade samhillen och s3
vidare. Svenska Akademiens ordbok definierar begreppet som “upp-
delning av ett samhiille 1 (vissa) olika befolkningsgrupper sirskilt efter
etnicitet; vanligen 4tf6ljd av diskriminering av minst en grupp”.”®
Som segregationsgrund férekommer framfor allt demografi, socio-
ekonomisk status eller etnicitet.” Den segregation man oftast avser
1 Sverige ir den rumsliga som ir knuten till boende eller skolor, men
med den 6kade etniska heterogeniteten uppstir ocksd frigan om
etnisk segregation.

Som noteras 1 definitionen ovan ir segregation oftast knuten till
hierarkier och maktutévning.” Segregation ir ofta diskriminerande
men behéver inte vara det. Att man 1 apartheidregimens Sydafrika
hade separata toaletter {6r svarta och vita var diskriminerande, men
separata toaletter f6r kvinnor och min uppfattas av de flesta som ett
vilmotiverat skydd fér kvinnor. Att min och kvinnor tivlar var f6r
sig inom idrotten uppfattas av de flesta ocksd som naturligt och inte
diskriminerande.*

Segregation kan uppkomma ocksd spontant. Det ir inte ens ndd-
vindigt att anta att de individuella val som ligger bakom en segre-
gationsprocess styrs av ndgon vilja att dstadkomma ett segregerat
boende- eller levnadsmonster. Som den amerikanske ekonomen
Thomas Schelling har visat ricker det med ganska svaga 6nskemadl
frén enskilda individers eller hushdlls sida for att segregerade mons-
ter ska uppstd i det sociala samspelet.”” Om exempelvis de som hor
till en grupp kan tinka sig att hora till en lokal minoritet men inte
om denna blir alltfér liten, ricker det med att denna undre grins sitts

3% Svenska Akademien (2009).

% Se underlagsrapport till kommissionen av Roger Andersson och Emma Holmgqpvist, vidare
SOU 1996:156, s. 129, och Boverket (2004).

“ Olsson Hort (1992).

1 P4 denna punkt finns dock undantag; se Tannsjo, T. (2000).

2 Schelling (1971).
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till en fjirdedel for att ett segregerat bosittningsménster ska upp-
komma.

Analyser av det hir slaget dr relevanta for den 1 Sverige aktuella
diskussionen om segregationen inom boende och skola och p& andra
omriden. Insikten om att segregation kan uppkomma spontant
genom individuella val har stor betydelse for valet av institutionella
16sningar, eftersom sannolikheten fér att segregerade respektive
blandade monster ska uppstd beror pd under vilka institutionella
forutsittningar som individer och hushall gor sina val.

Diskriminering kan vara spontan eller organiserad, i det senare
fallet ocksd institutionaliserad. I senare kapitel 1 betinkandet ges
exempel pd diskriminering med avseende pd kon, etnisk hirkomst
eller dlder fran bade arbetsliv och det civila samhillet.

Jéamstilldbet

En av de ildsta kategorierna som utnyttjats for sirbehandling ir
konet. Alla kulturer tilldelar kvinnor och min olika roller och posi-
tioner 1 samhillet. I allminhet har min dominerat, ofta med st6d av
religivsa forestillningar och institutioner, men frigan om maktrela-
tioner ir komplex, och dven 1 mansdominerade kulturer har kvinnor
haft maktinstrument till sitt férfogande.”

Det 6vergripande mélet f6r den svenska jimstilldhetspolitiken dr
att kvinnor och min ska ha samma makt att forma samhillet och sitt
eget liv. Milet preciseras genom sex delmdl: jimn fordelning av det
obetalda hem- och omsorgsarbetet, ekonomisk jimstilldhet, jim-
stilld utbildning, jimstilld hilsa, jimn fordelning av makt och in-
flytande, samt att mins vald mot kvinnor ska upphéra. Regeringen
arbetar ocksd med mél 5 inom FN:s Agenda 2030 f6r hdllbar utveck-
ling, att uppnd jimstilldhet och alla kvinnors och flickors egenmakt.

Malen &terspeglas bland annat 1 den nordiska vilfirdsmodellen,
didr var och en oavsett kon férvintas arbeta och forsorja sig sjilv. For
att mojliggdra detta erbjuder vilfirdsstaten ett system med social-
forsikringar, barnomsorg till 1ig kostnad fér forildrar som arbetar
och vil utbyggd offentlig omsorg om ildre och andra behévande.
Inkomster beskattas individuellt. Det ir alltsi individen, oavsett
koén, som dr grundenheten i relation till systemen. Detta ska garan-

# Lewis (2018).
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tera lika drivkrafter till arbete och lika méjligheter till inkomstskydd
vid nedsatt arbetsférmaga.

Men det ir inte bara ett samhilles politiskt valda vilfirdsmodell
som normerar. Historiskt har de allra flesta samhillen tilldelat kvin-
nor ett omfattande omsorgsansvar for barn och andra anhériga och
ovrigt obetalt hemarbete. Min har i1 stillet tilldelats f6rsorjnings-
ansvar, 1 dag framfér allt i form av férvirvsarbete.* Denna traditio-
nella férdelning pdverkar fortfarande enskilda minniskors, gruppers
och samhillens normer och férestillningar, till exempel om vad som
férvintas av mammor respektive pappor, vad som ir limpliga utbild-
nings- och yrkesval fér flickor och pojkar, hur olika slags arbete ska
virderas och s3 vidare. Normer kan visserligen dndras 6ver tid,” men
en relativt stark uppdelning kénen emellan har varit péfallande
stabil*. P4 minga omriden virderas det manliga hdgre in det kvinn-
liga.” Sammanfattningsvis kan traditionella genusnormer komma 1
konflikt med samhillets norm om jimstilldhet med delat ansvar for
omsorg och {érsérjning.

Olika medfédda konsskillnader kan pd ett ytligt plan forklara
med att kvinnor och min fattar olika men individuellt rationella val
baserat pd individuella preferenser. Men individuella val fattas inte 1
vakuum utan piverkas av det sociala sammanhanget, dir olika fore-
stillningar och normer spelar in — familj, arbetsplats, bekantskaps-
krets och andra. Normer och stereotyper foreskriver ett visst bete-
ende, vilket gor det socialt kostsamt att bryta mot dem. Exempelvis
kan kvinnor som agerar aktivt i [6neférhandlingar anses aggressiva
och okvinnliga, medan min med samma upptridande uppfattas som
ambitidsa.

Normer, férdomar och stereotyper gor att vi, ofta omedvetet,
forestiller oss individens egenskaper utifrin personens grupptill-
horighet. Detta dr ofta till nackdel fé6r normbrytare; exempelvis
antar arbetsgivare ofta att smdbarnsmammor kommer att vilja att
arbete deltid. Aven omedvetna och oreflekterade férestillningar om

* Se t.ex. Inglehart and Norris (2003).

* Se t.ex. Wikander och Manns (red.) (2001) och Hedenborg och Wikander (2003). Férfat-
tarna visar exempelvis hur mjélkning 6vergick frén att vara syssla som uteslutande kvinnor
utférde i det svenska bondesamhillet till att bli ett yrke fér min (mejerist) nir hanteringen
rationaliserades.

“ Se Hirdman (2001). Se dven verken i ovanstiende fotnot.

# Hirdman (2001). Minga menar dock att p4 férildraomridet ir det kvinnor och médrar som
virderas hogre, definierar normen fér férildraskap och har ett évertag 6ver min och fider.
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andra minniskor kan leda tll oavsiktliga handlingar som diskrimi-
nerar.*

Normer skapas — uppritthills eller utvecklas — 1 vira relationer
och virt samspel med varandra. Familjen, férskolan, skolan och
yrkeslivet dr dirfor viktiga arenor dir genusnormer finns, provas och
utvecklas. Medvetenhet om normernas existens och samtidigt deras
formbarhet underlittar arbetet f6r otraditionella utbildnings- och
yrkesval, mindre konventionella rollférdelningar och ett mer jim-
stillt samhille.

Motdtgdirder

Den viktiga frigan hur férdomar ska kunna motverkas och hur
spinningarna mellan grupper ska kunna reduceras och 1 bista fall
overgd i en kinsla av samhorighet borjade bearbetas redan vid tiden
for det andra virldskriget. I en omfattande studie av amerikanska
soldaters relationer inbérdes och med omgivningen konstaterades
att vita soldater som kimpat sida vid sida med svarta férindrade sina
attityder gentemot de senare, oavsett om de kom frdn Nord- eller
Sydstaterna eller om de var officerare eller meniga.” Allport formu-
lerade hypotesen att fyra villkor mdste vara uppfyllda f6r att kontakte
mellan tvd grupper ska leda till en kinsla av samhérighet:*

e jimforbar status 1 utgdngsliget

e gemensamma mal

o krav pd samarbete nir en uppgift ska l6sas och

e stdd av auktoriteter som 6verordnad make, lag, politiskt ledar-

skap eller sedvinja.

I de litteraturéversikter som citerades ovan konstateras att Allports
bild av konfliktlésningen 1 stort ir korrekt men att det som han
formulerar som villkor snarare bor ses som faktorer som underlittar
samforstdnd in som regelritta krav.”' Den viktiga lirdomen ir dock
att samforstind mellan tvd grupper inte automatiskt uppstdr nir tva

* Se t.ex. Diskrimineringsombudsmannen (2014).
¥ Stouffer et al. (1949).

>0 Allport (1954), kap. 16.

51 Pettigrew and Tropp (2006), Paluck et al. (2018).
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grupper lever pd samma stille. Den fjirde punkten ir sirskilt viktig
ur ett policyperspektiv. De signaler som sinds ut frén politisk nivd
och i férvaltningen har stor betydelse f6r vilken vig utvecklingen tar.
Praktiskt kan férdomar motverkas med olika typer av tvingande lag-
stiftning, som kvotering, blinda ansékningsférfaranden och s vidare.

4.3 Institutionella betingelser

Som konstaterades i féregdende avsnitt har 6verordnade norm-
sindare som lag och sedvinja betydelse f6r vilket utrymme som fér-
domar och negativ sirbehandling fr i ett samhille, oavsett om de
vilat pd etniska, religiosa eller andra grunder. Sirskild skatt pd med-
borgare med annan trosuppfattning in den dominerande eller ras-
lagar 1 vissa amerikanska delstater (s.k. Jim Crow-lagstiftning) ir
kinda historiska exempel pd institutionaliserad diskriminering.

I moderna demokratiska stater har sddan lagfist segregation och
diskriminering i de flesta fall rensats ut. Den svenska regerings-
formen fastsldr: "Den offentliga makten ska utévas med respekt for
alla minniskors lika virde och f6r den enskilda méinniskans frihet
och virdighet. [...] Det allminna ska motverka diskriminering av
minniskor pd grund av kon, hudfirg, nationellt eller etniskt ur-
sprung, spriklig eller religios tillhorighet, funktionshinder, sexuell
liggning, 8lder eller andra omstindigheter som giller den enskilde
som person.”” Denna deklaration innebir ett dtagande frin riksdag
och regering att lagfist negativ sirbehandling inte ska férekomma 1
landet. Institutionaliserad diskriminering r drfér sillsynt 1 Sverige.
Lagstiftningen rorande fideikommiss, som tilldter prioritering av
manliga arvingar, ir dock ett exempel.

Principiella kontra faktiska majligheter

Aven i frinvaro av formell diskriminering kan ojimlikhet i situa-
tioner dir det foreligger en viss mojlighet eller rittighet som 1 princip
ir densamma f6r alla men dir olika individer pd grund av skillnader i
foérutsittningar — olika utbildning, olika informationslige, olika poli-
tiska resurser — de facto fir helt olika mojligheter att utnyttja rittig-

%2 SFS$ 2011:09, 1 kap. 2 §.
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heten i friga. I varje rittsstat giller likhet infér lagen 1 den meningen
att man 1 rittskipningen bara fir ta hinsyn till sddana faktorer som
lagstiftningen vilar pd. Skillnader 1 resurser — ekonomi, utbildning,
nitverk — gor dock att den formella likheten infér lagen kan leda till
helt olika utfall fér olika individer. I synnerhet giller detta juridiska
personer, som i kraft av materiella resurser och juridisk kompetens
kan ha helt andra mojligheter att driva sina intressen dn privatper-
soner.

Ett annat exempel dr att olika typer av system for att vilja mellan
olika utférare inom den offentliga tjinstesektorn far helt olika konse-
kvenser beroende pd var man bor (region, stad, stadsdel) eller vilken
utbildning eller tillgdng till information man har. Det ricker alltsd
inte att argumentera f6r hur ett visst system kan fungera 1 princip;
man mdste undersoka hur det faktiskt utnyttjas givet de restriktio-
ner som finns betriffande kunskaper om de faktiska mojligheterna
och egenskaperna hos de olika alternativen. Att vissa rittigheter
underutnyttjas, till exempel bostadsbidrag och avtalsforsikringar, ir
andra exempel pi samma problem.”

4.4 Dynamiska mekanismer

Vad som hittills har beskrivits 1 kapitlet ir statiska faktorer som kan
leda till ojamlikhet — skillnader i genetiska f6érutsittningar, skillnader
1 uppvixtmiljé under tidiga barnadr, negativ sirbehandling 1 arbets-
livet med flera. De ir statiska 1 den meningen att om de undanrojdes,
skulle ojimlikheterna férsvinna; mekanismerna som leder till ett
visst utfall kan ha dynamiska inslag. Det finns emellertid ocksd
mekanismer som leder till ojimlikhet som dr dynamiska 1 en mer
fundamental mening och som i ett lingre tidsperspektiv kan komma
att spela storre roll for utfallet. Sidana mekanismer finns bide 1 det
sociala samspelet mellan jimstillda — individer, grupper, linder — och
1 samspelet mellan en individ och hennes omgivning under livs-
cykeln.

53 ISF (2014), Grees (2019).
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Ojéimlikhet bland likar

Aven med helt symmetriska forutsittningar for det sociala samspelet
— individer som ir identiska med avseende pd kompetenser, arbets-
villighet och andra relevanta faktorer och som har lika stora till-
gdngar 1 utgdngsliget — kan det uppstd starkt asymmetriska resultat
och dirmed skillnader i utfall som inte uppfattas som legitima. Detta
kan visas gilla bide 1 enkla tvipartsrelationer (konkurrens, férhand-
lingar) och i en fullt utvecklad marknadsekonomi.”

Ett enkelt exempel kan illustrera mekanismen. Om tv4 individer
konkurrerar om nigon resurs och de har exakt samma férutsitt-
ningar, kommer slumpen att avgéra vem som fir dverhanden. Om
den ena parten har ndgot bittre forutsitiningar till £6ljd av ett storre
startkapital, kommer den parten att ha hogre sannolikhet att gi
vinnande ur konkurrensen. Det kan till och med vara s8 att ett storre
startkapital kan kompensera for ligre formiga, sd att den minst
skickliga gir segrande ur konkurrensen. Om métet upprepas, kom-
mer denna asymmetri att forstirkas varje gdng, och det finns ingen
mekanism som dterfor férdelningen till ett mer jimlike tillstind; den
jimlika fordelningen ir alltsd inte stabil.

Samma mekanism verkar i férhandlingar. Om tvd parter som
mots 1 en forhandling ir lika starka, kommer det som férhandlingen
giller pd grund av symmetrin att delas lika. Om den ena parten ir
ndgot starkare, kommer denna att f3 ndgot mer in hilften. Upprepas
forhandlingen, kommer denna effekt att f6rstirkas med varje for-
handlingsomging, och ojimlikheten mellan parterna ékar stadigt.

En fullt utvecklad marknadsekonomi uppvisar samma sjilv{or-
stirkande effekt.” I en tinkt ekonomi bestdende av individer med
samma kompetens, samma arbetsvillighet och samma startkapital
genereras ett visst dverskott, som av var och en placeras pd finans-
marknaden 1 nigon kombination av riskfria placeringar och placer-
ingar med hogre risk och hogre forvintad avkastning. Aven om alla
har samma riskbenigenhet, kommer avkastningen att bli olika fér
olika individer p& grund av slumpmissiga skeenden pd marknaden.
De som har haft en mer in genomsnittlig avkastning under det f6rsta
dret kommer att investera 1 ndgot mer riskabla placeringar det andra
dret och belonas for detta med en ndgot hdgre forvintad avkastning.

> For en dversikt, se Molander (2016).
> Fernholz and Fernholz (2014).
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For dem som har haft otur med sina placeringar det forsta dret giller
det omvinda. P4 detta sitt forstirks varje dr de skillnader som har
uppkommit under det forsta dret till f6ljd av slumpen. Ett starkt
asymmetriskt utfall uppkommer si sminingom trots helt symmet-
riska foérutsittningar; den jimlika fordelningen ir helt enkelt inte
stabil.

I verkliga samhillen ir individer naturligtvis aldrig identiska, men
pd grund av instabiliteten kommer skillnader i utfallet i lingvariga
relationer av det hir slaget inte att std 1 rimlig proportion ull skill-
nader 1 formdga eller arbetsinsats. Detta ir ett av de viktigare moti-
ven f6r en korrigerande mekanism, som kan uppritthilla en férdel-
ning som uppfattas som rimligt jimlik. I ett tinkt urtillstdnd, nir ett
socialt kontrakt ska slutas, kan det forvints rdda enighet om att en
sidan mekanism ir nédvindig.”®

Sjélvforstirkande mekanismer under livscykeln

P4 samma sitt som smi skillnader mellan tv8 parter i ett socialt
samspel kan forstirkas 6ver tid finns det mekanismer 1 samspelet
mellan en enskild minniska och hennes omgivning som kan generera
vixande ojimlikheter frin sma skillnader 1 utgdngsliget. Ett exempel
ir konsekvenserna av haveriet 1 kirnkraftstationen 1 Tjernobyl 1986.
Detta resulterade i1 ndgot f6rhojda nivier av joniserande strilning,
nivder som av strilskyddsexpertisen inte bedémdes innebira ndgra
risker for befolkningen i Sverige. En analys av lingtidseffekterna av
nedfallet 6ver Sverige har dock visat att de individer som expone-
rades for radioaktivt nedfall pd fosterstadiet — framfor allt 1 en kiins-
lig period mellan &ttonde och tjugofemte veckan — uppvisar signifi-
kant simre skolresultat.”” Barnen i de mest drabbade kommunerna
hade 3,6 procents ligre sannolikhet att komma in pd gymnasiet.
Denna effekt kan férvina, mot bakgrund av strilskyddsexpertisens
bedémningar. Invindningen att effekten beror mer pa de blivande
mdodrarnas psykiska reaktion in pd strdlningen 1 sig motsigs av en
norsk studie av effekterna av nedfall frin de sovjetiska kirnvapen-
proven under 1950- och 1960-talen, som har visat p4 liknande effek-

% Rawls (1971).
%7 Almond et al. (2009).
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ter, trots att dessa inte var nirmare kinda av den berérda befolk-
ningen vare sig i tid eller rum.>® Férklaringen méste dirfor ligga i att
den indikator som ekonomerna utnyttjat — kognitiv férmiga och
skolresultat — dr kinsligare in de rent medicinska indikatorer som
tidigare anvints inom strilskyddsforskningen. Effekterna av 13gdos-
exponeringen forstirks under uppvixtiren i samspelet mellan indi-
vid och omgivning. Exempelvis har resursstarka forildrar bittre
mojligheter att kompensera for de skador som kan ha uppstétt.”

Ett annat exempel 4r att tvd barn med samma kognitiva f6rmaga
1 allminhet kommer att utvecklas olika beroende p hur ling forild-
rarnas utbildning dr. I USA, dir dessa skillnader kan vara stora och
de kompenserande mekanismerna ir svaga, har begreppet “the 30-
million word gap by age 3” anvints som beteckning p den skillnad
1 spraklig kommunikation som finns mellan barn tll forildrar med
lang utbildning och barn till férildrar med kort utbildning.® Den
avgorande faktorn ir vilka uppfostrings- och utbildningsmetoder
som férildrarna tillimpar snarare dn socioekonomisk status i allmin-
het.”!

Nir barnen kommer till férskolan, kommer deras férméga att
utvecklas och hivda sig att bero p8 vilka forutsittningar de har med
sig. Framgangsrika barn fir 6kat sjilvfértroende, vilket ger ytter-
ligare fordelar. Barn som har svart att lira sig att lisa liser frin bérjan
mindre och fir dirigenom mindre listrining, dirfor att det gér ling-
samt. Utan extra stdd och trining riskerar barnet att tappa lusten att
lisa och halka efter sina kamrater. Det dr svirt att himta in ett for-
spring for barn som har tappat sjilvfértroendet.®” T virsta fall kan
sirskilda insatser for att hoja resultaten 1 skolan missgynna de elever
som dr 1 stdrst behov av stéd, nimligen om ambitionsnivén sitts for
hégt och undervisningen i alltfér hog grad inriktas pd att klara de
tester som gors till kriterium p3 att denna niva klaras.”

I skolan kommer lirarna att registrera skillnader och gora be-
démningar av barnens forutsittningar. Frin den pedagogiska forsk-
ningen finns rapporter om att lirarnas attityder och férvintningar

58 Black et al. (2017).

% Fler exempel pé lingsiktiga effekter av tidiga exponeringar ges i kapitel 7.
% Hart and Risley (1995).

! Hoff (2006), Hoff et al. (2002), Rindermann and Baumeister (2015).

62 Myrberg (2007).

¢ Neal and Whitmore Schanzenbach (2010).
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paverkar barnens studieresultat, iven om 3sikterna om storleken av
effekten gir isir.* Aven pi detta stadium forstirks alltsi de skill-
nader som finns nir barnen kommer till skolan.

Barnen kan pdverkas av sina kamrater (s.k. peer effects) 1 bide
positiv® och negativ® riktning. Aven om det finns statistiska pro-
blem att uppskatta storleken pi sidana kamrateffekter,” ir den
generella bilden att det finns belidgg for att de existerar.®® Det blir d&
betydelsefullt hur kamratgrupper bildas genom organisationen av
skolornas upptagningsomraden, eventuellt skolval etcetera.

I valet mellan att g ut i arbetslivet eller att g& vidare till hogre
utbildning visar det sig att ungdomar frdn familjer med kortare ut-
bildningsbakgrund i hégre utstrickning viljer det forra alternativet,
dven nir de jimférs med ungdomar med samma uppmitta kognitiva
formaga.”

Det finns ocks3 indikationer pd att de epigenetiska processerna
har en sjilviorstirkande effekt pd individers sociala status och
prestationsférmiga. Rangordningen hos rhesusapor kan avlisas 1
genuttrycket, med konsekvenser fér nerv-, hormon- och immun-
funktioner.”” En individ som fir en underordnad roll i den sociala
hierarkin kommer alltsd att fungera simre rent fysiologiskt. I detta
fall ar effekten reversibel, det vill siga att en individ som avancerar i
hierarkin ocksd kommer att forbittra sin fysiologiska status. Den
citerade studien giller rhesusapor, men det finns anledning att
férmoda att effekten finns ocksd hos minniskor.

I valet av bostad dr huvudalternativen hyrt boende och idgt boende
(bostadsritt, dgd ligenhet eller sm3hus). Liginkomsttagare ir starkt
dverrepresenterade 1 det hyrda boendet, trots att detta leder till
hogre kostnader for en given bostadsyta. Enligt Boverkets berik-
ningar ligger manadsutgiften fér en typisk ligenhet for ett 13g-
inkomsthushall mellan 20 och 25 procent hégre dn kostnaden for dgt
boende.” De hushéll som har en svag ekonomi nir de séker pd bo-

% Se t.ex. Rosenthal (1994) och Friedrich et al. (2015).

 Boucher et al. (2014).

 Winson and Zimmermann (2014).

¢ Angrist (2014).

% Sacerdote (2011). Fér ytterligare exempel, se Hanushek et al. (2003), Foster (2006) och
Carrell et al. (2009).

% Bukodi and Goldthorpe (2013), Bukodi et al. (2014), Bourne et al. (2018).

7® Moore (2015), s. 95-97.

7! Boverket (2016 a).
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stadsmarknaden kommer alltsd till {6ljd av marknadens funktions-
sitt att fi en dnnu svagare ekonomi.

For en ldginkomsttagare ir risken hégre att hamna 1 betalnings-
svarigheter. Den stressituation som detta kan ge upphov till ékar 1
sin tur risken fér att man fattar felaktiga beslut betriffande privat-
ekonomin, till exempel att man tar dyra ldn, med en dnnu simre eko-
nomisk situation som f6ljd. Alla minniskor blir simre beslutsfattare
nir de hamnar 1 stress, men konsekvenserna av felaktiga beslut blir
svarare for liginkomsttagare.”

Generella monster

Monstret ér alltsd detsamma 1 olika skeden av livscykeln. Barn och
unga med ndgot simre forutsittningar, som kan bero pd tidig expo-
nering for olika typer av stérningar eller genetiskt arv, har svirare att
utnyttja de resurser de moter under uppvixtiren och drabbas ocksd
hirdare av nya stérningar som de utsitts for. Sddana sjilviorstir-
kande mekanismer verkar ocksd under vuxenlivet och kan pd ling
sikt leda till konsekvenser som inte stir 1 ndgon proportion till de
ursprungliga skillnaderna. Den viktiga slutsatsen, som giller bide
det individuella livscykelperspektivet och det samhilleliga, ir att
ojimlikhet miste motarbetas aktivt, om den inte ska viixa av sig sjilv
bortom vad som ir effektivt ur ett samhillsperspektiv.

4.5 Sammanfattning

e Minniskor f6ds med olika férutsittningar, en del naturgivna,
andra resultatet av yttre piverkan under fosterstadiet. Den tradi-
tionella forestillningen om genomet som ett fixt program och
miljon som en variabel faktor med temporira effekter har inget
stdd 1 modern forskning. Det minskliga genomet ir inte fixt utan
samspelar med miljén under hela livscykeln. Miljopaverkan 1
tidiga skeden av livet — 1 vissa fall redan under fosterstadiet — kan
& andra sidan ha livslinga konsekvenser.

72 Shah et al. (2012), Mani et al. (2013), Mullainathan and Shafir, E. (2013).
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e De miljérelaterade och sociala faktorerna dominerar i bilden av
vad som skapar ojimlikhet mellan individer och grupper. Utrym-
met for pdverkan dr betydande. Att en viss faktor ir genetiskt be-
tingad ir inte heller ett argument {6r att man inte i mojligaste man
ska kompensera for den.

e D3 lingre sikt dominerar dynamiska och sjilviorstirkande effek-
ter som orsak till ojimlikhet. Detta giller bide pd samhillelig nivd
och i det individuella livscykelperspektivet. Detta kan leda till att
ojimlikheten vixer av sig sjilv, dven i avsaknad av yttre krafter
som verkar 1 den riktningen, om den inte aktivt motarbetas.
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5 Konsekvenser av ojamlikhet

Det finns en omfattande litteratur som redovisar samband — korrela-
tioner — mellan olika mitt pd ojamlikhet och olika vilfirdsvariabler.
Orsakssamband kan g8 i bida riktningarna och kan ibland ge upphov
tll sjilviorstirkande effekter eller, med en vardagsspriklig term,
onda och goda cirklar. Det ir dirfor viktigt att komplettera observa-
tioner av korrelationer med analyser av mekanismer som kan fér-
klara sambanden. Detta kriver bide adekvata mitt p& ojimlikhet och
forstielse av de system som observeras.

5.1 Allmdnna konsekvenser av 6kad
inkomstspridning

Konsekvenser av ojimlikhet har beskrivits och analyserats pd bide
samhillelig och individuell niv8. Analyser av samband inom detta
omride ir av flera orsaker svdra att genomféra. Som underlag for
beslut om offentliga dtgirder ir det nskvirt med kunskap om orsaks-
samband - hur en {6rindring av ndgon viss faktor pdverkar utfallet i
en for politiken intressant dimension. Orsakssamband méste di be-
skrivas pd individnivd {or att vara meningsfulla. Ett samband mellan
tvd variabler som mits pd samhillsnivd — till exempel mellan in-
komstfordelning och medellivslingd — siger ingenting, om man inte
samtidigt kan beskriva hur inkomstférdelningen kommer till ut-
tryck pd individnivd i ndgot avseende som kan péverka hilsan och
dirmed den foérvintade livslingden. Det méste med andra ord finnas
en eller flera trovirdiga mekanismer varigenom ojimlikheten p&-
verkar individers férestillningar och agerande.

Mainga av de vilfirdsvariabler som ir i fokus fér diskussioner om
politikens utformning uppvisar en mittnadseffekt. Hilsa, lycka och
ménga andra indikatorer pdverkas positivt av stigande inkomst, men
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effekten avtar ju hogre inkomsten eller stimulansen ir. Fér exempel-
vis en fysiologiskt grundad indikator som férvintad livslingd leder
dkade inkomster till minskad stress, 6kade mojligheter att hantera
olika stérningar, sjukdomar och s3 vidare, samtidigt som fysiologin
sitter grinser f6r vad som kan 8stadkommas med ytterligare resurs-
insatser. Ett positivt allmint samband mellan inkomst och férvintad
livslingd ir alltsd vad som bér forvintas, samtidigt som detta sam-
band blir svagare vid ytterligare inkomstékningar ju hogre inkomsten
ir. Nir det giller mer upplevelsebaserade indikatorer som lycka eller
tillfredsstillelse, ligger forklaringen till mittnadseffekten i den minsk-
liga perceptionens tendens till mittnad — ju hégre stimulans, desto
starkare intryck, men intrycket vixer lingsammare in proportio-
nellt.! Det kan i typiska fall se ut som i figur 5.1.

Figur 5.1 Typiskt samband mellan inkomst a ena sidan och hilsa, lycka
eller annan indikator pa vélfird & den andra

Hélsa

Inkomst

Kélla: Egen berdkning.

! Inom psykologin gir denna regelbundenhet under namnet Weber-Fechners lag. Den har be-
kriftats inom modern neurofysiologisk forskning (Dehaene 2003). Fér empiriska illustratio-
ner, se ocksd Deaton (2008).
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Om man jimf6r tvd samhillen med samma medianinkomst men med
olika inkomstspridning, kommer det samhille som har hogre sprid-
ning att uppvisa ett ligre medelvirde p4 utfallsvariabeln.” Det beror
pa att bidragen i den nedre delen av férdelningen drar ner medel-
virdet for utfallsvariabeln mer in bidragen i den 6vre delen av for-
delningen okar det. For en bred kategori av vilfirdsindikatorer som
forvintad livslingd och upplevd lycka bér man alltsd férvinta sig att
medelvirdet 6ver samhillet sjunker, nir inkomstspridningen 6kar
for en given medelinkomst. Detta ir en rent mekanisk konsekvens
av mittnaden och har ingenting med eventuella socialpsykologiska
effekter av férdelningen att gora.

5.2 Barns livschanser och den intergenerationella
rorligheten

Det finns en allmin tendens att fattigdom drabbar barn 1 hogre
utstrickning dn fattigdom generellt i ett samhille. Tre fjirdedelar av
EU:s medlemslinder uppvisar denna tendens.’ I Sverige ir andelen
hushill med lig ekonomisk standard jimférelsevis 18g, men dven hir
ir kategorin ensamstiende med barn éverrepresenterad bland dem
som definieras som individer i hushill med l3g ekonomisk standard.*

En indikator pd barns livschanser ir den intergenerationella rorlig-
heten, ofta kallad den sociala rorligheten, det vill siga hur oberoende
barnets mojligheter av férildrarnas position i den dimension som ir
1 fokus. Rorligheten kan mitas till exempel f6r utbildning, inkomster
eller social status.” Dessa olika dimensioner kan leda till olika resultat,
det vill siga rorligheten kan vara hog 1 ett avseende och ligre 1 ett
annat.

Inkomstrorligheten, som alltsd miter hur svagt sambandet mellan
forildrars och barns inkomster ir, dr hégre 1 mer jimlika linder. Detta
visades tidigt i en jimférelse mellan Sverige och USA® och har sedan

2 Med matematiskt sprikbruk minskar vintevirdet av en konkav funktion, nir spridningen ékar
under det att férdelningens medelvirde hlls konstant (se appendix till detta kapitel for bevis).
3 Atkinson and Marlier (ed.) (2010).

*Se prop. 2018/19:100, bil. 2; vidare avsnitt 3.4.

® Torssander and Erikson (2010).

¢ Bjorklund and Jantti (1997).
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generaliserats internationellt av Corak 1 vad som har kallats “the
great Gatsby curve” och inom USA av Chetty et al.*

Sambandet mellan ojimlikhet och lig inkomstrérlighet har av
Brandén ocks3 visats gilla 1 en jimférelse mellan arbetsmarknads-
regioner inom Sverige.” I rapporten beriknas en svensk Gatsby-kurva
som miter sambandet mellan inkomstojimlikhet och socioekono-
misk rorlighet éver arbetsmarknadsregioner och fédelsekohorter i
Sverige. I regioner eller under perioder med héga nivder av inkomst-
ojimlikhet rider ett starkare samband mellan fiders och séners
inkomst. Av analysen framgar att linken bakom Gatsby-kurvan
finns mellan fiders inkomst & ena sidan och deras séners kognitiva
och icke-kognitiva férmigor och utbildningslingd & den andra.
I diagrammet nedan mits ojimlikheten med ginikoefficienten, men
sambandet giller iven med andra mitt pd ojimlikhet.

Figur 5.2 Gatsby-kurvan i Sverige

.25
|

Intergenerationellt samband
2
1

18 2 22 24 26
Ojamlikhet i barndomen

° Arbetsmarknadsregioner
Gatsby-kurvan

Not: Storleken pa cirklarna motsvarar folkmangden i respektive region. Varje cirkel i figuren repre-
senterar det genomsnittliga sambandet mellan barndomsojamlikhet for soner fodda 1961-1980 och
lag social rérlighet inom en lokal arbetsmarknadsregion. Den rata linjen visar det genomsnittliga
sambandet, det vill sdga Gatshy-kurvan.

Kélla: Brandén (2019).

7 Corak (2013). Se ocksd Bjérklund et al. (2017).
8 Chetty et al. (2014).
% Brandén (2019).
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Analysen bekriftar den internationella bilden att sambandet mellan
forildrars tillgdngar och barns utvecklingsmojligheter 1 utvecklade
ekonomier framfér allt gdr via utbildningssystemet.'* Mekanismerna
beskrivs nirmare 1 avsnitt 5.4.

Andraaspekter av barns uppvixtvillkor med l3ngsiktiga konsekven-
ser for livschanserna dr mobbning och tondrsgraviditeter. Mobbning
i skolor 4r vanligare i linder med hogre ojimlikhet." Aven tonirs-
graviditeter dr vanligare i samhillen med ojimlikhet."” Tonrsgravi-
diteter kan fi negativa konsekvenser fér bdde médrar'® och barn'.

5.3 Halsa

P4 individnivd finns ett stabilt samband mellan inkomst och hilsa.
Det finns minga mekanismer som kan forklara detta samband — all-
minna ekonomiska villkor och sociala faktorer jimsides med mer
nirliggande miljéfaktorer, individuella psykiska faktorer och bete-
endeménster liksom biologiska processer.”” Som konstaterades 1 av-
snitt 5.1 finns det ocks3 ett naturligt negativt samband mellan ojim-
likhet och genomsnittlig hilsa i ett samhille. Okad ojimlikhet eller
inkomstspridning leder till bittre hilsa fér personer med inkomster
over genomsnittet men till simre hilsa f6r dem som har inkomster
under genomsnittet, och forsimringen i den senare gruppen domi-
nerar §ver forbittringen 1 den forra. En friga av relevans for den
fordelningspolitiska diskussionen ir i vilken utstrickning det finns
direkta effekter frdn ojimlikhet pd hilsa utéver dem som hirror frén
den absoluta nivin pd inkomster, hilsa och andra vilfirdsdimen-
sioner, det vill siga om positionen jimfért med andra minniskor
spelar roll, utéver de negativa effekter som personer med l3ga in-
komster och dilig hilsa upplever av detta 1 sig sjilvt.

Hog ojimlikhet har av vissa forskare hivdats leda till allmint
simre hilsa f6r alla inv8nare 1 ett samhille. Hypotesen, som brukar
knytas till namnen Wilkinson och Pickett,'® ir omdiskuterad och har

19 Brunori et al. (2013), Cingano (2014).

"' Elgar et al. (2009).

12 Kearney and Levine (2012, Gold et al. (2001), Pickett et al. (2005).
1 Fletcher and Wolfe (2009).

* Hoffman and Maynard (2008).

' For oversikter, se SOU 2017:47 med underlagsrapporter.

' Wilkinson and Pickett (2009).
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givit upphov till en omfattande forskning."” Vissa forfattare finner
ett signifikant negativt samband mellan ojimlikhet och hilsa, medan
andra inte finner ndgot eller endast ett svagt sddant. Skillnaderna kan
bero pd val av mitt pd ojimlikhet, utfallsmétt och specifikationer av
pa vilken nivd som sambanden antas gilla. Som papekats ovan krivs
det stor noggrannhet i analysen av sambandet, eftersom en tkad
inkomstspridning 1 sig sinker den genomsnittliga hilsonivdn i sam-
hillet. Dessutom madste linken mellan ojimlikhet och simre hilsa
identifieras.

Jimforelser och statusrelationer férekommer 1 alla sambhillen,
bide minskliga och andra. Det kan réra sig om enkla hierarkier hos
faglar' eller komplexa nitverk hos hégre diggdjur (primater)”. Den
moderna minniskan har under huvuddelen av sin existens, f6r nir-
varande uppskattad till 300 000 &r, levt 1 jigar-samlar-kulturer som
priglats av ett hogt matt av jimlikhet. Med 6vergingen till en jord-
bruksekonomi och senare urbaniseringen férindrades forutsitt-
ningarna for kapitalbildning och statusrelationer, och ojimlikheten
okade.”

I ett modernt samhille baserat pd marknadsekonomi dr jimforel-
ser med andra en fundamental mekanism. Drivkraften bakom fér-
indringar i resursallokeringarna i ett samhille ir méjligheten att 6ka
intikter eller minska kostnader, vilket férutsitter jimforelser. De
som forvaltar kapital ser en mojlighet att 6ka avkastningen genom
en foérindring av portféljen. Anstillda ser en mojlighet att oka sin
16n genom att med sin aktuella kompetens byta arbete. P4 konsum-
tionssidan pdverkas pd samma sitt valet av varor och tjinster av jim-
forelser med andra. Varken en kapitalforvaltare eller en anstilld kan
utan referenspunkt ange vad som ir rimlig avkastning p kapital eller
arbete; allt kriver jimférelser.

Det vore mot den bakgrunden mirkligt om inte den vilfird som
en minniska upplever pdverkades av vilken nivd andra i omgivningen
har. Denna upplevelse av den relativa positionen kan i sin tur f3
effekter pd bide handlandet, hilsotillstdndet och annat. Effekterna
kan beroende pd situationen vara positiva eller negativa. I skolan kan

'7 Macinko et al. (2003), Lynch et al. (2004), Subramanian and Kawachi (2004), Kondo et al.
(2009), Fritzell et al. (2013), Pickett and Wilkinson (2015), Bergh et al. (2016).

'8 Schjelderup-Ebbe (1921).

1 de Waal (2007).

2 Se kapitel 3.
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jimforelser med elever som presterar bittre sporra vissa till att sjilva
prestera bittre.”’ Kamrateffekter kan emellertid ocks3 vara negativa,
som nir elever med héga férvintningar pd egna resultat hamnar i
grupper dir de inte hivdar sig s vil som de hade vintat.” Effekterna
kan bli lingvariga.

P2 hilsoomridet finns en omfattande litteratur frin djurvirlden
om sambanden mellan rangordning och stress med negativa konse-
kvenser for hilsan.” Effekter som har belagts ir generellt en férhojd
risk for hjirtkirlsjukdomar och bland honor negativa effekter pd den
reproduktiva hilsan. Betriffande minskliga samhillen ir mycket av
den ovannimnda litteraturen om kollektiva effekter av ojimlikhet
relevant. Ett argument for att den relativa positionen och inte bara
absolutnivin 1 tillgdngar spelar roll fér hilsan ir att den upplevda
socioekonomiska positionen férutsiger hilsotillstdndet bittre in
objektiva indikatorer pi socioekonomisk status.** Tillgingen till
sjukvard kan paverka utfallet, men effekterna syns ocksé betriffande
sjukdomar vars férekomst inte pdverkas av tillgdngen till forebyg-
gande vird.”

Sammanfattningsvis finns det argument for att det bér finnas en
kollektiv effekt av fordelningen av materiella tillgingar, status och
andra vilfirdsdimensioner pd hilsotillstindet hos en befolkning.
Den dominerande effekten kan trots det forvintas ligga 1 den nedre
delen av férdelningen av vilfirden och d& utgéras av de direkta och
samlade effekterna av l3ga inkomster, begrinsat inflytande over
arbetssituationen och andra f6r hilsan ogynnsamma levnadsvillkor.

54 Ekonomisk tillvaxt

Betriffande sambandet mellan jimlikhet och ekonomisk tillvixt
finns argument f6r orsakssamband 1 olika riktningar. Den traditionella
ekonomiska litteraturen hivdar att ojimlikhet 1 inkomster och for-
mogenheter skapar incitament fér konkurrens och humankapital-
bildning och dirmed bér vara positiv fér tillvixten.” Mot detta har
anforts att ojimlikhet 1 dessa avseenden riskerar att leda till ojimlik-

21 Se avsnitten 4.4, 8.3 och 8.4.

2 Gollner et al. (2018).

2 Sapolsky (2004).

2* Adler and Ostrove (1999), Singh-Manoux et al. (2003).
% Ibid., s. 409.

2 Mirrlees (1971).
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heter ocksa vad giller mojligheter till utbildning, bostadsférsorjning,
yrkesval och positioner pi arbetsmarknaden, vilket verkar 1 motsatt
riktning. Restriktioner fér unga frin liginkomsthushall pd méjlig-
heterna att ldna pengar férsvirar humankapitalbildningen.” Detta
paverkar di den sociala rorligheten negativt.”

Koncentration av férmdgenheter till héginkomsthush8ll kan hiv-
das gynna sparandet och dirmed investeringarna, eftersom personer
med hogre inkomster tenderar att ha hogre sparkvot, men detta
argument giller barai en sluten ekonomi.”” P4 en globaliserad finans-
marknad dr det inte sikert att dessa investeringar gynnar hemlandet.
En hog koncentration av férmdgenheter kan ocks3 leda de 6vre skik-
ten 1 férdelningen att koncentrera sina politiska anstringningar p3 att
behilla dessa positioner snarare dn att utveckla landets ekonomi.”

En annan politisk mekanism som har férts fram ir att stora skill-
nader i inkomster och férmogenheter leder till starkare polarisering
och fler konflikter 1 samhillet, vilket kan skapa ldsningar 1 det poli-
tiska systemet.”!

Med si minga mekanismer som verkar 1 olika riktningar ir det
knappast férvinande att empiriska undersékningar har kommit till
skilda resultat. Att jimlikhet dr gynnsam f6r den ekonomiska tillvixten
har hivdats till exempel i publikationer frén IMF, Virldsbanken och
OECD.*” Kritik mot denna uppfattning framférs exempelvis av
Fuest et al. (2018), som hivdar att sambandet mellan ojimlikhet och
inkomst 1 utvecklade ekonomier ir det omvinda men samtidigt att
detta samband inte kan tolkas som ett orsakssamband.” Bakom
skillnader 1 slutsatser om ojimlikhetens effekter pd den ekonomiska
tillvixttakten kan ligga olika urval av linder, skillnader 1 val av tids-
period och val av férklaringsvariabler (férdelning av inkomster,
humankapital eller mark), olika datakillor, olika definitioner och
mitt pd ojimlikhet, rensning f6r olika bakgrundsfaktorers paverkan
eller annat.

¥ Galor and Zeira (1993).

8 Se avsnitt 5.2; vidare Banerjee and Newman (1993), Fershtman et al. (1996), Owen and Weil
(1998), Maoz and Moav (1999), Checchi et al. (1999) och Hassler et al. (2007).

# Kaldor (1955), Bourguignon (1981).

%% Se analysen av Latinamerika i World Bank (2005).

3! Persson and Tabellini (1994), Alesina and Perotti (1996).

2 Berg and Ostry (2011), Ostry et al. (2014), World Bank (2005), Cingano (2014).

33 Fuest et al. (2018).
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Neves och Silva har i en forskningséversikt™ analyserat resultaten
frdn 28 undersékningar, till vilka kan liggas den nimnda studien av
Fuest et al. och en studie frin IMF av Dabla-Norris et al.”” De flesta
studier omfattar bdde utvecklingslinder och industrilinder, medan
andra bara omfattar de senare. Tidsperioden varierar men ligger
inom intervallet 1960-2000. Mittet pd ojimlikhet ir till dvervigande
del ginikoefficienten, men ndgra studier anvinder andra métt, som
inkomstandelen fér den tredje eller fjirde inkomstkvintilgruppen,
kvoten mellan median och nedersta inkomstdecilgruppen eller lik-
nande. Ginikoefficienten ir som konstaterats tidigare®® ett timligen
trubbigt métt pd fordelningen, eftersom mycket olika fordelningar
kan ge upphov till en och samma ginikoefficient.

Resultaten av genomgingen kan sammanfattas pa foljande sitt.
Inom den stérre grupp som utnyttjar ginikoefficienten som matt pd
ojimlikhet finner vissa inga signifikanta resultat 6ver huvud taget.
Bland dem som registrerar signifikanta effekter finner en del en
positiv effekt av ojamlikhet pa tillvixten i rika linder och en negativ
1 fattiga, medan andra finner en generellt negativ effekt av ojimlik-
het. I den mindre gruppen, som lyfter fram enskilda kvintilgrupper
eller inkomstkvoter pekar resultaten med ett undantag pd att jaimlik-
het gynnar ullvixten; undantaget giller en studie av 21 utvecklade
linder, dir ojimlikhet i toppen ir positiv {or tillvixten, medan ojim-
likhet i botten ir negativ.”’

Den mest detaljerade studien vad avser mittet pd inkomst-
ojimlikhet ir dock Dabla-Norris et al. (2015), som behandlar bade
utvecklingslinder och utvecklade ekonomier och vars resultat sam-
manfattas i tabellen nedan.

** Neves and Silva (2014).

3% Dabla-Norris et al. (2015).

3 Avsnitt 2.2.

37 Persson and Tabellini (1994), Clarke (1995), Perotti (1996), Voitchovsky (2005), Castellé
(2010), Cingano (2014).
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Tabell 5.1 Effekten av inkomstférdelningen pa den ekonomiska tillvaxttakten
Beroende Variabel: BNP-tillvaxt
Variabler (1) (2) (3) (4) (5) (6)
Forskjuten BNP- 0.145%*= 0.112%*=* 0.118%*= 0.113%*=* 0.097%*= 0.114%*=
tillvaxt (0.033) (0.030) (0.031) (0.031) (0.030) (0.031)
BNP Per Capita —1A40%**  —2.198%**  —2247***  —2223%**  —2122%** —2.222%**
nivé (logaritmerad) (0.361) (0.302) (0.307) (0.308) (0.304) (0.307)
Netto Gini —0.0666%
(0.034)
1:a kvintilgruppen 0.381**
(0.165)
2:a kvintilgruppen 0.325**
(0.146)
3:e kvintilgruppen 0.266*
(0.152)
4:e kvintilgruppen 0.0596
(0.180)
5:e kvintilgruppen —0.0837*
(0.044)
Konstant 17.34%** 18.82%** 18.12%** 17.45%** 19.41%** 25.32%**
(3.225) (2.579) (2.713) (3.058) (4.203) (3.496)
Fixa landeffekter Ja Ja Ja Ja Ja Ja
Tidsdummyvariabler Ja Ja Ja Ja Ja Ja
# observationer 733 455 455 455 455 455
# lander 159 156 156 156 156 156

Not: Standardfel inom parentes, *p < 0.1; **p < 0.05; ***p < 0.01.
Kalla: Dabla-Norris et al. (2015).

Av diagonalen 1 tabellen framgir att en hég inkomstandel for det
oversta inkomstskiktet (5:e kvintilgruppen) paverkar tillvixten nega-
tivt, medan effekten dr den motsatta for 6vriga kvintilgrupper och dess-
utom blir starkare ju lingre ner i inkomstférdelningen man kommer
(storre positiv paverkan pd tillvixttakten). Den rapporterade analysen
avser bdde utvecklade och utvecklingslinder, men forfattarna har
genomfort en analys f6r enbart utvecklade ekonomier, och den positiva
effekten av en hog inkomstandel for de ligre inkomstskikten visade
sig dd vara dnnu starkare.” Slutsatserna i Cingano (2014) ir desamma.

Humankapital och inkomster hiinger nira samman. Castell6 och
Castell6 och Domenech har underséke specifikt hur férdelningen av
humankapital paverkar tillvixten.”” De finner resultat med samma
tendens som for inkomsten; en jimn fordelning gynnar tillvixten eller
har som simst ingen signifikant effekt. Cingano (2014) visar dessutom

3% E. Dabla-Norris (e-post 2019-09-17).
% Castell6 (2010), Castell6 and Doménech (2002).
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samspelet mellan ojimlikhet och humankapitalbildning; ju mer ojim-
lik fordelningen ir, desto ligre dr sannolikheten att barn frin mindre
gynnad utbildningsbakgrund gér till hogre utbildning. Benigen-
heten hos barn frin gynnade eller méttligt gynnade milj6er att
genomgd hogre utbildning ir timligen oberoende av ojimlikheten.*
Sambandet illustreras i nedanstiende figur, som visar sambandet
mellan forildrars och barns utbildningsnivd i OECD-linder med olika
nivd pd inkomstojimlikheten. Kurvorna visar hur hég sannolikheten
ir for barn med olika férildrabakgrund ir att genomgd hogre utbild-
ning. I alla linder ir denna sannolikhet som férvintat hogre ju hogre
forildrarnas utbildning dr, men det stannar inte vid detta. Rorlig-
heten f6r barn till f6rildrar med medelling eller 1ang utbildning ir
timligen oberoende av ojimlikheten 1 samhillet. Det dr f6r barn till
forildrar med kort utbildning som ojimlikheten har betydelse; ju
hégre ojimlikhet, desto ligre rorlighet.

Figur 5.3 Intergenerationell rérlighet i utbildning i OECD-lander med olika
inkomstojamlikhet: ju hogre ojamlikhet, desto ldgre sannolikhet
att barn till férdldrar med endast grundutbildning genomgéar
hagre utbildning
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Not: Diagrammet visar hur sannolikheten for barn fran olika miljoer for att genomga hogre utbildning
beror av inkomstojamlikheten i samhallet for tre olika utbildningsnivéer hos foraldrarna (hog,
medelhdg, grunduth.). Ojamlikheten mats med ginikoefficienten pé en skala mellan 0 och 100.
Foraldrarnas utbildningsniva (PEB) visas i tre kategorier (uppifran: hog, medelhdg och grundutb.).

Kélla: Cingano (2014).

* Cingano (2014), figur 5.
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Likartade samband giller for lis- och skrivkunnighet och risken for
arbetsloshet. Som konstaterades inledningsvis 1 kapitlet kan orsaks-
samband g i olika riktningar — frin ojimlikhet till rérlighet 1 utbild-
ningshinseende eller frn rorlighet till jimlikhet, eventuellt 1 bida
riktningarna. Att férindra inkomstojimlikheten ir en ldngsam process;
det dr dessutom foga troligt att ett skatte- och transfereringssystem
med hég omfoérdelningsgrad 1 sig skulle leda till en stabil 6kning av
rorligheten 1 ett samhille. Mer realistiskt dr att se det offentligt finan-
sierade utbildningssystemet som ett instrument for att ka jimlik-
heten i samhillet. Denna tolkning av sambandet stéds av att linder
med en ambitigs utbildningspolitik, mitt som andelen av BNP som
liggs pd den offentliga utbildningsbudgeten, har en hogre rérlighet.”

En robust slutsats av litteraturgenomgangen ir alltsd att en hog
nivd for de ligre skikten 1 fordelningen av inkomster och utbildning
ir gynnsam for den ekonomiska tillvixten. Detta ir egentligen inget
som bor f6rvina. Det ir en fordel f6r ekonomin 1 stort om alla 1 ett
samhille har god lis-, skriv- och riknekunnighet och inte pligas av
permanent ekonomisk stress 1 vardagslivet.

Om alltsd utjimnande &tgirder alltsd kan vara gynnsamma f6r den
ekonomiska tillvixttakten, mste frigan dn di stillas hur lingt denna
utjimning ska drivas. De statistiska analyser vars resultat har redo-
visats ovan beskriver en sorts historiskt medelvirde 6ver de linder
som ingdr 1 den studerade gruppen under den studerade tidsperio-
den. Med de rddande forutsittningarna var det i genomsnitt méjligt
att samtidigt 6ka jimlikheten och héja den ekonomiska tillvixt-
takten under den aktuella perioden. Detta innebir inte att det obe-
roende av utgdngsliget gir att finna sidana dtgirder. Arthur Okun
har i ett ofta citerat arbete hivdat att det foreligger ett inneboende
avvigningsproblem mellan jimlikhet och tillvixt,* vilket alltsi nu
har konstaterats vara felaktigt. I en bilaga till 2019 ars lingtidsutred-
ning har Torben M. Andersen genomfért en modernare analys av
samma problem.” Ansatsen bygger pd tanken att férdelningspoli-
tiken kan vara mer eller mindre effektiv och att olika linder ligger
mer eller mindre 1ingt frdn den effektivitetsfront som beskriver bist
mojlig avvigning mellan jimlikhets- och ullvixtbefrimjande dtgir-

! Narayan et al. (2018), fig. 4.6.
“2 Okun (1975).
“ Andersen (2019).
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der.** En invindning ir att det kan finnas itgirder som inte har
tillimpats inom ndgot av de studerade linderna och att avvignings-
problemet alltsd dr mindre dn det framstills. Sverige framstdr i analy-
sen som ett av de mer effektiva linderna. Inte desto mindre kan kon-
stateras att den nivd pd BNP per capita som rddde 2014 (det sista dret
1analysen) var férenlig med den nivd pd jimlikheten som radde 1982,
ett av de &r di inkomstférdelningen var som jimnast.*

5.5 Brottslighet

Sambandet mellan ojiamlikhet och brottslighet beror pd vilken typ av
brottslighet man har i dtanke som &syftas. Den helt dominerande
delen av litteraturen behandlar véldsbrott och annan traditionell
brottslighet, och det ir ocksd den som relateras nedan. Kvalificerad
ekonomisk brottslighet som penningtvitt och skatteundandragande,
framfér allt med juridiska personer 1 rollen som foérévare, kan for-
vintas ha andra bestimningsfaktorer och dirmed ocksd uppvisa ett
annat samband mellan férdelning och kriminalitet.

En omfattande litteratur visar att det finns ett samband mellan
ojimlikhet i samhillet och kriminalitet.* Daly and Wilson (1997)
och Daly (2016) har visat att den viktigaste bestimningsfaktorn for
ett lands mordfrekvens ir dess inkomstojimlikhet.”” Aven variation
1 brottslighet inom linder férklaras av ojimlikhet. Bland USA:s
delstater finns ett starkt samband mellan inkomstojimlikhet mitt
med ginikoefficienten och mordfrekvens.” Ett liknande samband
for Sverige har visats av Nilsson (2004), som fann att ju hdgre nivin
pa arbetsldsheten ir, desto hogre ir forekomsten av bade brott i
allminhet och egendomsbrott.”

Daly forklarar sambandet med att en hégre ojimlikhet medfér
starkare konkurrens bland unga min 1 den nedre delen av fordel-
ningen, vilket ofta tar sig uttryck i kriminalitet av olika slag.”® P&
aggregerad nivd samvarierar arbetsléshet och absolut fattigdom med

#1Ibid., figur 4.4. Analysmetoden erinrar om vad som har anvints for att jimféra produktivi-
teten hos olika anliggningar inom en och samma bransch, s.k. data envelope analysis.

# Ibid., figur 4.5.

# Kawachi et al. (1999).

# Daly and Wilson (1997), Daly (2016).

* Den statistiska forklaringsgraden uppgir till 0,72 (Daly 2016). Enamorado et al. (2016) har
visat motsvarande samband f6r Mexikos delstater.

* Nilsson (2004). Se ocksd Dahlberg and Gustavsson (2005).

%% Aven om Daly frimst studerar vildsbrottslighet.
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kriminaliteten 1 samhillet, men Daly gor troligt att ojamlikheten ir
en starkare forklaringsvariabel dn den absoluta fattigdomen.

5.6  Miljo

Det finns argument f6r samband mellan ojimlikhet och miljofor-
storing.”’ Nigra av linkarna kan se ut p féljande sitt:

e Hushill i den 6vre delen av inkomst- och férmégenhetsfordel-
ningen drar storre nytta av den produktion och konsumtion som
leder till miljéforstéring och kan samtidigt littare undvika de
negativa konsekvenserna.”

e Boendesegregation dkar i sig risken for att vissa omriden far en
simre miljo men kan ocks4 leda till lingre arbetsresor och dirmed
okad miljppaverkan.”

o Bittre bemedlade hushall sitter standarden fér vad som ir hog
status och lockar dirmed andra att arbeta och konsumera mer in
vad de skulle géra i ett jimlikare samhille.”

e Inkomstojimlikhet forsvrar spridningen av ny gron teknologi
frin de hogre inkomstskikten.” Den nya tekniken ir i allminhet
dyrare in den etablerade och kan helt enkelt vara ekonomiskt
odtkomlig for 13g- och medelinkomstskikten, om ojimlikheten ir

hog.

Den ligre niva pa tilliten i samhillet som f6ljer med hogre ojimlikhet
forsvarar produktionen av kollektiva nyttigheter som positiva miljé-
dtgirder och insatser for en bittre hilsa.”®

Cushing et al. visar i sin litteraturdversikt att det starkaste stddet
for ett samband mellan férdelning och miljé finns for lokala miljo-
storningar som dilig luft, vattenféroreningar och diliga sanitira for-
hillanden, medan stédet dr svagare f6r mer diffusa miljostérningar.
Effekten dr ocks8 starkare inom ett och samma land, exempelvis vid

> Cushing et al. (2015).

52 Boyce (1994).

5> Morello-Frosch and Jesdale (2006).

> Veblen (1934), Frank (2012).

> Vona and Patriarca (2011).

°¢ Wisman (2011), Kawachi and Kennedy (2006).
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jimforelse mellan USA:s delstater, eftersom regelverk och andra
forutsittningar dd ir mer lika.

5.7 Tillit

Tillit ir en komplex foreteelse, som beror av minga faktorer och som
i sin tur piverkar madnga andra. Ett hégt mitt av tillit 1 ett samhille
ir en genuint kollektiv tillgdng, som har pitagliga konsekvenser
ocksd f6r materiella variabler som inkomsterna i ett samhille.

Tillit kan definieras pd olika nivier.” Med partikulir tillit menas
den tillit som man kinner gentemot familj, vinner och bekanta.
Generell tillit avser den tillit som man kinner mot vem som helst
som man kommer 1 kontakt med — frimlingar, kontakter i arbetslivet
och andra. Till det generella perspektivet hor ocks3 tilliten till sam-
hillsinstitutioner som det politiska systemet, férvaltningen och
medierna. En mellanform ir lokalsambillestilliten, som av vissa fors-
kare hinfors till den ena eller andra kategorin men som kan hivdas
vara en egen kategori.

Den klassiska metoden for att mita den generella tilliten ir att
stilla frigan om man 1 allminhet kan lita pi de flesta eller om man
inte kan vara nog férsiktig i umginget med andra.” Eftersom det
bara finns tvd svarsalternativ, fir man ett klart svar. Vid jimforelser
mellan linder kan det uppkomma problem med formuleringen, efter-
som det dr svdrt att hitta dversittningar som dterger exakt samma
attityder, men f6r registreringar av forindringar éver tid har detta
mindre betydelse, och frigan blivit ett standardinstrument i inter-
nationella jimférelser.

De olika formerna av tillit dr relative oberoende. Man kan alltsd
hysa hog tillit i ett avseende och 18g 1 ett annat. Ett objektivt mitt som
graden av engagemang i féreningar giller nirmast lokalsamhillestillit
och kan inte direkt dversittas till generell tillit.

7 Triagirdh m.fl. (2013).
%% Rosenberg (1956).
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Jiamlikhet och tillit

Att hog jimlikhet korrelerar med hég tillit 1 samhillet dr en stabil
observation.” Ett exempel visas nedan.

Figur 5.4 Samband mellan ojamlikhet méatt med giniindexet
och tillit pa nationell niva
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Not: Tilliten métt med standardfrdgan huruvida man har fortroende for andra ménniskor.
Kélla: Jordahl (2009).

Som konstaterades inledningsvis dr det svirt att avgora i vilken rikt-
ning orsakssambanden gir. En enskild individ kan inte observera
ginikoefficienten. Det krivs en karaktirisering av ojimlikheten som
gor den gripbar for den enskilda minniskan pd ett sitt som kan tinkas
paverka hur hon uppfattar sin livsmiljé och agerar i vardagslivet.

En jimforelse mellan regioner i Sverige indikerar att det fram-
for allt dr ojimlikheten 1 den nedre halvan av inkomstférdelningen
som ir viktig for tilliten.*” Kvoten mellan medianinkomst och den
ligsta decilgruppen ir den indikator som ger starkast (negativ) effekt
pa tlliten.

Stimmer di medborgarnas bild av det samhille de bor i med
verkligheten? Larsen (2013) har fordelat hushillen 1 fyra linder —

%9 Uslaner and Brown (2005), Jordahl (2009), Rothstein (2011), Barone and Mocetti (2016).
6 Gustavsson and Jordahl (2008).
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USA, Storbritannien, Sverige och Danmark — pa sju klasser i relation
till medianinkomsten och jimfort den faktiska inkomstférdelningen
med den som medborgarna tror rider i deras samhille. Skillnaderna
mellan linderna ir mirkbara framfér allt i den 6versta och den
nedersta delen av inkomstférdelningen. I det dversta skiktet (perso-
ner som har mer in den dubbla medianinkomsten) &terfinner man
mer in 4 procent 1 USA och Storbritannien, mellan %2 och 1 procent
1 Sverige och Danmark. I den nedre delen — hushill med mindre in
50 procent av medianinkomsten — finns nirmare 20 procent 1 USA,
11-12 procent i Storbritannien och 5-6 procent 1 de bdda nordiska
linderna.

Dessa siffror dr naturligtvis inte kinda f6r flertalet medborgare i
de aktuella linderna. De har bilder av inkomstférdelningen som kan
stimma mer eller mindre vil med verkligheten. I enkiter har man
undersokt hur denna bild varierar inom och mellan linderna med
hjilp av typfordelningar, stiliserade samhillsstrukturer som respon-
denterna fir reagera pa. Vissa typfordelningar med huvuddelen av
hushéllen 1 mellanskikten kan kallas ett medelklassamhille och ir
alltsd de som ligger nirmast verkligheten 1 alla de undersokta linderna.
Medborgarnas bilder av inkomstférdelningen varierar dock kraftigt.
I USA och Storbritannien tror 57 respektive 55 procent att de bor 1
ett samhille med ett stort nedersta skikt i inkomstférdelningen,
medan motsvarande siffror for Sverige och Danmark ir 30 respektive
12 procent.

Det visar sig att minniskors bild av hur samhillets medborgare ir
fordelade pd olika inkomstskikt har stor betydelse bide fér hur de
upplever sitt samhille och vilken tillit de kinner.*' Av stor betydelse
for analysen av férhdllandet mellan ojimlikhet och wllit dr att det
statistiska sambandet mellan hur mnga som tror sig bo 1 ett medel-
klassamhille och nivin pd tilliten dr visentligt starkare in motsva-
rande samband mellan ginikoefficienten och nivan p3 tilliten, 0,81
att jimfora med 0,66.

Det dr ocksd sd att tilliten 1 ett givet land dr hégre bland dem som
anser sig bo i ett medelklassamhille.*” De som har denna bild av in-
komstfordelningen upplever ocksd samhillet som ett samhille med
lika mojligheter f6r de flesta, vilket dr ett annat sitt att formulera
samma sak.

¢! Framstillningen féljer hir i stor utstrickning Larsen (2013).
2 Larsen (2013), s. 108.

225



Konsekvenser av ojamlikhet SOU 2020:46

En intressant komplettering till den faktiska inkomstférdelningen
ir vad invnarna i de olika linderna uppfattar som ett samhilleligt
ideal. Det visar sig att det typiska medelklassamhillet ir det mest
uppskattade i alla fyra linderna (mellan 49 och 60 procents st6d).*
Detta indikerar att det liberala samhillsidealet med ndgotsdnir lika
mojligheter f6r alla och hog rorlighet dr gemensamt f6r befolkningen
1 linder med timligen stora skillnader i férdelningspolitik och fak-
tisk inkomstférdelning.

Attityden till vilfirdspolitiken och omférdelning till f6rmén for
personer som av olika anledningar hér till de nedre inkomstskikten
har visat sig hinga starkt ssmman med bilden av dessa nedre skikt.*
De som ir mest negativa till férdelningspolitik har, férenklat ut-
trycke, en bild av gruppen som ir huvudférménstagare som stor,
hotfull och ofértjant. Kopplingen till tilliten ligger 1 bilden av att
denna grupp ir opdlitlig dirfor att den stdr utanfér samhillet, har
sina egna normer (“frimmande kultur”, *gingbildningar”) och lever
geografiskt separerad (*getton”, “no-go areas”).”” Omvint kommer
de som upplever att den absoluta huvuddelen av befolkningen hor
till samma medelklass att kinna storre tillit, bide generellt och gent-
emot dem som av olika anledningar blir mottagare av sociala f6r-
madner.

Hur skapas d& denna bild av samhillet omkring oss? Personliga
upplevelser bestimmer bara en liten del.*® Viktiga byggstenar far
man frin bekantskapskretsen, frin sociala medier och massmedier
och frin normsindare som politiska ledare och andra opinions-
bildare. Aven utformningen av vilfirdspolitiken ir betydelsefull for
bilden av samhillet; en generell vilfirdspolitik gor det svirare att
skilja mellan mottagare och bidragsgivare in vad en selektiv sddan
gor och den bidrar dirmed till att storre delen av befolkningen upp-
fattas som horande till en och samma medelklass.

En potentiell nackdel med den generella politiken ir att den leder
till en hég offentlig utgiftsnivd. Som kommer att visas i kapitel 6 ir
dock utgiftskvoten (utgiftsnivan i relation till BNP) inget bra mitt
pd de offentliga ingreppens omfattning och effekter pd samhills-
ekonomin.

6 Larsen (2013), s. 19. Siffrorna avser 2009-2010.

¢ Gilens (1996 a), Gilens (1996 b), Clawson and Trice (2000).
¢ Larsen (2013), kapitel 8.

6 Uslaner (2002).
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Mangfald och tillit

Férekomsten av olika minoriteter med ligre socioekonomisk status
okar risken for en indelning av befolkningen i ingrupper (den egna
gruppen) och utgrupper (andra) och utgér dirmed ett potentiellt
hot mot tilliten. I USA har de svarta fitt spela rollen av en sidan
utgrupp;*’ i Europa kan olika etniska minoriteter tilldelas samma roll
1 den politiska debatten. Om detta blir fallet eller inte beror i stor
utstrickning pd hur bilden av samhillet formas.

Enligt Allports teori om férdomar bestims attityden mellan olika
grupper till betydande del av hur intensiv kontakten ir mellan de olika
grupperna.®® Om de arbetar tillsammans och 16ser gemensamma upp-
gifter pd lika villkor, finns goda férutsittningar f6r att fdrdomar ska
kunna héllas pa en lig nivd. En studie baserad p& data frin European
Social Survey har undersékt detta i en jimforelse mellan 22 europeiska
linder.”” P§ tre olika nivier — linder, grannskap och arbetsplatser —
undersoks hur tilliten beror av den etniska méngfalden. Skillnaden
mellan dessa nivder ir att pd de tva frsta har den enskilda minniskan
begrinsade mojligheter att uppleva kontakter med personer av annat
etniskt ursprung och kan i alla hindelser undvika dem om hon s
onskar. P4 en arbetsplats diremot ir hon normalt tvungen att arbeta
tillsammans med kollegor oavsett ursprung, s& sannolikheten for att
Allports villkor ska uppfyllas blir hogre. Studien bekriftar hypo-
teserna. P4 nationell nivd och grannskapsnivd sjunker tilliten med
dkande diversitet, men pd arbetsplatser 6kar den i stillet. Vikten av
en tillrickligt intensiv integration bekriftas ocksd av att mangfald pa
arbetsplatser och méngfald i grannskap kan férstirka varandra.”

Medier, bide massmedier och sociala medier, spelar en central roll
for vilken samhillsbild som formas. Bilden i massmedia av vilfirds-
politikens nettoférminstagare ir ocksd visentligt negativare 1
amerikansk och brittisk press in i skandinavisk.”"

Lika viktig f6r bilden och normbildningen pi detta omride blir
politiska ledares och andra opinionsbildares ideologi och attityd till
vilfirdspolitikens utformning. De som ser samhillsbyggandet som
ett gemensamt projekt som ska inkludera alla oberoende av ekonomisk

 Gilens a.a.

¢ Se avsnitt 4.2.

¢ Kokkonen et al. (2014).
7% Ibid., tabell 6.

7! Larsen (2013), kapitel 7.
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status eller etniskt ursprung bidrar till att uppritthilla den tradi-
tionellt héga nivdn pa tilliten 1 de nordiska linderna. En opinions-
bildning med motsatt inriktning blir i stillet till ett hot mot denna
tillit. Som framgatt finns det inget entydigt samband mellan etnisk
mangfald och social sammanhdllning; samhillen priglade av hog
méngfald kan uppritthilla en hog nivd pd sammanh8llning under de
ritta betingelserna — att olika grupper uppfattas som nigorlunda
jimlika, att det finns gemensamma uppgifter att [6sa och att norm-
signalerna frin det politiska ledarskapet ir tydliga och ritt inriktade.
Om man i ett samhille lyckas uppfylla dessa villkor, finns férutsitt-
ningar for att tilliten ska kunna héllas p3 en hog niva.

Tillitens stabilitet over tid

En viktig friga for ett land som likt Sverige har haft en stark invand-
ring dr hur tilliten hos dem som migrerar pdverkas av sjilva migra-
tionen. Den allminna bilden ir att nivin pd tlliten dr stabil 6ver
tiden, ibland 6ver flera generationer, men att det ocksd kan ske in-
tressanta virderingsskiften i den nya miljon. Flera analyser har gjorts
av hur tilliten i olika delar av USA varierar med immigranternas ur-
sprungslinder.”” Den internationellt sett héga nivin p3 tilliten hos
migranterna frin de nordiska linderna har limnat ett bestiende av-
tryck; andelen nordiska immigranter ir den enskilt viktigaste fak-
torn bakom tillitsnivin i USA:s delstater i dag.”

Graden av anpassning varierar dock. I en brett upplagd inter-
nationell undersékning omfattande 130 linder visar sig tillitsnivén 1
mottagarlandet vara viktigare dn nivin i ursprungslandet.”* Migra-
tion frin ldgtillitslinder till hogtillitslinder leder dock till en relative
sett svagare anpassning dn en migration 1 motsatt riktning, vilket ir
en nackdel ur svenskt perspektiv.”® A andra sidan anpassar sig nivin
pd bide generositet och fortroende for myndigheter och politiskt
styre snabbt till mottagarlandets.”

72 Se t.ex. Rice and Feldman (1997) och Uslaner (2008).

73 Putnam (2001).

7* Helliwell et al. (2016). .

7 Ibid., tabell 5. Se ocksd om anpassning hos utlandssvenskar Bergh and Ohrvall (2018).
7¢ Helliwell et al. (2016), avsnitt 4.2 och 4.3.
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Intressant nog far arvet frin ursprungslinderna ocksd bade poli-
tiska och realekonomiska konsekvenser. I en europeisk studie visar
det sig att &sikterna om behovet av omférdelning 1 samhillet har ett
starkt samband med de dsikter som dominerar i ursprungslandet.”
Detta kommer till uttryck ocksd 1 hur man réstar. Men effekterna av
virderingsarvet avspeglas ocksd 1 den reala ekonomin. En analys av
den sociala rorligheten 1 USA:s delstater visar tydliga avtryck av im-
migrationshistorien, sitillvida att stater med starkt inslag av skandi-
naviska och 1 viss mén tyska immigranter ocksd uppvisar hégre social
rorlighet, bdde for vita och for svarta medborgare.”

Tillitens foljeslagare

Det finns som sagt en omfattande samhillsvetenskaplig litteratur om
hur nivin pd tilliten 1 ett samhille samvarierar med olika vilfirds-
indikatorer. I enklare beskrivningar rér det sig bara om konstaterad
samvariation mellan tvd statistiska métt, men betydande insatser har
ocksd gjorts for att faststilla orsakssamband. Vad som ir bide veten-
skapligt intressant och policymissigt relevant ir att tillit till skillnad
frén den abstrakt definierade jimlikheten upplevs av individer och
dirmed kan bilda den nédvindiga linken fér att orsakssamband
mellan vad som observeras pd dvergripande nivd och hur minniskor

faktiskt handlar.

Nigra av de observerade sambanden med tillit 4r:”

o resiliens: Samhillen med hog tillit klarar kriser bittre. Detta giller
ocksi pd individniva.*

e hilsa: En tidig koppling mellan tillit och hilsa dr observationen av
Williams et al. (1980) att en cynisk livshéllning 6kar risken fér
fortida déd i hjirtkirlsjukdomar.’ Reciprocitet och utvecklade

sociala nitverk ir gynnsamma for hilsan. Ett orsakssamband frin
tillit till sjilvrapporterad hilsa tycks foreligga.*

77 Luttmer and Singhal (2011.

78 Berger and Engzell (2019).

7 En aktuell litteraturdversikt dr Uslaner (ed.) (2018).

80 Helliwell et al. (2018).

81 Williams et al. (1980).

82 Kawachi (2018) utnyttjar instrumentvariabler fér att etablera orsakssamband.
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upplevd vilfird: Linken mellan férdelningen av upplevd vilfird
och tillit ir dnnu starkare in linken mellan inkomstférdelning och
tillit.” Effekten pd den upplevda vilfirden av hog tillit jimfért med
lag motsvarar effekten av en férdubbling av inkomsten.**

korruption: Det finns en link mellan tillit och korruption som gir
1 bdda riktningarna, men den starkaste kausaliteten forefaller g3 i
riktning fran tillit till korruptionsniva.”

ekonomisk tillvixt:* Manga klassiska tinkare pekade pd betydelsen
av tillit 1 det ekonomiska livet, s3som Adam Smith och John Stuart
Mill, i modern tid bland andra Kenneth Arrow®. De mekanismer
som tilliten kan verka genom ir 1) den direkta effekten pa pro-
duktivitetstillvixten genom ligre transaktionskostnader,” bittre
fungerande betalningssystem, delegering till medarbetare® och
allmint ligre krav pa verifieringar; i1) den direkta effekten pd in-
vesteringar,® trovirdigheten hos utbildningsintyg”’ och trovirdig-
heten hos investeringsmiklare; ii1) den indirekta effekten via det
politiska systemet och den offentliga férvaltningen.”” — Empiriska
tester bekriftar den positiva effekten av tillit pd ekonomisk till-
vixt, som dock ir tydlig bara i demokratier.”

5.8 Sammanfattning

Lit

teraturen om konsekvenserna av ojimlikhet kan kort samman-

fattas pd foljande sitt:

Det finns ett allmint negativt samband mellan inkomstojimlikhet
och olika vilfirdsvariabler; 6kad inkomstspridning leder till sinkt
genomsnittlig vilfird.

83G
84H

off et al. (2018).
elliwell et al. (2018).

% You (2018), Robbins (2012).

86 B]

ornskov (2018).

8 Arrow (1972).

8 Knack and Keefer (1997), Williamson (2000), Bjernskov and Méon (2015).
% Bloom and van Reenen (2010), Gur and Bjernskov (2017).

% Zak and Knack (2001).

91 B)

ornskov (2009).

%2 Boix and Posner (1998), Holmberg and Rothstein (eds.) (2012), Charron and Rothstein (2018).

93 BJ
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e Barn drabbas generellt mer in genomsnittligt av ojimlikhet. I de
flesta EU-linder dr barnfamiljer verrepresenterade bland hushall
med l3g ekonomisk standard. Den sociala rorligheten ir ligre i
linder med hog ojimlikhet, det vill siga barnens livschanser be-
stims 1 hogre utstrickning av vilka férildrar de har i s3dana linder.

e Hilsan ir simre i ojimlika samhillen, men mest dirfér att mindre
gynnade grupper drabbas hirdare av simre ekonomiska villkor.

¢ Sambanden mellan ojimlikhet och ekonomisk tillvixt ir nigot
blandade, men en robust slutsats ir ind3 att den ekonomiska till-
vixten gynnas av att inkomstskikten under medianinkomsten har
en relativt sett hogre andel av de totala inkomsterna. T utvecklings-
linder gynnas tillvixten generellt av en jimnare fordelning.

e Vaildskriminaliteten 6kar med vixande ojimlikhet.

e I ojimlika samhillen finns en tendens att framfér allt lokala miljs-
problem ir allvarligare 1 ojamlika samhillen inte fir tillricklig upp-
mirksamhet.

e Det finns ett starkt generellt samband mellan tillit och jamlikhet.
Tilliten gynnas inte bara av den faktiska jimlikheten utan ocks3 av
den subjektivt upplevda —att en stor del av befolkningen upplever
att alla har goda méjligheter att pdverka sin egen livssituation.

e Den i minga sammanhang viktigaste ojimlikheten finns i den
nedre halvan av inkomstférdelningen. Hilsa, tillit, social rérlig-
het och ekonomisk tillvixt gynnas alla av att de nedre skikten i
inkomstférdelningen har en férhéllandevis hog andel av det totala
humankapitalet. Mitt pd ojimlikheten som fingar denna aspekt
av fordelningen ir att foéredra framfér den dominerande gini-
koefficienten.

5.9 Appendix.
Samband mellan ojamlikhet och hdlsa m.m.

Anta att vi har en population vars inkomstférdelning kan beskrivas
med frekvens-funktionen f(x; m, 0), dir m ir medelvirde och o
standardavvikelsen. En utfallsfunktion g(x) beskriver hur nigon ut-
fallsvariabel varierar med inkomsten. Funktionen g(.) kan beskriva
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hilsa, tillfredsstillelse eller ndgon annan variabel av intresse. Funk-
tionen g(.) antas vara konkav, det vill siga uppfylla villkoren
g’(x) > 0, g”(x) < 0 6ver hela sitt definitionsomrade. Vi vill under-
soka hur vintevirdet for g(.) paverkas, nir ojimlikheten 6kar, det
vill siga o vixer.

Péstdende: E{g} minskar, nir o ¢kar.

Bewvis: Vi kan utan inskrinkning sitta m = 0 och fir d& en familj av
fordelningar f5(x;0), som beror av parametern o. Vi har

Es{g} = [ g(x) f(x;0)dx.

Vi normaliserar frekvensfunktionen genom variabelbytet x — x/o

och fir di
Eslg} = [ g(ox)f(x)dx.

Viantar att férutsittningarna fér derivering under integraltecknet dr
uppfyllda och fir

d:E{g} = [ dsg(ox)f(x)dx = 0 [ g’(ox)xf(x)dx (1)

L&t H(x) vara den primitiva funktion till xf(x) som antar virdet 0 d3
x — -00, dvs.
X
H(x) = [ tf(t) dt.
-00
Eftersom m = 0, giller ocksd H(4+ ) = 0, dvs. H(x) < 0 for alla x.
Med partialintegration av ekvation (1) f&r man

d.E{g} = | 0 g’ (ox) H(x) — 0’ [ g”(ox) H(x) dx.

Den férsta termen ir = 0, g”’(.) < 0 enligt antagandet, och H(.) har
visats vara < 0. Dirmed ir derivatan d,E{g} < 0, dvs. E{g} avtar
med o. m
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6 Det offentliga atagandet

Foérdelningen av makt och tillgdngar 1 ett samhille piverkas av en
mingd olika processer och mekanismer pd minga nivier — inom
hushill, lokala nitverk och civilsamhille. En del av dessa hér till vad
som kallas marknader, medan andra verkar utanfér marknader.
Offentliga ingrepp syftar till att modifiera den férdelning av makt
och tillgdngar som skulle bli resultatet om det sociala samspelet fick
verka fritt. Motiven kan variera.

Foreliggande kapitel behandlar motiven for offentliga dtaganden,
bide allmint och ur specifikt férdelningspolitisk synvinkel. Efter-
som 4tgirder som vidtas av andra anledningar ofta har férdelnings-
konsekvenser, mdste sidana aspekter vigas in i utformningen. Om-
vint kan férdelningspolitiskt motiverade dtgirder ha effekter i andra
dimensioner, vilket kan paverka bide utformning och ambitionsnivd
for fordelningspolitiken. Stor uppmirksamhet har dgnats at frigan
om den offentliga sektorns omfing, eftersom en hog skattekvot ofta
uppfattas som en belastning pd ekonomin. Hithérande frigor be-
handlas 1 avsnitt 3 nedan. I det féljande avsnittet beskrivs fordel-
ningseffekter av olika ingrepp dels frin ett 6vergripande perspektiv,
dels sett ur ett individuellt perspektiv. Avsnitt 5 behandlar produk-
tivitetsutvecklingen 1 offentlig sektor — vad som har kallats Baumols
problem — och avsnitt 6 oavsiktliga konsekvenser av offentliga in-
grepp som lickage, dédviktsforluster och kapitalisering. T avsnitt 7
diskuteras frigan om ansvarsférdelningen inom den offentliga sek-
torn, medan grinssnittet mellan offentligt och privat analyseras 1 av-
snitt 8.
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6.1 Allmant om motiv for offentliga ataganden

Med hjilp av ekonomisk teori kan man identifiera en serie typ-
situationer 1 vilka ett decentraliserat beslutsfattande leder till in-
effektiva eller ibland direkt skadliga resultat och dir ett offentligt
ingrepp kan 6vervigas. Sddana situationer brukar kallas marknads-
misslyckanden, iven om de kan upptrida i helt andra sammanhang in
pd marknader. De kan sorteras pd olika sitt. En klassisk indelning
knyter ingreppen till begreppen effektivitet, fordelning och stabili-
sering." Om decentraliserat beslutsfattande har konsekvenser for
andra 1 omgivningen dn dem som fattar beslutet, kommer utfallet
("marknadsjimvikten”) inte att vara effektivt. I andra situationer
kan det vara effektivt men inte uppfattas som foérdelningsmissigt
acceptabelt. Inom den tredje kategorin finner man situationer dir
utfallet dr bade effektivt och férdelningsmissigt acceptabelt men dir
konjunktursvingningar eller mer omfattande chocker motiverar
offentliga ingrepp for att stabilisera ekonomin.

En annan tinkbar och mer detaljerad kategorisering av marknads-
misslyckandena bygger pi de sex kategorierna kollektiva nyttig-
heter, negativa externa effekter, lingsiktiga beslut, brister 1 informa-
tion eller beslutsférmiga, foérdelning och brister i marknadens
funktionssitt.” Kollektiva nyttigheter ir sidana tjinster som nyttjas
av minga men dir en individs nyttjande av tjinsten inte hindrar
ndgon annans konsumtion (“icke-rivalitet”) och dir det dessutom ir
svirt eller omojligt att utestinga dem som inte bidrar till finansier-
ingen (s.k. gratisikare). Klassiska exempel ir rittsvisen, férsvar och
stora delar av infrastrukturen. Om beslut om sidana nyttigheter inte
fattas gemensamt, finns en risk f6ér att produktionen blir f6r liten
eller eventuellt inte blir av, trots att det finns en efterfrigan.

Negativa externa effekter kan vara knutna till produktion eller till
konsumtion. Typexempel dr hir miljostérningar av olika slag, som
buller eller piverkan p& mark, luft och vatten frn skadliga kemiska
dmnen. I avsaknad av offentliga ingrepp i form av regleringar eller
skatter finns en risk att nivin pd sidana storningar blir for hog.

Léngsiktiga beslut avser sddana som har positiva eller negativa
effekter med ling tidshorisont och som dirfér ofta fattas under stor

! Musgrave and Musgrave (1989).
2 Nigot modifierat frin Molander (1999).
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osikerhet. Erfarenhetsmissigt har minniskor svért att hantera bade
osikerheter och lingsiktiga konsekvenser.” Ett privatekonomiskt
exempel ir sparande infér pensionen, dir enskilda ska viga konsum-
tion 1 nuldget mot sparande och framtida konsumtionsméjligheter.
I ett samhille med en utbyged vilfirdspolitik kan dven den som
féorsummar sitt pensionssparande rikna med hjilp frin omgivningen
efter pensioneringen. Utdver osikerheten finns hir alltsd ett gratis-
3kningsproblem; dven den som inte har bidragit till vilfirdssystemet
kommer i tnjutande av férminerna. Losningen pd detta dr ett
obligatoriskt gemensamt pensionssystem.* Ett annat exempel giller
naturresursforvaltning; den svenska skogsvirdslagen kom till som
en reaktion pd att skogsbruket 1 delar av landet inte bedrevs pd ett
uthdlligt sitt.”

Problem som beror pd ofullstindig information eller bristande
beslutsformdga utgdr en annan stor och viktig kategori. Man efter-
frigar inte det man inte kinner till, och dven om efterfrdgan har ritt
allmin inriktning, riskerar den som har bristfillig information att
fatta felaktiga beslut. Producenterna har alltid bittre information om
sina varor och tjinster in konsumenterna, och i vissa sektorer, till
exempel sjukvird, ir denna asymmetri stark. Konsumentupplysning,
tillsyn och krav pd licens kan vara lésningar pd sidana problem.
I andra sammanhang kan konsumenten ha korrekt information men
indd vara oférmogen att fatta ritt beslut; beroende av alkohol, nar-
kotika eller spel ir exempel pa det.

Fordelningspolitiskt motiverade ingrepp kan syfta till utjimning
av livschanser, sdsom ir fallet med obligatorisk och kostnadsfri
grundutbildning. Sociala férsikringar faller delvis under denna kate-
gori, beroende pd hur forsikringarna och avgifterna ir utformade.
Ett fundamentalt marknadsmisslyckande pa detta omrade dr att vissa
personer, till exempel sidana som f6ds med funktionsnedsittningar,
inte skulle kunna & nigon forsikring pd en privat forsikrings-
marknad.®

* Kahneman et al. (1982), Kahneman (2011), Thaler (2015).

* Att detta inte ir ett hypotetiskt problem visas av fallet med de s.k. undantagandepensioni-
rerna, egenfdretagare som i samband med ATP-reformen tillkimpade sig ritten att st utanfér
ATP-systemet men som négra decennier senare indi kompenserades {6r sina l3ga pensioner
(se SOU 1989:58).

®> Holmberg (2005).

¢ Fér en grundlig genomgdng av motiven f6r offentliga ingrepp inom vilfirdspolitiken, se Barr
(2004).
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Slutligen finns en grupp &tgirder som syftar tll att garantera
marknadens funktionssdtt. Fér att marknaden ska vara effektiv krivs
att konkurrensmekanismen virdas, att karteller identifieras och
beivras och si vidare. Konjunktursvingningar, kriser 1 betalnings-
systemet och andra stérningar férebyggs och motverkas med tillsyn
over det finansiella systemet, penning- och konjunkturpolitik.

I praktiken ir problemen sillan si renodlade som 1 kategoriser-
ingen ovan. Minga tgirder har mer in ett motiv. Utbildningspoli-
tiken har ett férdelningspolitiskt grundmotiv — att utjimna livs-
chanser — men hinger ocksd samman med ldng tidshorisont och
bristande beslutsférmiga, om man ser beslutsproblemet ur barnets
perspektiv. Utbildning ir ocksé i betydande utstrickning en produk-
tionsfaktor for flera kollektiva nyttigheter — en bittre fungerande
demokrati, ligre kriminalitet med mera — vilket ir dnnu ett argument
for ett offentligt dtagande pd detta omride.

Ett marknadsmisslyckande dr 1 sig inte tillrickligt f6r att motivera
ett offentligt ingrepp. Kostnaderna fér ingreppen och risken for ett
politikmisslyckande miste vigas mot vinsterna med att reducera
eller eliminera marknadsmisslyckandet. Detta kriver en konkret
analys for varje omride dir ett offentligt dtagande 6vervigs.

Om man efter en sddan analys drar slutsatsen att ett offentligt
ingrepp av ndgot slag ir motiverat, dterstar frigan pd vilken nivd som
detta ingrepp 1 s fall ska forverkligas — stat, region, kommun eller
ndgon kombination av dessa, byggd pa delat ansvar.

6.2 Fordelningspolitiska aspekter pa offentliga
ataganden

I fokus for kommissionens arbete stir fordelningsfrigor. Aven
offentliga ingrepp som motiveras med andra marknadsmisslyckan-
den kan ha viktiga fordelningseffekter och maste dirfér analyseras
ur ett fordelningsperspektiv. Investeringar 1 kollektiva nyttigheter
som transportinfrastrukturen pdverkar personer i olika inkomst-
skikt pd olika sitt. Negativ miljopaverkan fir ofta olika hilsoeffekter
pd olika individer, och dven miljéforbittrande dtgirder far dir-
igenom fordelningseffekter.

Konsumentpolitik har férdelningseffekter. Normalfallet pd en
marknad ir att antalet konsumenter ir visentligt storre dn antalet
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producenter. Producenterna har av den anledningen mycket littare
att samordna sina intressen in konsumenterna. Konsumentlagstift-
ning och konkurrenstillsyn, som primirt kan sigas syfta till effek-
tivare marknader, fir dirfor ocksd en fordelningspolitisk dimension;
de férindrar maktbalansen mellan producenter och konsumenter till
de senares fordel.

Ett annat viktigt exempel ir regleringar av marknader f6r varor och
tjinster som ir knutna till olika former av beroenden, som alkohol
och spel. Risken f6r beroende ir inte densamma hos alla minniskor;
den pdverkas av genetiska férutsittningar, utbildning och andra fak-
torer. Lagstiftning som syftar till att skydda individer mot olika be-
roendeformer har dirfor férdelningsmissiga konsekvenser och bor
analyseras ocksd i detta perspektiv.

Utjdmning av forutsitiningar och utfall

Atgirder med fordelningspolitiskt syfte kan, férenklat uttryckt, riktas
mot férutsittningar eller mot utfall. Som pipekades redan i inled-
ningskapitlet ir denna uppdelning inte problemfri, eftersom utfall 1
ett visst skede av livet kan utgora forutsittningar for ett senare
skede. I vissa fall kan kategoriseringen ind3 fungera som utgings-
punkt f6r en diskussion. Nir det giller inkomster kan exempelvis
tgirder som underlittar tilltridet till utbildning innebira en utjim-
ning av férutsittningar, medan skatter beroende pa utformning kan
ha en utjimnande effekt pd utfallet, den disponibla inkomsten.
Generellt sett rdder bred politisk enighet om behovet av att ut-
jimna forutsittningar, mot bakgrund av idealet att varje barn s 1ingt
mojligt ska ha samma eller likvirdiga livschanser. Oenigheten ir
storre betriffande utjimning av utfall, eftersom felaktigt utformade
dtgirder inom denna kategori medfér samhillsekonomiska kostnader
som av vissa grupper upplevs som for hga i férhéllande till vinsterna.
Det dr dock viktigt att inse att en viss utjimning av utfall miste ske
fér att man ska kunna garantera nigorlunda likvirdiga férutsitt-
ningar for den uppvixande generationen. Om bittre bemedlade
grupper med goda politiska resurser tilldts ackumulera kapital utan
omférdelande skatteingrepp, kommer mojligheterna att f3 tilltride
till utbildningssystemet i ett lingre perspektiv inte att vara likvir-
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diga. En viss utjimning av utfall ir alltsd nodvindig f6r att rimlighet
likhet 1 férutsittningar ska kunna rida.

Foérdelningspolitiska ingrepp méste for att nd framging himtas
fran en rad olika politikomriden — utbildning, arbetsmarknad, social-
forsikringar, boende, hilso- och sjukvird med flera. Diskussionen
kan inte inskrinkas till skatter och transfereringar, som frimst p3-
verkar utfall. Samtidigt dr naturligtvis skatte- och transfererings-
system av central betydelse inte bara fér den disponibla inkomsten
utan ocksd for hur det ekonomiska systemet i sin helhet fungerar.
En viss utjimning av utfall krivs f6r en lingsiktigt hillbar social ut-
veckling.

Karaktir och omfattning hos ingreppen

Nigot allmint samband mellan den offentliga sektorns omfing och
den ekonomiska utvecklingen bor man inte férvinta sig, eftersom bade
de offentliga tjansternas och skattesystemets utformning paverkar
hushéllens och féretagens agerande. Med andra ord: konsekvenserna
av ett offentligt ingrepp beror bide pd vad man gér och pd hur denna
aktivitet finansieras. Den ekonomiska politiken under efterkrigstiden
byggde pd en kombination av frihandel, snabb strukturomvandling
och ett vil utbyggt transfereringssystem, som skulle kompensera
dem som pdverkades negativt av strukturomvandlingen. P4 detta sitt
skapades bred acceptans for strukturomvandlingen, samtidigt som
vilfiardspolitiken mildrade de negativa effekterna for enskilda. Vil-
firdspolitiken var dirmed en integrerad del av politiken for en stabil
ekonomisk tillvixt.

Sirbeskattning och utbyggd barnomsorg under 1970-talet ckade
arbetsutbudet bland kvinnor och dirmed dven skattebaserna.” Som
konstaterades 1 kapitel 1 ledde detta till en ekonomisk expansion;
enligt en rapport frin OECD ligger bruttonationalprodukten 1 de
nordiska linderna i nuliget mellan 9 och 20 procent hégre in den
skulle ha gjort i avsaknad av dessa jimstilldhetsskapande dtgirder.®
Effekterna pd samhillsekonomin av ett visst offentligt ingrepp méste
alltsd analyseras sirskilt 1 varje situation.

7 Schwarz & Nyman (1991). Kalkylen avsdg ett tidigt skede i utbyggnaden. Effekterna pd
arbetsutbud och skattebaser kan férindras om utgingspunkterna ir annorlunda.
8 OECD (2018 b). Kontrafaktiska kalkyler av detta slag ir givetvis forknippade med osikerhet.
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6.3 Hur stor dr den offentliga sektorn?

Den offentliga sektorns expansion under 1900-talet och i synnerhet
under efterkrigstiden har givit upphov till en diskussion om de
potentiellt negativa effekterna av denna expansion. Offentliga ut-
gifter miste finansieras och di huvudsakligen med skatter, och
skatter medfor ofta en samhillsekonomisk kostnad. Sjilva skatte-
uppbdrden ir en ren transferering frn den privata sfiren till den
offentliga. Skatter som korrigerar ett marknadsmisslyckande, exem-
pelvis en koldioxidskatt, medfor ingen extra kostnad utan dr tvirtom
vilfirdshéjande. De flesta skatter har dock som syfte att finansiera
offentliga utgifter, och di uppkommer en extra kostnad, den s&
kallade 6verskottsbordan.” En skatt pd en vara eller en tjinst leder
inte bara till en prishojning utan ocksi till beteendeférindringar i
form av ligre efterfrigan eller ett ligre arbetsutbud. Det ir dessa
férindringar som ger upphov till extrakostnaden. Négot férenklat
kan man siga att ju mindre ett beteende pdverkas av skatten, desto
lagre blir ocksd éverskottsbordan.

Hur stor denna extrakostnad ir beror emellertid inte bara pd
skatten — skattebas och skattesats — utan ocksi pa anvindningen av
skattemedlen.'® Att hivda att en skatt medfér en viss dverskotts-
bérda utan att man anger for vilka indamadl skatten ska anvindas ir
alltsd felaktigt.

Det bér 1 sammanhanget ocksd pdpekas att den inom national-
rikenskaperna anvinda konventionen att alla offentliga utgifter for
tjdnster dr att likstilla med konsumtion riskerar att leda till felaktiga
slutsatser. Offentligfinansierad utbildning och forskning har helt andra,
lingsiktigt gynnsamma, effekter pd samhillsekonomin in exempelvis
utgifter f6r en stadspark eller apanage till statséverhuvudet. Omvint
kan det diskuteras hur man bor virdera vissa tjinster inom den
privata sfiren, exempelvis bank- och finanssektorn."

Aven om det gir att hjilpligt uppskatta samhillsekonomiska
vinster och kostnader med offentliga ingrepp, dr det svrt att ur sddana
kalkyler berikna nigon optimal storlek pd den offentliga sektorn.
Diskussioner om utgifts- och skattekvoter bygger dirfor 1 stor ut-
strickning pd internationella jimforelser. Det ir viktigt att sidana

° Eng. excess burden of taxation.

' Hansson and Stuart (1985).

" For en grundlig diskussion av virderingarna av transaktioner inom privat och offentlig sfir,
se Mazzucato (2018).
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jimforelser gors pa korrekta grunder, vilket inte alltid ir fallet. Vid
OECD-sekretariatet 1 Paris arbetar man sedan linge med att sam-
ordna och homogenisera statistiken frin medlemslinderna for att
jimforelser dem emellan ska bli meningsfulla. Nigra resultat frdn
detta arbete visas nedan.

De offentliga utgifterna kan indelas i utgifter {6r kollektiva tjinster,
individuella offentligt tillbandahdllna tiinster och transfereringar. Den
forsta kategorin avser sddana tjinster som inte kan fordelas ut pd in-
divider, sdsom rittskipning, forsvar och internationellt utvecklings-
samarbete. Denna kategori ir férhillandevis oproblematisk att redo-
visa och jimféra. Den kan knappast fordelas mellan medborgarna
och limnas dirfor ofta utanfor redovisningen.

Individuella tjinster tillhandah&llna av den offentliga sektorn om-
fattar tjinster for vilka det finns en identifierbar mottagare, sdsom
obligatorisk grundutbildning och frivillig hégre utbildning, barn-
omsorg, sjukvdrd och ildreomsorg. Skillnader mellan linder upp-
kommer hir inte bara pd grund av skillnader i ambitionsnivd utan
ocksd genom den andel av kostnaden som mottagarna erligger i form
av brukaravgifter. Sverige har jimforelsevis hoga offentliga utgifter
till exempel f6r stdd till personer med funktionsnedsittningar, for
subventioner i barnomsorgen och for fri utbildning pd hogskoleniva,
vilket sammantaget bidrar till en hog utgiftsniva f6r dessa offentliga
yinster, medan avgiftsandelen 1 sjukvirden ligger 1 nirheten av EU-
genomsnittet for rikare linder inom unionen."

De totala offentliga utgifterna 1 Sverige lig ir 2018 pi nivén
49,8 procent av BNP, att jimféra med 45,8 i EU-28." Gentemot
OECD-omridet var skillnaden stérre, omkring 9 procent av BNP
4r 2015."

Dessa siffror siger dock inte s mycket och kan 1 virsta fall vara
vilseledande vid jimforelser mellan linder. Den redovisningsmissigt
mest komplicerade posten ir transfereringarna, till storsta delen
redovisade under rubriken Socialt skydd. Anledningen ir att linderna
tillimpar helt olika tekniker for transfereringarna och att en direkt
jimforelse mellan utgiftskvoterna dirfor blir starkt missvisande. Om
man dnskar genomféra en subvention frin den offentliga sektorn till
en individ, ett hushall eller ett foretag, kan detta ske pd dtminstone

2 Diagram 5.13 1 OECD (2018).
3 Eurostat (2019).
' Senast tillgingliga ir frén data.oecd.org.
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tre olika sitt. Man kan betala ut ett obeskattat bidrag sdsom gors
med barnbidraget, och storleken pd transfereringen blir d& identisk
med det utbetalade beloppet. Alternativt kan man betala ut ett bidrag
som sedan beskattas, vilket i Sverige dr huvudregeln f6r de social-
forsikringar som ir knutna till arbetsmarknaden — sjukpenning, for-
ildrapenning med flera. Nettotransfereringen blir d3 det utbetalade
beloppet med avdrag for skatten. En tredje mojlighet ir att ge sub-
ventionen 1 form av ett skatteavdrag, vilket inte registreras som en
utgift 6ver huvud taget, om man inte har en separat redovisning av
dessa s3 kallade skatteutgifter”. Dessa tre tekniker ger helt olika
avtryck 1 den offentliga sektorns storlek; den andra modellen ger den
stdrsta offentliga sektorn, medan den sistnimnda ger den minsta.

Det finns fler problem. I vissa linder tillimpas obligatoriska fér-
sikringar som produceras av privata forsikringsbolag, pd det sitt som
den svenska fordonstérsikringen dr konstruerad. Sddana férsikringar
kommer att registreras som en del av den privata sektorn, trots att
utgiften for den enskilda medborgaren ir lika obligatorisk som en
offentlig avgift eller en skatt.

Hirutdver kan staten subventionera férsikringar som betalas av
arbetsgivarna, vilket 1 s fall ocksa ska registreras som en social utgift
for det offentliga men ofta férsvinner i internationella jimforelser.

Av detta framgdr att korrekta jimférelser mellan olika linders
vilfirdsutgifter kriver en omfattande insamling och bearbetning av
data. S8dana jimférelser har under ldng tid producerats av OECD. '
OECD:s definition av vilfirdsutgifter (social expenditure) lyder
?offentliga och privata institutioners tillhandah3llande av férméaner
och finansiella 6verforingar till hushdll och individer som stéd 1
situationer dir vilfirden pdverkas negativt, forutsatt att varken
féormanen eller den finansiella 6verforingen utgor direkt betalning
for en viss vara eller tjinst eller bygger pd ett individuellt avtal eller
overforing”. Denna definition av vilfirdsutgifter sammanfaller inte
med transfereringar, eftersom de bland annat inneh8ller utgifter fér
sjukvdrd, men bilden ir ind3 klargorande, eftersom den belyser den
skillnad mellan bruttoutgifter och nettoutgifter som uppkommer till
foljd av skillnader mellan lindernas politik och administrativa val.

!5 Eng. tax expenditures.
' Se http://www.oecd.org/social/expenditure.htm.
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Med denna definition omfattas ildreférmdner som pensioner,
ildreomsorg och hemtjinst, inkepensioner och begravningsbidrag,
forméner riktade till personer med funktionsnedsittningar, arbets-
skadelivrinta, hilso- och sjukvérd, likemedelsf6rméaner, prevention,
sjukpenning, familjerelaterade férmaner som barnbidrag och andra
stodformer till barn fére den obligatoriska skoldldern, férildrapen-
ning, stdd till ensamstdende forildrar, aktiva arbetsmarknadspolitiska
tgirder, arbetsloshetsforsikring, subventionerade anstillningar, for-
tidspensioner (i Sverige sjukersittning), boendestdd och 6vriga stéd,
sisom forsérjningsstdd, rittshjilp, stéd till missbrukare med flera.”

I figur 6.1 visas nettoutgifterna fér trettio linder &r 2015." Det
for manga kanske ndgot dverraskande resultatet ir att de linder som
har de hogsta utgifterna inom det aktuella omrddet ir Frankrike,
USA och Belgien. Sverige ligger pd dttonde eller nionde plats i rang-
ordningen. Det sker stora omkastningar i rangordningen, nir redo-
visningen gors enhetlig. S& ligger exempelvis USA pd tjugoandra
plats vad giller ojusterade utgifter men pd andra plats efter justering.
Howard talar om en ”dold” vilfirdsstat."”

7 Adema et al. (2011).
'8 OECD (2019 b). Siffrorna fér Nederlinderna och Litauen ir ofullstindiga.
1 Howard (1997).
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Figur 6.1 Sociala utgifter brutto (ljusgra stapel) och netto (mérkgra) i
relation till BNP (%) till marknadspris fér OECD-ldnder ar 2015

Frankrike

(Nederlanderna)
USA
Belgien

Danmark

Italien

Finland
Tyskland
Sverige

Storbritannien

Osterrike

Schweiz

Australien

Japan

Portugal

Spanien
Grekland
Norge

Kanada

Slovenien
OECD
Tjeckiska Republiken

Luxemburg

Island

Ungern

Nya Zeeland

Polen

Slovakien

Israel

(Litauen)
Irland
Estland
Lettland

Chile
Korea me—
Turkiet E——

Mexiko m—

0,00 500 10,00 1500 20,00 2500 30,00 35,00
Not: Landerna ar rangordnade efter storleken pa nettoutgifterna.

Siffrorna for Nederldnderna och Litauen &r ofullstdndiga.
Kélla: OECD (2019 b).

De nordiska lindernas sdrart

Mot ovanstdende bakgrund framstdr mycket av diskussionen om
den offentliga sektorns ingrepp i samhillsekonomin som baserat pa
felaktiga forestillningar. Aven den ekonomiska forskningen piver-
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kas. Ett dterkommande tema 1 bdde forskning och politisk debatt ir
hur den offentliga sektorns storlek pdverkar den ekonomiska till-
vixttakten. Det normala sittet att mita den offentliga sektorns om-
fing dr som kvoten mellan de offentliga utgifterna och bruttonational-
produkten (BNP) eller med kvoten mellan skatteinkomsterna och
BNP. Som analysen ovan visar riskerar sddana mitt att leda helt fel,
eftersom de offentliga ingreppen kan vara betydande utan att detta
dterspeglas 1 utgifts- eller skattekvoten, eller omvint vara mindre
ingripande dn de framstdr vid en enkel jimférelse.

De nordiska linderna avviker i1 de flesta internationella jim-
forelser — genom hogt arbetsutbud bland bdde min och kvinnor,
héga offentliga utgifter i relation till BNP, omférdelande skatte- och
transfereringssystem, en exceptionellt hog tllit och hég upplevd
vilfirdsnivd. Samtidigt har de visat sig ha hég internationell kon-
kurrenskraft och hog social mobilitet, och vad giller BNT per capita
har de under l&ng tid legat i toppskiktet 1 virlden. Detta har vicke
intresse och férvaning bland utomstdende betraktare, alltifrin Marquis
Childs pa 1930-talet® via Mancur Olson ett halvsekel senare?' till nu
aktiva ekonomer™. Enligt gingse ekonomisk teori ska en hog skatte-
kvot och ambitits fordelningspolitik pdverka incitamenten och den
ekonomiska tillvixttakten negativt.

Som framgdtt bygger férestillningen om den héga skattekvoten 1
de nordiska linderna delvis pd en statistisk synvilla. Férdelnings-
politiken har dessutom i visentlig utstrickning handlat om att skapa
likartade forutsittningar och dirmed bidragit till den héga sociala
rorligheten, vilket paverkar tillvixten positivt. En viktig del av f6r-
klaringen till det som ur ett traditionellt ekonomiskt perspektiv upp-
levts som forbryllande torde dock vara just det sociala kapitalet, som
saknas i den etablerade ekonomiska analysen. Om det totala kapi-
talet till mer dn hilften bestir av socialt kapital,” ir det knappast
overraskande att den ekonomiska potentialen underskattas, om
denna faktor utelimnas.

Eftersom tillitsnivn som tidigare framgatt* beror starkt av bide
jimlikheten och den sociala rérligheten i samhillet och dessa i sin tur
forutsitter en aktiv stat och en forhillandevis stor offentlig sektor, ir

2 Childs (1936).

2 Olson (1990).

22 Se exempelvis Thakur et al. (2003), Kleven (2014).
2 Avsnitt 2.1.

2 Avsnitt 5.7.
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dessa inslag 1 de nordiska vilfirdsstaterna inte ndgot som bér for-
brylla. Det sociala kapitalet dr visentligen en kollektiv nyttighet, och
det offentliga dtagandet ir dirfor nodvindigt f6r underhdll och ut-
veckling av detta sociala kapital, som 1 sin tur dr en férutsittning for
det hoga vilstindet.

I nista avsnitt behandlas frigan hur de sociala utgifterna paverkar
fordelningen av disponibel inkomst. Utgdngspunkten blir d3, i enlighet
med vad som har sagts ovan, nettoutgifterna enligt OECD:s definition.

6.4 Fordelningseffekter av offentliga ingrepp

Fordelningseffekterna av de offentliga ingreppen kan illustreras an-
tingen pa en overgripande nivd eller pd individ- och hushéllsniva.
I detta avsnitt illustreras bdda dessa perspektiv, det forsta i1 inter-
nationell jimférelse, det andra som en jimférelse mellan individer i
olika inkomstskikt.

Overgripande niva

For att beskriva inkomstspridningen och effekterna av den offentliga
sektorn pd den anvinds 1 detta avsnitt ginikoefficienten. Ett matt pd
de offentliga ingreppens jimlikhetsskapande effekt dr skillnaden
mellan ginikoefficienten f6r marknadsinkomsterna (gmarknaa) och
motsvarande fér de disponibla inkomsterna (gg,). Eftersom det ir
littare att dstadkomma en synlig effekt om marknadsinkomsterna
har stor spridning, ir ett alternativ att som utfallsmatt i stillet anvinda
den relativa férindringen av ginikoefficienten, enligt f6ljande:

Effekt = (gmarknad - gdisp)/gmarknad

Som métt pd de offentliga ingreppen anvinds vilfirdsutgifterna netto
enligt den OECD-definition som redovisades i féregdende avsnitt,
vilka alltsd huvudsakligen bestdr av transfereringar.

Sambandet mellan vilfirdsutgifterna och den offentliga sektorns
omférdelande effekt visas i nedanstiende figur. Den genomsnittliga
effekten av de offentliga ingreppen p4 jimlikheten illustreras av den
rita linjen (regressionslinjen) i figuren. Som synes ir den bara svagt
positiv; ju storre de offentliga vilfirdsutgifterna ir, desto mer jim-
nas inkomsterna ut i relativa tal, men effekten ir svag. Den omfor-
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delande effekten ir mer beroende av dtgirdernas innehdll och ut-
formning dn av utgiftsnivin.

Figur 6.2 Den offentliga sektorns omférdelande effekt i relation
till de totala vélfardsutgifterna (i relation till BNP, procent)
enligt OECD:s definition (2014-2015)
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Vidare kan konstateras, f6ga 6verraskande, att 1 de linder som 1
storre utstrickning anvinder sig av skattereduktioner som subven-
tionsmedel kommer den utjimnande effekten av vilfirdspolitiken
att bli svagare. Linder som ligger under regressionslinjen utjimnar
mindre dn férvintat givet de offentliga utgifternas storlek, medan de
som ligger 6ver utjimnar mer in férvintat. De anglosaxiska linderna
— USA, Storbritannien med flera - ligger under linjen, medan de
nordiska och de 6vriga europeiska linderna tenderar att ligga éver
eller pd linjen.

Virt att notera ir att Sverige ligger strax under linjen, det vill siga
politiken omférdelar i nigot mindre utstrickning 4n man skulle for-
vinta givet omfattningen av de offentliga vilfirdsutgifterna.
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Fordelningseffekter av offentliga tjinster

Offentliga tjinster som skola, hilso- och sjukvird och dldreomsorg
har férdelningseffekter, eftersom konsumtionen styrs av 8lder och
andra faktorer samtidigt som finansiering huvudsakligen sker med
skattemedel. Rent kollektiva tjinster som férsvar och rittsvisende
later sig inte fordelas och limnas utanfor analysen. De ekonomiska
resurser som tillfaller dldre, som erhiller vird- och omsorgstjinster,
okar deras resurser i forhdllande till resurserna for yngre och mindre
vardbehdvande 3ldrar. Motsvarande giller hushdll med barn och
ungdomar, som erhéller subventionerad utbildning. Kvinnor mottar
totalt sett mer subventionerade vilfirdstjinster in min. Dessa tjins-
ter bidrar dirigenom dven till att minska de ekonomiska skillnaderna
mellan kvinnor och min.

I figuren nedan visas virdet av de offentliga tjinsterna fordelat pa
decilgrupper. Som synes har tjinsterna en utjimnande effekt, och
fordelningen av den utdkade inkomsten — ekonomisk standard ut-
dkad med offentliga tjinster — dr dirfér jimnare. Ginikoefficienten
f6r faktorinkomsten var r 2017 0,51, {6r ekonomisk standard 0,32
och for den utékade inkomsten 0,25.”° En reservation ir att virdet
av tjdnsterna inte sjilvklart ska sittas lika for alla inkomstgrupper,
eftersom betalningsférmégan varierar 6ver hushillen.

 Prop. 2018/19:100, bilaga 2, s. 22.
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Figur 6.3

SOU 2020:46

Konsumtion av olika vélfardstjanster i decilgrupperna 1-10

(ar2017). Tjansterna i varje stapel nerifran och uppat: barnomsorg,
utbildning, socialt skydd, hilso- och sjukvard samt fritid och kultur
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Kalla: Prop. 2018/19:100, bil. 2, s. 22

Lingre tidsperioder och livscykelanalyser

Foérdelningsanalyser av ovanstiende slag avser enskilda &r. For att
fordjupa bilden av den offentliga sektorns omfoérdelande effekter
kan man utstricka tidsperspektivet till flera &r eller till hela livs-
cykeln. En utvidgning till flera &r innebir normalt en viss minskning
av inkomstspridningen, eftersom variationer &ver nirliggande ar
jimnas ut. Ett exempel ir kapitalinkomster frin f6rsiljning av privat-
fastigheter. Bjorklund och Jintti visar 1 en oversikt att ginikoeffi-
cienten minskar med 10 procent, nir perioden 6kas frin ett enskilt
&r till 5-10 &r, nigot varierande mellan linder.** En analys av svenska
data visar att variationen i faktorinkomst tenderar att vara hogst 1 de
ligsta inkomstskikten. Variationerna 1 disponibel inkomst dr som sig
bor visentligt ligre och minskar dessutom med stigande dlder.”

Om man utstricker perioden till en hel livscykel, blir bilden mer
komplicerad, eftersom fler faktorer paverkar utfallet. Den forvin-

2 Bjorklund & Jintti (2011), tabell 3.1; se vidare Aaberge et al. (2002).
¥ 1bid., figurerna 3.2 a och 3.2 b.
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tade livslingden varierar med bade utbildning, inkomst och kén,
vilket méste beaktas i jimforelsen. Statistiskt finns det ocksd samband
mellan inkomst och boendeform, rinteavdrag och andra boendesub-
ventioner.

Bridvik har i ett kalkylexempel samlat vissa av dessa variationer
och illustrerat utbytet mellan individ och offentlig sektor for tre
olika utbildningsnivéer, uppdelat pd kén.”® De tre yrkesgrupperna ir
underskoterska, sjukskoterska och likare. I livets olika skeden regi-
streras inbetalningar till det offentliga i form av skatter och avgifter
och utbetalningar i form av transfereringar och tjinster. En kalkyl av
detta slag blir sjilvklart ofullstindig p& en rad punkter, och vissa
poster kan hanteras pd mer dn ett sitt. Avtalsbaserade férméaner finns
exempelvis inte med 1 beskrivningen. Kollektiva tjinster som férsvar
har férdelats med samma belopp till alla, vilket kan ifrdgasittas. Med
dessa reservationer ger kalkylen ind3 viss information om férdel-
ningseffekterna i livscykelperspektivet.

Tabell 6.1 Utbytet mellan individer och offentlig sektor for tre olika yrken,
férdelat pa kon (2013)

Negativa transaktioner Positiva transaktioner
Yrke Kvinna Man Kvinna Man
Underskdterska 5297 000 5199000 9305000 8128 000
Sjukskoterska 6 620 000 6371 000 10 665 000 9477000
Lakare 14 628 000 15132 000 12 408 000 10 942 000

Not: Med "negativa transaktioner” avses att personen for éver varden till den offentliga sektorn, t.ex.
i form av skatt. Med "positiva transaktioner” avses dverforingar i motsatt riktning, t.ex. i form av fri
utbildning eller utbetalningar fran socialférsakringen.

Kélla: Bradvik (2015).

Av tabellen framgér att de bida forsta kategorierna under givna
kalkylforutsittningar dr nettomottagare, medan den tredje ir netto-
givare. Mellan kvinnor och min foreligger inga storre skillnader pd
skattesidan, medan kvinnor inom alla kategorier har ett storre posi-
tivt netto. Ett antal poster saknas som konstaterats 1 kalkylen, som
dirfor inte ger en rittvisande bild av vilfirdsnivierna for de olika
grupperna. Att vilfirdsstaten ir utjimnande ir dock en robust slut-
sats, liksom att den utjimnar mer till {6rmén fér kvinnor.

28 Bridvik (2015).
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6.5 Produktiviteten i offentlig sektor

Den offentliga sektorn har vuxit i industrilinderna under stérre
delen av 1900-talet. Det giller bide i absoluta tal och i forhillande
till samhillsekonomin. Bakom denna utveckling ligger flera faktorer
— teknisk utveckling, kostnadsékningar och héjd ambitionsniva. Tek-
nisk utveckling eller omorganisation inom exempelvis sjukvirden kan
oka effektiviteten i behandlingen av en viss sjukdom, vilket 1 s§ fall
sinker kostnaden. Men teknisk utveckling kan ocksd gora det moj-
ligt att behandla sjukdomar som tidigare ansdgs obotliga, och det kan
vara politiskt svért att avstd frdn en sddan mojlighet. Det resulterar 1
s fall i en hojning av ambitionsnivén.

William Baumol och William Bowen pdpekade redan pd 1960-
talet i en uppsats att forutsittningarna for att 6ka produktiviteten
ser helt olika ut i olika verksamheter.”” Med exempel frin konstens
virld — en strikkvartett av Schubert eller en pjis av Shakespeare —
visade de att man knappast kan stilla samma krav pd 6kat resultat per
tidsenhet hir som man kan gora i industriell produktion. Musikerna
kan inte spela snabbare, och antalet skidespelare pa scen kan inte
minska utan men f6r den konstnirliga kvaliteten. Man kan invinda
att film, teve och grammofonskivor har gjort det mojligt for fler att
ta del av en forestillning, men da ror det sig om andra tjinster in den
direkta upplevelsen pd plats av ett framférande pd scen.

Baumol dterkom senare med en bredare studie, i vilken han hiv-
dade att verksamheter som lider av sidana svirigheter att 6ka pro-
duktiviteten har tenderat att samlas 1 den offentliga sektorn och att
det ir detta forhillande som ligger bakom en stor del av utgifts-
okningarna hir.”

Baumols tes har gett upphov till en omfattande litteratur och méott
bide invindningar och st6d.” I en diskussion om den offentliga sek-
torns férutsittningar att mota efterfrigan pé olika insatser ir det vik-
tigt att ha en korrekt bild av grundliggande restriktioner. Vi genom-
for en kraftigt férenklad kalkyl for att illustrera effekterna av det
problem som Baumol pekat pa.

Anta att det bara finns tv3 sektorer i ekonomin, O och P, och att
den férra dr skattefinansierad. Anta vidare att P uppvisar en viss
produktivitetsdkning per ir, medan produktiviteten 1 O ir konstant.

» Baumol & Bowen (1965).
3% Baumol (1993).
31 Se exempelvis Cowen (1996), Colombier (2017).
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Det ir sjilvklart ingen nédvindighet att produktivitetsutvecklingen
ir positiv 1 den privata sektorn; byggsektorn har under ldng uppvisat
ingen eller en svagt negativ produktivitetsutveckling,”® och en analys
av frisértjinster f6r 2003/04 3rs Lingtidsutredning visade pd en for-
dubbling av priserna mellan 1980 och 2002 utan nigon uppenbar
kvalitetsékning som skulle kunna férklara denna prisékning.” En
studie av den privata servicesektorn pd EU-niv4 visar att ett Baumol-
problem finns ocks inom denna, dirfér att produktionen har ten-
derat att koncentreras till branscher som har den ogynnsammaste
produktivitetsutvecklingen.’*

Omvint kan den offentliga sektorn uppvisa produktivitets-
dkningar. Exempelvis har en detaljerad analys av Forsikringskassans
handliggning av olika férméiner visat att omridet barn- och familje-
férmaner hade en snabb produktivitetsokning mellan 2005 och 2014
tack vare en 6kad automatisering.” Men vi kan i en férenklad kalkyl
anta att det rdder en skillnad i produktivitetsutvecklingen mellan
privat och offentlig sektor.

Nista friga ir hur [6nerna utvecklas. Vi antar {6r enkelhets skull
att lonerna ir den enda kostnadsposten i de bdda sektorerna. Om
l6nerna foljer produktiviteten, kommer lénevolymen i den privata
sektorn att utvecklas i takt med produktiviteten, medan l6nerna i
den offentliga stér stilla. Om l6nerna ir den enda skattebasen i eko-
nomin, kan skattesatsen dd sinkas 1 takt med att produktiviteten dkar.
Med dessa forutsittningar stimmer alltsd inte Baumols hypotes.

I en verklig ekonomi ser utvecklingen dock annorlunda ut. Er-
farenhetsmissigt foljs [6nerna i privat och offentlig sektor dt pa ling
sikt, oberoende av produktivitetsutvecklingen.” Under sddana f6r-
hillanden kommer de offentligt producerade tjinsterna att bli dyrare.
Med en konstant skattekvot och ett antagande om att 16neandelen 1
ekonomin ocksd ir konstant kan dessa tjinster indd finansieras,
eftersom [6nevolymen i de bdda sektorerna vixer med samma hastig-
het. Inte heller under dessa forutsittningar giller alltsd Baumols
hypotes.

32 Anjou (2019).

3 SOU 2004:19, diagram 6.2.

** Fernandez and Palazuelos (2012).

% ISF (2016).

3 Holmlund and Ohlsson (1992), Jacobson and Ohlsson (1994).
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Vi kan sammanfatta slutsatserna pd foljande sitt:

e Med en positiv produktivitetsutveckling 1 privat sektor och en
konstant produktivitet i den offentliga kan den offentliga sektorn
finansieras med ett konstant skatteuttag.

e Om ambitionsnivén i den offentliga sektorn hojs, krivs antingen
en produktivitetsokning i denna sektor som motsvarar den héjda
ambitionsnivén eller en skattehdjning.

I verkligheten kompliceras kalkylen av en mingd faktorer. Bide
offentlig och privat sektor har andra utgifter 4n l6ner. Okade re-
surser 1 den offentliga sektorn kan 8 andra sidan forvintas leda till
okat lickage tll producenterna av insatsvaror och tjinster. Lone-
ligena 1 de bdda sektorerna skiljer sig ocksd. Den offentliga sektorn
har andra utgifter, som kan vara mer eller mindre f6ljsamma mot
loneutvecklingen 1 den privata. Den starkt férenklade kalkylen ger
dock en uppfattning om vari problemet bestdr. Huvudférklaringen
till den svenska offentliga sektorns utveckling under efterkrigstiden
torde std att finna i en hdjning av ambitionsnivén.

En annan slutsats som kan dras av resonemanget ir att tillvixe i
ekonomin inte pd ndgot otvetydigt sitt loser problemet med den
offentliga sektorns resursforsérjning.

6.6 Lackage, dodviktskostnader och kapitalisering

Mycket i om nigra offentliga ingrepp ir helt triffsikra. Beroende
pd 1vilket sammanhang man séker pdverka det sociala skeendet upp-
trider fenomen som lickage och dédviktskostnader. Med lickage
avses att de summor som det offentliga avsitter for att subventionera
en viss grupp mottagare till viss del hamnar hos andra. Om man
exempelvis inte subventionerade hjilpmedel till personer med funk-
tionsnedsittningar, skulle mycket f8 inom denna kategori ha rid
med dem. Men nir subventioner infors, kommer priserna pa hjilp-
medel att stiga, vilket innebir att en del av subventionerna hamnar
hos producenter i form av 6kade vinster. Hur stor andel som p8 detta
sitt licker till icke avsedda mottagare beror pd efterfrigan, produk-
tionsférutsittningar och subventionernas utformning.
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En besliktad form av lickage ir dédviktskostnader, som uppkom-
mer inom samma kategori som de avsedda mottagarna. Det s3 kal-
lade rot-avdraget utgor en subvention som 6kar efterfrdgan pd vissa
arbeten inom byggnadssektorn. Om man stiller frigan vad som
skulle hinda om subventionen avskaffades, kommer svaret att variera.
Vissa skulle 13ta utféra arbetena ind3, helt oavsett om subventionen
funnes eller ej. Andra skulle genomféra dem 1 samma omfattning
men senareligga dem till f6ljd av likviditetsrestriktioner. En tredje
grupp skulle genomféra dem i mindre omfattning, och nigra skulle
helt avstd. Den del av subventionen som gér till personer ur de bida
forsta kategorierna ir bortkastad, eftersom efterfrdgan inte pverkas.
Det ir denna del som kan kallas fér en dédviktskostnad.”” Hur stor
den ir beror liksom lickaget pd situationen, men den kan vara be-
tydande.

En tredje form av oonskad effekt ir kapitalisering, som férekom-
mer bdde pa producent- och konsumentsidan i ekonomin. I detta fall
ror det sig om 4tgirder som temporirt kan se framgingsrika ut men
som pa lingre sikt inte ndr sitt syfte. Politiska tgirder som gynnar
det dgda boendet — sinkt eller borttagen fastighetsskatt, rintesub-
ventioner med mera — kommer omedelbart att kapitaliseras i form av
hogre fastighetspriser, vilket gynnar dem som iger fastigheter nir
férindringen genomférs men hojer troskeln f6r dem som senare ska
ta sig in pd bostadsmarknaden.

Kapitalisering pd produktionssidan innebir att subventioner vis-
serligen okar lonsamheten i en viss verksamhet men samtidigt fixeras
1 den minst rérliga produktionsfaktorn. Subventioner till jordbruket
utdver vad producenterna faktiskt kriver for att fortsitta sin verk-
samhet leder till att priset pd jordbruksmark stiger. Detta 6kar for-
mogenheten hos de producenter som ir aktiva nir subventionen
inférs, men nir nista producent ska ta éver, kommer l6nsamheten
inte att vara bittre dn innan subventionen inférdes.

I virsta fall kan kapitaliseringsmekanismer av det hir slaget leda
till successiva héjningar av subventionsnivierna, stigande f6rmégen-
heter f6r dem som ir inne i systemet men 6kad skuldsittning for
dem som kommer in sent i processen.

%7 Begreppet didviktskostnad anvinds ibland ocksd f6r det som vi har benimnt skatters &ver-
skottsbérda.
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Analyser av dessa typer av politikmisslyckanden méiste goras spe-
cifikt for varje ingrepp och situation. Risken fér ineffektiva subven-
tioner dr hogst pitaglig pd minga politikomriden.

6.7 Den offentliga maktens struktur

Om man har kommit till slutsatsen att ett offentligt ingrepp av ndgot
slag r motiverat, méste limplig nivd i den offentliga hierarkin for detta
ingrepp bestimmas. Alternativen ir flera; en invdnare 1 G6teborg ir
1 dag medborgare 1 en stadsdel, en kommun, en region, ett land och
Europeiska unionen. Frigan om vad som ir limplig niv kan analy-
seras med ekonomisk teori pd samma sitt som marknadsmisslyckan-
denaiavsnitt 6.1. Det innebir att auktoriteten 6ver ett visst ingrepp
vad giller utformning och finansiering ska ligga pd den nivd dir
ingreppet bli effektivast. Om det finns viktiga kollektiva nyttigheter
pd den hogre nivdn, miste beslut om produktion av dessa nyttigheter
fattas dir. Detsamma giller hanteringen av negativa externa effekter,
lingsiktiga beslut av 6vergripande karaktir och si vidare.

Inom EU tillimpas denna princip sedan linge under namnet
subsidiaritetsprincipen.”® Termen har sin bakgrund i katolskt grundad
samhillslira men anvinds nu mer allmint av EU-domstolen fér att
avgora frigor som ror kompetensférdelningen mellan unionen och
medlemsstaterna. Bevisbérdan ligger pd den som férordar ingrepp
pa den hogre nivén. I praktiken avgdrs dock kompetensfrigor inom
EU i stor utstrickning av det historiska arvet.

I detta betinkande kommer frdgor om ansvarsfoérdelningen mellan
EU och den nationella nivén inte att behandlas. Hur EU-regelverket
implementeras i Sverige har dock direkt relevans fér kommissionens
uppdrag och kommer att dirfér att diskuteras pd flera omriden.”

Sekvensen av nivier frin stadsdel till EU ir inte en hierarki i den
meningen att geografiskt storre enheter har auktoritet ver mindre.
Kommuner och regioner ir sidoordnade enheter med olika uppgifter
men kan pd vissa omriden samarbeta, till exempel nir det giller nir-
ingslivsutveckling. I den man ett auktoritetsférhillande foreligger,
giller det normalt tv3 intilliggande nivier.

%% Molander & Gustafsson (2003), Begg (2009).
3% Se vidare underlagsrapport till kommissionen av Jérgen Hettne.
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Hur ser dd en effektiv ansvarsférdelning av offentliga tjinster inom
ett land ut?* Bred enighet rider om att exempelvis stabiliserings-
politik och férdelningspolitik hor till den nationella nivdn. Innebér-
den av detta dr att man nationellt beslutar om miniminivier; ingen-
ting hindrar att kommuner eller regioner har en hégre ambitionsnivd
in den gemensamt beslutade. Offentliga tjinster mdste analyseras
separat for varje tjinst. Férsvar och rittskipning hér sjilvklart till den
nationella nivdn, medan stadsplanering, lokala parker och idrotts-
anliggningar lika sjilvklart hor till den lokala.

I andra fall méste tjinstens karaktir analyseras mer ingdende for
att soka svar pd de grundliggande frigorna. Hur viktiga ir de kollek-
tiva nyttigheterna pa nationell niv8 knutna till en viss tjinst? Minga
offentliga tjinster har spridningseffekter utanfér kommungrinserna
som mdste beaktas for att tjinsterna ska dimensioneras ritt. Finns
det viktiga negativa externa effekter eller lingsiktiga konsekvenser
som den lokala nivin kan ha svirt att hantera? Vattenresurser kan
vara knappa och dirfér behdva hanteras i samarbete mellan kommu-
ner — vilket ocksd gors — liksom effekterna av miljopdverkande ut-
slipp frén industriell verksambhet.

Utgidmningssystemet f6r kommuner och regioner syftar till att
utjimna skillnader som finns i kommunernas skattebaser eller ut-
giftsstrukturer. Principen ir att kommunerna ska kompenseras for
sddana faktorer som de sjilva inte rir 6ver. Det innebir att skillnader
som beror pd exempelvis hog andel barn eller hog andel ildre 1 be-
folkningen, gles bebyggelse eller andra kostnadspaverkande faktorer
kompenseras med timligen hog precision och siledes inte ska be-
héva paverka den kommunala utdebiteringen, om systemet fungerar
som avsett. Diremot kan kommunens folkmingd paverka vilken
effektivitet som kan uppnds i den kommunala verksamheten, vilken
utbildningsnivd som finns att tillgd nir man rekryterar och sd vidare.
Sm& kommuner kan ha svirt att hitta kompetens for alla de uppgifter
som ska losas, och 1 de sm& kommunerna blir specialisterna ofta
ensamma pd sin arbetsplats, om de kan rekryteras. Antalet befatt-
ningar inom den kommunala férvaltningen varierar mellan omkring
100 bland de minsta kommunerna och 500 bland de stérsta.* Bo-

“ For tillimpningar av det ekonomiska analysperspektivet, se Boadway & Mérk (2004), Rattse
(1998), Ter-Minassian (ed.) (1997).

# Higgroth (2016). For en bred diskussion av storleksproblematiken i kommunerna, se
Lidstrém (2017).
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stadsplaneringskommittén belyste svirigheterna fér vissa kommu-
ner att hilla ullricklig kompetens inom omrédet regional planering
och bostadsférsérjning.*” Kommissionen har i sin utredning kunnat
konstatera att liknande svarigheter finns pd utbildningsomridet.

Att det rdder ett samband mellan kommunstorlek och uttaxering, som
framgdr av nedanstiende diagram, tyder pd att storleken spelar roll
utdver de faktorer som hanteras inom utjimningssystemet. Steget
frdn en kommun med 10 000 invinare till en med 100 000 innebir i
genomsnitt en sinkning av uttaxeringen med omkring 1,50 kronor.

Figur 6.4 Samband mellan folkmangden i kommunerna och den
kommunala uttaxeringen. Avser situationen fore den senaste
fordndringen av utjamningssystemet
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Not: Horisontell axel: folkmangd, vertikal axel: utdebitering i procent.
Kalla: Egna berdkningar baserade pa data fran SCB.

Nivd och legitimitet

Anledningen till avvikelser frén den principiellt grundade ansvars-
fordelningen ir ofta, vid sidan av ett historiskt arv, krav pd politisk
legitimitet. Sidana aspekter kan {8 betydelse f6r ansvarsfordelningen
bide inom linder och pd den évernationella nivén.

250U 2015:59.
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En vanlig forestillning dr att den mindre gruppen eller enheten
har hogre politisk legitimitet. Att kollektiva beslut ska fattas sd
”nira” minniskor som méjligt ges ofta ett egenvirde. Det finns dock
viktiga motexempel till denna regel. Férsvar av enskilda individers
eller minoriteters rittigheter kan kriva insatser frin hogre nivder 1
hierarkin. Exempelvis finns regler i aktiebolagslagen till skydd for
aktiedgarminoriteter. Staten kan behéva garantera en viss ligsta nivd
pd kvaliteten i de offentliga tjinster som produceras av kommuner
genom lagstiftnings- och tillsynsinsatser. Europeiska unionen har
inskridit mot medlemsstaters regeringar for att skydda universella
virden som rittskipningens oberoende av den politiska makten.

An mer dramatiska illustrationer finns i den amerikanska historien.
Inboérdeskriget ledde till slaveriets avskaffande, men de besegrade
sydstaterna svarade med att inféra lagstiftning som 1 praktiken inne-
bar att svarta férnekades medborgerliga rittigheter.” Det var forst
efter det att Hogsta domstolen i mélet Brown vs. Board of Education
1954 slagit fast att segregation i skolor stod 1 strid med forfattningen
och den federala nivin slutligen gripit in med vapenmakt som svartas
medborgerliga rittigheter fick ett reellt skydd.

Ocksd 1 dessa avseenden — legitimitet, minoritetsskydd och rela-
terade frigor — méiste alltsd en konkret analys av vad som ir ritt nivd
for ingreppen goras 1 varje situation.

6.8 Gransytan mellan offentligt och privat

Vid sidan av problemet att bestimma limplig nivé for det offentliga
ansvaret — statlig, regional eller lokal — finns frigan hur grinssnittet
mellan offentligt och privat ska liggas. Detta giller oavsett var 1 den
offentliga hierarkin som huvudansvaret har lagts — stat, region eller
kommun. Ansvarsférdelningen miste beskrivas i tre olika dimen-
sioner: huvudmannaskap, finansiering och produktion. I renodlad
form, med offentligt och privat som enda alternativ, ger detta totalt
dtta mojligheter, fran helt privat ansvar till fullt offentligt ansvar i
alla tre avseendena. Aven i det helt privata alternativet ir staten
normalt nirvarande genom olika typer av reglering, som 1 livsmedels-
lagstiftningen och andra typer av konsumentskydd. Antalet alterna-
tiv dr dessutom storre dn dessa tta renodlade fall; hybridlésningar

84 kallad Jim Crow-lagstiftning; se Klarman (2004).
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som kombinationer av avgifts- och skattefinansiering gor att antalet
alternativ i praktiken ir obegrinsat.

Huvudmannaskap

Utgdngspunkten nir en uppgift har definierats som ett offentligt
dtagande ir att huvudmannaskapet ir offentligt. Sedan kan detta
ansvar delegeras pd olika sitt. Inom exempelvis skolomridet har
staten genom lagstiftning slagit fast att grundliggande utbildning ir
bide en rittighet och en plikt. Det ir ocksd staten som genom lagar
och férordningar definierar substansen i verksamheten via liro-
planer och andra krav pd undervisningen. Kommunala och fristiende
skolor kallas 1 de relevanta forfattningarna huvudmin, men detta
bygger pd att staten har delegerat ansvaret till dessa utférare. Bide
kommunala och fristiende skolor blir dirigenom delar av vad som
kallas det allménna.** Vissa delar av verksamheten ir myndighets-
utdvning, till exempel betygssittning och orosanmilningar, och i
dessa delar bor stillas 1 huvudsak samma krav pd fristdende som pd
kommunala skolor. Aven i évriga delar av verksamheten (det s.k.
faktiska handlandet med juridiskt sprakbruk) bér stillas visentligen
samma krav, till exempel vad avser legalitet och objektivitet 1 yrkes-
utdvningen. Det offentliga behiller ansvaret fér att medborgarnas
intressen skyddas ocks3 i de fall delegering har skett och ska genom
tillsyn och sanktioner sikerstilla att verksamheten uppfyller stillda
krav.

Finansiering

Finansieringen kan vara helt offentlig som pa skolomridet eller vara
en kombination av offentliga medel och brukaravgifter, som inom
sjukvdrden. Modellen fér finansiering har tillsammans med andra
faktorer — tjinsternas karaktir, regler for ersittning till producenter,
etableringsvillkor med flera — betydande effekter pd den totala
offentliga budgetbelastningen. Inom sjukvirden rdder stark asym-
metri mellan virdgivare och patient 1 s& métto att virdgivaren har ett
starkt informationsévertag. Detsamma giller inom utbildnings-
visendet, givet att mottagaren hir ir ett barn. Forildrar kan 1 viss

* Hirschfeldt och Lerwall (2016). Se ocksi SOU 2016:4.
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utstrickning féretrida barnen men far bara indirekt information om
vad som sker 1 skolan och kan dessutom inte 1 alla avseenden antas
vara perfekta féretridare fér barnens intressen.

Eftersom ersittning till skolorna f6r undervisningen sker med ett
fixt belopp per elev och dr, ir den totala omslutningen p3 utbild-
ningsbudgeten 1 en kommun bestimd, eftersom antalet elever ir
givet. Det innebir att den totala budgetomslutningen ir kind 1 for-
vig, som produkten av antalet barn och skolpengens storlek. Skol-
pengen sitts efter den producent som har den hogsta kostnadsnivin,
eftersom alla miste {4 tickning for sina kostnader. Skolbudgetens
omfattning skulle vara precis densamma, dven om alla producenter
hade samma kostnadslige som den producent som har hogst kost-
nadslige.

De privata producenterna kommer under sidana férutsittningar
att inrikta sig pd att 6ka avkastningen p4 sitt kapital genom att sinka
kostnaden per barn. En annan méjlighet ir att 6ka volymen pa verk-
samheten for att dirigenom uppnd skalfordelar. Detta kan dock
komma i konflikt med andra mél hos producenterna, till exempel att
uppritthilla en viss exklusivitet.

Samtidigt som ett system med skolpeng ger kommunen kontroll
over den totala budgeten, har det nackdelen att vinsten med eventuella
produktivitetsférbittringar helt och héllet stannar hos producenten.
Om en skolledning i en fristiende skola genom ndgon férindring 1
organisationen eller en teknisk innovation sinker kostnaden, kom-
mer vinsten inte finansiiren (i detta fall kommunen) tll del, efter-
som ersittningsnivan ir given. P4 en dkta marknad kommer effektiva
producenter att expandera och eventuellt till och med konkurrera ut
mindre effektiva producenter, och de uppniddda produktivitets-
vinsterna kommer med viss tidsférdréjning konsumenterna till del.
P4 den kvasimarknad® som skolan utgér sker inte detta. Den totala
produktionsnivdn ir politiskt bestimd, eftersom alla elever inom
kommunen har ritt till undervisning, och ersittningsnivin miste
sittas pd en sddan nivd att ocksd den skola som har det hégsta kost-
nadsliget fir tickning for sina kostnader. De fristiende skolor som
har ligre kostnader har inget intresse av att denna hdgkostnads-
producent férsvinner frin den lokala marknaden — tvirtom, efter-
som det dr denna skola som avgér nivin pd skolpengen och dirmed

* Le Grand and Bartlett (eds.) (1993).
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overskottet hos évriga producenter. Situationen illustreras i diagram-
met nedan.

Figur 6.5 En lokal skolmarknad

Produktivitetsokning

Ersattning
per elev

Kostnad

Antal elevplatser

Not: Nivan pa skolpengen bestams av att alla elever inom kommunen har rétt till undervisning och att
ocksa den skola som har det hogsta kostnadslaget ska fa ersattning for sina kostnader. Den totala
skolbudgeten blir ytan av rektangeln (antalet elever multiplicerat med skolpengen). Ytan mellan
rektangelns dvre kant och utbudskurvan utgor det samlade dverskottet hos producenter med l&gre
kostnader. En produktivitetsokning hos ndgon av dessa kommer inte att paverka nivan pa skolpengen.

Vilken ersittningsmodell som tillimpas har ocksé betydelse fér hur
offentliga och privata producenter agerar.* Vissa skolelever ir mer
krivande, vilket ska kompenseras med en hogre ersittning. Varia-
tionen 1 denna merkostnadsersittning mellan kommunerna ir dock
stor.”

Grinsytan mellan offentligt och privat inom utbildningsvisendet
pdverkas pd gymnasienivin ocksd av den bedémda lonsamheten i
olika verksamheter. Det privata inslaget dr hir hogre pa de yrkes-
inriktade linjerna, eftersom ersittningen dir ir hégre och méjlig-
heterna att generera 6verskott dirmed ir storre.

Situationen i sjukvirden skiljer sig i flera avseenden frin den i
skolan. Fri etableringsritt for virdgivare 1 kombination med ersitt-
ning for listning av patienter och {ér olika ingrepp skapar osikerhet

“ For en allmin diskussion av ersittningsmodellernas betydelse, se SOU 2017:56.
¥ Holmlund m.fl. (2014), Holmlund m.fl. (2019).
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om budgetutfallet. P4 grund av den tidigare nimnda asymmetrin
mellan vdrdgivare och patient finns hir en risk for svirkontrollerad
budgetexpansion. I det svenska virdvalssystemet har man observerat
tendenser till 6kad virdkonsumtion och dirmed sammanhingande
dkade utgifter.” Mycket storre effekter av informationsasymmetrin
och privata inslag ses dock i andra linder, framfor allt 1 USA och
Schweiz, dir system med starka privata inslag funnits under lng tid.
I diagrammet nedan visas sjukvirdsutgifterna i relation till BNP 1 ett
antal OECD-linder.

Trots den hoga kostnadsnivén 1 det amerikanska sjukvardssyste-
met dr en allmin beddmning att prestationsnivan ir medelgod.”

Liksom inom skolan pdverkas sjilvfallet ocksd aktdrerna inom
sjukvirden 1 sitt beteende av ersittningsmodellerna. Inom primir-
varden tillimpas en kombination av ersittning per listad patient och
ersittning per besék och ingrepp enligt en given prislista. Om tyngd-
punkten 1 ersittningen ligger pa listningen, blir det [6nsamt att lista
s& minga patienter som mdjligt och samtidigt hilla nere antalet be-
sok och ingrepp. I det motsatta fallet soker man maximera antalet
besok och ingrepp per patient, och informationsasymmetrin mellan
virdgivare och patient fir storre konsekvenser.

Ytterligare en illustration till effekterna av mjuka budgetrestrik-
tioner 1 kombination med privata aktorer ir utvecklingen av kostna-
den for assistansersittningen. P3 detta omrdde har inslaget av privata
producenter vuxit starkt sedan ersittningen inférdes 1993, 1 synner-
het efter inférandet av en ersittningsschablon 1997.%° Parallellt med
denna foérindring har utgifterna vuxit och uppgér i nuliget till om-
kring 30 miljarder kronor rligen.” En visentlig del av denna 6kning
forklaras av att beloppet per mottagare har ¢kat, vilket i sin tur beror
pa att de privata anordnarna agerat mycket aktivt f6r en 6kning av
antalet beviljade timmar. Ersittning utgdr med ett konstant belopp
per timme, vilket ska ticka sivil administrativa kostnader som kost-
naderna for sjilva tjinsten. Foljden av detta ir att nettointikten for
ytterligare timmar pd marginalen blir hog.

# Riksrevisionen (2014), Virdanalys (2015).

¥ Bedémt exempelvis med férvintad livslingd eller sjilvskattad hilsa; se OECD (2019 c).
2 SOU 2018:88, kapitel. 12.

3! For analyser, se ISF (2015) och SOU 2018:88.
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Figur 6.6 Sjukvardsutgifter i relation till BNP (procent) inom OECD-omradet
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Produktion

Produktionen kan ske i offentlig eller privat regi eller bygga p en
kombination av dessa. Dessa kombinationer kan dock se helt olika
ut, beroende pd verksamhet. Funktioner som ir grundliggande for
staten, som rittsvisen och skatteuppbérd, skéts av naturliga skil i
egen regi. Aven inom dessa férekommer privata inslag for vissa stod-
tjdnster, exempelvis personalrestauranger och stidning. En central
frga dr att avgodra vilka delar av verksamheten som ska anses utgéra
kirnverksamhet och vilka som utan problem kan upphandlas frin
externa producenter. Inom hilso- och sjukvirden har stidning ofta
betraktats som en stodfunktion, men virdrelaterade infektioner stir
enligt statistik frdn Sveriges Kommuner och Regioner for drygt en
tredjedel av skadorna 1 vdrden, och orsaken till dessa infektioner ir
dtminstone delvis en forsimrad kvalitet pd stidningen. Bdde defini-
tion av uppdraget och tillsyn 6ver stidkvaliteten ir tidsédande att
bedriva. SKR har 1 skriften Vdrdrelaterade infektioner angivit for-
bittrad stidning som ett av nyckelomridena fér att f8 bukt med
problemet.”” Nigra regioner har ocksi itertagit stidning i egen
regi.” Vad som har uppfattats som en stédfunktion har allts direkta
effekter pd uppdraget i kirnverksamheten.

En annan grinsdragning mellan offentligt och privat i produk-
tionen rdder inom de ovan nimnda omrddena skola, sjukvird och
assistanstjinster, dir offentliga och privata producenter arbetar sida
vid sida i konkurrens. Fér att grinsytan ska bli korrekt definierad
krivs 1 sddana fall att producenterna konkurrerar pd lika villkor,
vilket inte alltid giller. Exempelvis har kommunala skolor skyldighet
att hilla reservkapacitet for att ta emot elever for det fall att privata
skolor skulle upphéra med sin verksambhet, till exempel pa grund av
konkurs.

Oavsett hur arbetsférdelningen mellan offentligt och privat ser
ut miste det beaktas att férflyttningar av grinsen paverkar hur den
offentliga debatten pd omradet fors och dirmed ocksd hur politiken
utvecklas. Det ir inte s att privata producenter passivt invintar
bestillningar frdn den offentliga sfiren; tvirtom ligger det i upp-
draget frin dgarna att man aktivt séker 6ka utrymmet for sin verk-
samhet, nir den en ging ir etablerad. Den fria etableringsritten pd

2SKL (2014). Fér forskning kring sambanden mellan stidning och infektioner, se Dancer
(2011), Donskey (2013) och Hughes et al. (2013).
> Bland andra Ostergétland (Region Ostergotland 2017).
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skolomradet har skapat aktdrer som har haft stort inflytande pd bade
skoldebatten och besluten i riksdagen. Den amerikanska kriminal-
varden erbjuder en annan illustration. Mellan 15 och 20 procent av
klienterna ir internerade i privata fingelser. Detta far effekter pd de
intagnas situation — ligre yta per intagen — och ocksa pd intresset f6r
att bedriva verksamhet for teranpassning, eftersom en framgingsrik
dteranpassning undergriver den egna framtida marknaden.”* Vil si
viktigt pd sikt ir dock att de privata fingelseproducenterna bedriver
organiserad lobbyverksamhet gentemot landets kongressledaméter
1 syfte att forlinga straffsatser och dirigenom oka efterfrigan pd de
egna tjinsterna.” Tillkomsten av privata fingelser har alltsd skapat
en ny aktdr 1 den straffrittsliga debatten. Till bilden hér att det inom
den kriminologiska forskningen rider relativt bred enighet om att
lingre straff inte bidrar till att 6ka sannolikheten for dteranpassning
efter avtjinat straff.”

6.9 Sammanfattning
Utgdngspunkt for analysen

e Infor beslut om offentliga ingrepp pd ett omrdde kan det vara
limpligt att genomfora en analys av vad som med ekonomiskt
sprakbruk kallas marknadsmisslyckanden pd omradet i friga, det
vill siga vad som skulle hinda i avsaknad av de offentliga ingrep-
pen. Politiken bor utvirderas i relation till dessa marknadsmiss-
lyckanden.

Offentlig sektor — stiliserade fakta

¢ Omfattningen av de offentliga ingreppen i samhillsekonomin
kan inte beskrivas med enkla mitt som de offentliga utgifterna
eller skatterna i relation till bruttonationalprodukten. Det krivs
detaljerade sammanstillningar och analyser av utgifter, skatte-
subventioner och andra dtgirder for att ge en rittvisande bild av
de offentliga ingreppen. Med sidana mer rittvisande mitt sker

>* Justice Policy Institute (2011).
%> Ibid. och Cohen (2015).
* Se t.ex. dversikten i Priks (2015) och avsnitten 8.9 och 10.7.
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stora omkastningar i rangordningen av olika linder med avseende
pd omfattningen av de offentliga ingreppen. Mest omfattande
inom OECD-omridet ir de i Frankrike, USA och Belgien, medan

de nordiska linderna kommer lingre ner i rangordningen.

e Den omfordelande effekten av de offentliga ingreppen vixer gene-
rellt sett med ingreppens omfattning, det vill siga att ju storre
ingreppen ir, desto starkare blir den utjimnande effekten. Sam-
bandet mellan omfattning och omférdelande effekt ir dock svagt;
utformningen av dtgirderna ir viktigare.

¢ Vad som kallas Baumols problem — att offentlig sektor har svirare
att nd samma produktivitetsdkningar som den privata samtidigt
som l8nerna utvecklas 1 samma takt — innebir 1 sig inte att den
offentliga sektorn vixer snabbare in ekonomin som helhet. Det ir
dkad ambitionsnivd som ligger bakom huvuddelen av expansionen
under efterkrigstiden.

Fordelningspolitiska dtgéirder

e Fordelningspolitiken kan inte reduceras till en friga om skatter
och transfereringar. Férdelningspolitiskt verksamma 3tgirder for
att utjimna livschanserna méste himtas frin ett brett spektrum
av politikomriden.

e Risken for lickage, dodviktskostnader och kapitalisering méste
beaktas nir offentliga ingrepp utformas och kostnadsberiknas.

Grinssnittet mellan offentligt och privat

o For de verksamheter som har bedémts vara offentliga dtaganden
ir de centrala frigorna vilket uttryck huvudmannaskapet ska ges,
hur finansieringen ska ske och 1 vilken regi produktionen ska
utforas. Vad som ir limpliga lsningar beror pa varje omrides-
specifika férutsittningar.

o Ersittningsregler och budgetrestriktioner ir avgdrande f6r hur de
offentliga utgifterna utvecklas. Mjuka budgetrestriktioner 1 kom-
bination med vinstmaximerande producenter leder naturligen till
kraftig budgetexpansion.
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Foér verksamheter som bedrivs huvudsakligen i offentlig regi ir
det av yttersta vikt att definitionen av vad som ir kirnverksamhet
och vad som ir stodfunktioner gors med omsorg.

En 6kad anvindning av privata utférare inom den offentliga
tjinsteproduktionen férindrar férutsittningarna for den offent-
liga debatten och dirmed ocksd policybildningen. Effekten kan
bli expanderande budgetar och ineffektiv politik.

Ansvarsfordelning mellan nivderna i den offentliga sfiren

266

Ansvarsférdelningen inom den offentliga sfirens olika nivier kan
analyseras pd i princip samma sitt som grinssnittet mellan offent-
ligt och privat. Vilken ansvarsférdelning som blir effektivast be-
ror av tjdnsternas karaktir. Vilken nivd i den offentliga hierarkin
som ir mest effektiva 1 att forverkliga nationellt beslutade poli-
tiska intentioner dr dirmed en 6ppen friga. Beslut om ambitions-
nivd nir det giller grundliggande rittigheter och férdelnings-
politik — frigor som ligger 1 fokus f6r kommissionens diskussion
— hor tll den statliga nivan, vilket inte utesluter att man regionalt
eller lokalt har en hégre ambitionsniva.



DEL II

Livscykeln






/ Det tidiga livet

Att det tidiga livet spelar stor roll f6r hur minniskan formas och ut-
vecklas har varit kint linge. Under senare decennier har férstielsen
for detta tidiga skedes betydelse 6kat ocksd inom humanvetenskaper
dir intresset tidigare 1 férsta hand riktats mot den vuxna minniskan.
En allmin bedémning ir nu att perioden upp till fem &rs 8lder har
konsekvenser f6r den vuxna minniskans kunskap och firdigheter
som ir jimférbara med utbildningssystemets.' Stérningar av utveck-
lingen 1 det tidiga skedet, iven under fosterstadiet, kan f4 livsvariga
konsekvenser. Socioekonomiskt betingade skillnader bide 1 miljon
och i férildrarnas respons pd sddana stérningar gor detta tidiga skede
relevant for férdelningspolitiken.’

7.1 Prenatala villkor och livets bérjan

Stérningar av fosterutvecklingen kan f3 bestdende konsekvenser i
vuxenlivet. Vissa av dessa ir dessutom latenta och blir synliga férst
senare. De mekanismer som formedlar effekterna dr till viss del
epigenetiska’, och fosterutvecklingen forefaller vara en sirskilt kins-
lig period f6r sddana effekter.” De indikatorer som utnyttjas i ekono-
metriska studier — kognitiv {6rmdga, inkomst 1 vuxenlivet — visar sig
1 minga fall vara kinsligare in rent medicinska, som fédelsevikt.
Niringsupptaget ir centralt och kan sedan kopplas till olika meta-
bola sjukdomar i vuxenlivet som diabetes, 6vervikt med flera. Andra
relevanta mekanismer ir knutna till hormonella system och cell-
funktion.’

' For en mycket generellt hillen 6versikt, se Tomasello (2019). Betriffande den ekonomiska
litteraturen, se Almond and Currie (2011 b).

2 Almond and Mazumder (2013).

3 Se avsnitt 4.1.

* Petronis (2010).

® Se Hoffman et al. (2017) och Arima and Fukuoka (2019).
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Utifrdn kommande stress

Hoga stressnivder (mitt med kortisolhalt) hos en gravid kvinna ger
negativa effekter pd barnets kognitiva férméga, hilsa och studie-
resultat.® Barn till médrar med héga och variabla kortisolhalter, vilka
kan férknippas med l3ga inkomster och kort utbildning, ir dessutom
kinsligare for sidana stressfaktorer.

Stress kan utlsas av manga faktorer i omgivningen, men en rad
olika miljéfaktorer kan ocksd ha mer direkta effekter pa fostrets ut-
veckling — infektionssjukdomar, miljégifter, underniring och stimu-
lantia som tobak och alkohol ir nigra. Alla dessa funktioner har
studerats, med tydliga effekter av de nimnda stérningarna. Hos per-
soner som befann sig i fosterstadiet under Koreakriget piverkades
bade hilsa och kognitiv férmiga, med konsekvenser for studieresul-
tat, position pd arbetsmarknaden och andra vilfirdsindikatorer.” Fér
svenskt vidkommande ir det viktigt att beakta risken for stérningar
1 fosterutvecklingen som kan ha uppkommit under flykt frin kon-
fliktdrabbade omriden, men iven 1 utsatta arbetsférhillanden eller
familjesituationer.

Den influensapandemi som drabbade virlden 1918 och som gir
under namnet spanska sjukan fick lingsiktiga effekter pd hilsan hos
dem som befann sig p4 fosterstadiet.® Olika hilsoproblem — nedsatt
syn, nedsatt horsel, diabetes etcetera kan knytas till 1 vilket stadium
fostret befann sig nir modern drabbades av influensan.

Som exempel pd miljdgifters effekter p& utvecklingen under
fosterstadiet kan nimnas analyser av Shu m.fl. och Bornehag m.fl.,
som har visat pd negativa hilsoeffekter pd barnens hilsa, som stord
kénsutveckling och krupp, av att modern exponerats for ftalater
under graviditeten, med ett tydligt dos-respons-méonster.” Ftalater,
som har bred anvindning i tillverkningen av bland annat férpack-
ningar, hygienartiklar, golv och leksaker, kan licka till omgivningen.

Frigan om stress i arbetslivet under graviditeten och dess konse-
kvenser f6r moderns och barnets hilsa behandlas i underlagsrapport
(Fransson m.fl. 2020).

¢ Graignic-Philippe et al. (2014), Aizer et al. (2016).

7 Lee (2014).

8 Almond and Mazumder (2005). Fér en allminekonomisk analys av spanska sjukans effekter
1 Sverige, se Karlsson et al. (2014).

? Bornehag et al. (2015), Shu et al. (2018).
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Underndiring

Underniring hos den blivande modern, bide pitvingad och sjilv-
forvallad genom fasta, har ocksd varit féremal f6r manga studier. En
episod som kunnat studeras ingdende tack vare god tillgdng pd data
ir hungersnéden i Nederlinderna i slutet av andra virldskriget.”
Exempel pd komplikationer som belagts 1 vuxenlivet ir fetma, typ-
2-diabetes och schizofreni. Hir har det ocksd varit mojligt att be-
ligga den epigenetiska linken."

Inom den muslimska virlden ir det under fastemanaden Ramadan
pabjudet att avstd frén fast och flytande f6da mellan solens uppging
och nedging. Koranen medger vissa undantag men annonserar sam-
tidigt stringa straff, om denna undantagsméjlighet missbrukas.
Detta innebir en potentiell risk fér foster under den aktuella perio-
den, och problemet har dirfér studerats ingdende i ett stort antal
linder virlden 6ver."”” Effekter pa fodelsevikt och kognitiv f6rmiga
har registrerats. Studier har genomférts bide i muslimska linder"’
och 1 linder med muslimska minoriteter, sisom familjer frin
Pakistan och Bangladesh boende i England," muslimer i Neder-
linderna” och Tyskland'". Effekterna beror pd hur starkt pibudet
efterlevs och blir dirfér bland annat beroende av lokala religiésa
ledares upptridande. Effekterna ir starkare 1 muslimska linder;
bland muslimska minoriteter i Europa registreras svaga eller inga
effekter pa fodelsevikt men diremot signifikanta effekter pd kogni-
tiv férmdga och studieresultat.

Alkohol och tobak

Alkoholintag under graviditeten kan i svira konsekvenser for bar-
net, s kallade fetala alkoholspektrumstérningar."” Effekterna av si-
dana stérningar spianner 6ver ett brett spektrum — tillvixthimningar,

' Lumey et al. (2011).

"""Tobi et al. (2018).

'2 Chen (2014). Fér en diskussion, se Susser and Ananth (2013).

13 Majid (2015).

* Almond et al. (2014).

!5 Oosterbeek and van der Klaauw (2013), Savitri et al. (2014).

1 Jiirges (2015).

7 For oversikter, se Sokol et al. (2003), Sarman and Rangmar (2017). Allmin information
finns p& FAS-portalen, www.fas-portalen.se.
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forsimrad kognitiv f6rmdga, hjirtkirlsjukdomar och stérd dmnes-
omsittning — och kan ocksd 6ka risken for alkoholmissbruk hos
barnet'®. Effekter finns ocksd pd férmagan att skjuta upp beléningar,
vilket har visat sig ha viss betydelse for framging i livet (testat i det
s.k. marshmallow-experimentet)."” Tv4 termer anvinds i statistiken:
fetalt alkoholsyndrom (fetal alcohol syndrom, FAS), som avser all-
varligare skador, och fetala alkoholspektrumstérningar (fetal alchol
spectrum disorder, FASD). Det dr av uppenbara skil svirt att upp-
skatta antalet latenta skador med effekter forst i ungdom eller
vuxenliv. Férekomsten av stérningar 1 USA:s befolkning uppskattas
till knappt 5 procent.” I Sverige har tvd 6vergripande studier gjorts.
Statens beredning f6r medicinsk utvirdering (SBU) avstod efter en
litteraturgenomgéng frin att ange nigra siffror. En senare studie av
Andreasson m.fl. uppskattar att antalet nya fall av FAS 1 Sverige till
cirka 0,1-0,3 procent av alla fodslar, eller cirka 100-300 fall per ir,
och for FASD uill cirka 1-3 procent. Samhillskostnaden fér FAS i
Sverige har l8gt uppskattats till 14 miljarder kronor per ar.”' Alko-
holens péverkan pé gravida kvinnor och deras barn har ett samband
med alkoholkonsumtion bdde bland min och icke-gravida kvinnor i
hela befolkningen. Over 80 procent av svenska kvinnor dricker alko-
hol under dret fore graviditeten, och 14 procent dricker mycket.
I allminhet dr det fa kvinnor som minskar sin konsumtion innan de
har fatt besked om att de ir gravida. Mins alkoholkonsumtion innan
graviditeten kan ge skador pd fostret och méjligen ocksa pa f6ljande
generationer genom férindringar av spermiernas arvsmassa.”

Det har forts en diskussion om huruvida det skulle finnas riskfria
nivder under vilka nigra effekter inte skulle upptrida.” Skillnader 1
resultat frin olika undersékningar kan bero pd skillnader 1 allminna
forutsittningar, storleken hos de grupper som undersokts eller vilka
indikatorer man har valt. Att man inte observerar nigra skillnader
hos barn vid 5 &rs 8lder innebir inte att det inte kan finnas skador

18 Alati et al. (2006).

Y Williams et al. (1994). Om marshmallow-experimentet, se Mischel (2014), och kritik i Watts
et al. (2018). Kritiken mot forskningen om férmigan att skjuta upp beloningar gir ut pd att
den inte intar nigon sirstillning, nir man gor en tillrickligt omsorgsfull kompensation fér
skillnader i socioekonomisk bakgrund mellan de barn som ingtt i studierna.

2 May et al. (2018).

21 SBU (2016), Andreasson m.fl. (2020).

22 Andreasson m.fl. (2020), s. 4.

» Wold, A., intervjuad i Svenska Dagbladet 2016-07-13, bl.a. med hinvisning till ndgra danska
studier (se exv. Kesmodel et al. (2015).

272



SOU 2020:46 Det tidiga livet

som upptrider senare i livet.** Argument mot férestillningen om
konsumtionstrdsklar under vilka det inte skulle finnas nigra nega-
tiva effekter generellt sett kan himtas frin en mycket omfattande
litteraturdversikt éver alkoholens skadeverkningar publicerad 1 tid-
skriften The Lancet.” Bakgrunden till detta omfattande syntesarbete
ir att studier av alkohols effekter pd vissa sjukdomar inte pavisat
ndgra sddana vid 13ga konsumtionsnivier, eller i vissa fall till och med
en viss skyddseffekt. I den aktuella studien har den totala skade-
effekten frin alla sjukdomar adderats (mitt med sjukdomsjusterade
levnadsir®), och med detta gemensamma métt medfér all konsum-
tion foérhojda risker.

Mot denna bakgrund framstdr det som riskabelt att hivda att det
skulle existera nigra riskfria konsumtionsnivier ocksd under gravidi-
teten. Viktigare for policydiskussionen ir emellertid att enskilda
individers alkoholintag inte gir att styra med nigon precision. Den
kan 1 viss utstrickning pdverkas genom rddgivning inom mdodra-
hilsovirden, men huvudinstrumentet for statsmakterna ir att pi-
verka tillgingligheten via f6rsiljning och utskinkning. Det finns en
detaljerad, ldngsiktig studie av liberaliserad alkoholférsiljning i
Sverige, Peter Nilssons analys av det s kallade starkélsexperimentet
i Vistsverige 1967-1968.”

Experimentet, som innebar att starkol fick siljas vanliga livsmedels-
affirer, genomférdes 1 Géteborgs och Bohus lin och Virmlands lin
med borjan den 1 november 1967 och var tinkt att pigd i 14 manader.
Det avbréts dock efter 82 manader pd grund av en kraftig férsim-
ring av nykterhetstillstindet sirskilt bland ungdomar. I register kan
man f6lja de individer som befann sig pa fosterstadiet under experi-
mentet med avseende pd utbildning, inkomst och vissa andra utfalls-
variabler fram till r 2000, d& de alltsd var drygt 30 &r gamla. Analy-
sen giller barnen till dem som blev médrar for forsta gdngen och
som blev gravida f6re f6rsokets inledning (dvs. sannolikheten for att
bli gravid paverkades inte av f6rsoket). Som kontrollgrupp fungerar
motsvarande grupp 1 landets vriga lin, som alltsd inte piverkades av

2* Som framgar av den i kapitel 4 citerade studien av nedfallet frn Tjernobyl finns signifikanta
effekter 1 tondren dven vid doser som av strilskyddsexpertisen hade bedémts som ofarliga (se
avsnitt 4.4).

2 GBD 2016 Alcohol Collaborators (2018).

26 S3 kallade DALYs, disease-adjusted life-years.

¥ Nilsson (2008), (2017).
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forsoket. Resultatet kan sammanfattas pa féljande sitt. De som be-
fann sig pad fosterstadiet i forsokslinen under den aktuella perioden

— hade 1 genomsnitt 3% manaders kortare skolgdng
— hade 3,9 procentenheter ligre sannolikhet att ha gitt ut gymnasiet

— hade 2,5 procentenheter ligre sannolikhet att ha en universitets-
examen

— hade 1 genomsnitt 24 procent ligre arbetsinkomster
— 16pte 7,1 procentenheters hogre risk att ha nollinkomst

— lopte 3,6 procentenheters hogre risk att vara beroende av forsorj-
ningsstod.

I linje med tidigare forskning om stérningar i fosterstadiet paverka-
des min mer dn kvinnor av forséket.”

En invindning mot studiens anvindbarhet {6r policyutformning
skulle kunna vara att kunskapen om alkoholens skadeverkningar pd
foster har 6kat sedan experimentet genomférdes. A andra sidan dré-
jer det viss tid innan en kvinna blir medveten om att hon ir gravid.
Dessutom ir det en delvis 6ppen friga vilken effekt information har
pa beteendet. Alkoholens skadeverkningar 1 samhillet ir kinnbara
ocksd idag trots 6kad kunskap. Alkoholens sjukdomsbérda ir
betydande.” Alkoholrelaterat vild ir ett stort problem.”® I trafiken
har nidrmare var femte avliden motorfordonsférare haft en otilliten
alkoholhalt i blodet under den senaste tiodrsperioden. Mellan 40 och
50 procent av dem som omkommer i drunkningsolyckor har alkohol
1 blodet.”’ Kunskap om alkoholens skadeverkningar ir uppenbarli-
gen inte tillrickligt f6r att missbruket ska elimineras. Bdde informa-
tion till gravida och begrinsningar i tillgingligheten bor finnas med
1 den repertoar av dtgirder som vidtas for att begrinsa risken for
fosterskador.

Tobak innebir liksom alkohol risker f6r bdde gravida kvinnor och
foster. Rokning innebir forhéjd risk for komplikationer under gra-
viditeten, sisom spontanaborter och utomkvedshavandeskap. For

8 Det finns biologisk-teoretiska argument f6r att sd bor vara fallet; se Wells (2000).
¥ Se vidare kapitel 11.

 CAN (2017).

1 Ahlm et al. (2013).
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barnet finns risker av samma slag som ir forknippade med alkohol —
kognitionsstdrningar, missbildningar och f6rhéjd risk for en rad
sjukdomar i vuxenlivet.”

Aven narkotikabruk fore och under graviditet medfér risker. Nar-
kotiska droger som intas under graviditet riskerar att orsaka gravi-
ditetskomplikationer, och fostret kan pdverkas negativt med risk for
skador eller funktionsstérningar hos barnet senare i livet. Det giller
idven vid likemedelsassisterad rehabilitering vid beroende, det vill siga
behandling med metadon eller liknande kan ha ogynnsamma effek-
ter pd barnet. Riskperioden fér organmissbildningar ir begrinsad till
de forsta 3 graviditetsminaderna. Hittills har man inte verifierat att
de vanligen férekommande drogerna ensamma orsakar strukturella
missbildningar pd det sitt som alkohol goér. Diremot kan ullvixten
paverkas negativt vid kroniskt missbruk av narkotika.

Den frimsta risken med samtliga droger ir de lingsiktiga konse-
kvenser som berdr hjirnans mognad.” Det finns beligg for epigene-
tisk pdverkan.

Livets borjan

Barn till gravida kvinnor med kort utbildning léper signifikant hogre
risk for perinatal dod (dvs. att barnet dr dodfott eller avlider under
forstalevnadsveckan). Denna grupp av kvinnor har f6rhjd risk ock-
s& f6r vissa andra komplikationer i samband med fédseln, till exem-
pel fortida férlossning. Sambanden giller dven d& hinsyn tas till fak-
torer som samvarierar med utbildningens lingd, sisom BMI, &lder
och rékning. Aven kvinnor foédda i vissa linder visar forhojd risk.*

Den férvintade livslingden vid fodseln 1 Sverige var ar 2017
84,0 ar for kvinnor och 80,4 ir f6r min. Den har vuxit f6r bide min
och kvinnor under ling tid, och avstindet mellan kénen har krympt.
Okningen ir numera lingsam och Sverige har passerats av flera lin-
der i den internationella statistiken.”

En uppfattning om skillnaderna i sjuklighet och férvintad livslingd
redan frin fodseln fis 1 en studie av adopterade barn av Bjorkegren

32 Cnattingius (2004), Einarson and Riordan (2009).

33 Behnke and Smith (2013), Huizink (2014), Vassoler. et al. (2014).

** Socialstyrelsen (2016).

3 SCB (2019b). Statistiken avser endast personer som ir fodda i Sverige.
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m.fL.** Barnens férvintade livslingd och allminna hilsa har ett visst,
men ganska begrinsat samband med de biologiska férildrarnas,”
och detta samband bestims ju till stor del eller helt av faktorer som
ligger fore fodseln. Sjilvfallet har barnens livsmiljé efter adoptionen
under de tidiga levnadsdren ocksd stor betydelse fér den forvintade
livslingden.

7.2 Barnets tidiga utveckling

Barnets tidiga livsmiljé har starka effekter pd den kognitiva utveck-
lingen. Ur ett fordelningsperspektiv ir det av betydelse att forildrar
frin olika socioekonomiska grupper uppfostrar sina barn pa olika
sitt enligt internationella dversikter.”® Forildrar med hégre socio-
ekonomisk status tenderar att ge sina barn stérre handlingsfrihet och
vara mindre begrinsande och straffande 1 umginget med barnet. Den
nirmiljo som erbjuds barnet tenderar ocksd att vara mer stimule-
rande och inriktad pd interaktion och firdighetstrining i sddana
familjer.”

Uppfostrans betydelse fér sprakinlirningen dr dnnu storre.* For-
ildrar med hogre socioekonomisk status kommunicerar mer med
sina barn, anvinder ett stérre ordférrdd och meddelar ocksid mer
information 1 sina samtal, till exempel genom att oftare férklara
orsakssamband.

I bida dessa avseenden — allmin uppfostringsstil och spriklig
kommunikation — spelar férildrarnas utbildning storre roll dn deras
inkomster.

Problemet fér barn med utlindsk bakgrund ir dubbelt. Det
handlar dels om att trots ett ibland begrinsat forildrastod férvirva
tillrickliga kunskaper i det nya landets sprak for att kunna hivda sig
1 skolan, dels om att férvalta och utveckla det sprik som finns med
frén den foregdende generationen. Frigan om hur tvisprikigheten
bist ska hanteras — koncentration p& majoritetsspraket eller grundlig
inlirning av férildrarnas sprik — ir omstridd bland sprikforskare.*

% Bjorkegren et al. (2019).

37 Rangkorrelation 0,13-0,15.

8 Hoff et al. (2002), Bradley and Corwyn (2002), Lareau (2002).
39 Tbid.

“0 Hoff (2006), Weisleder and Fernald (2013).

! Garcfa et al. (eds.) (2017).
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Tidiga stressupplevelser av olika slag sitter spar 1 hjirnan som blir
bestiende upp i vuxenlivet.* Det rér sig ibland om epigenetiska for-
indringar som kan spdras fysiologiskt, men dven andra mekanismer
ir aktiva.

Luftféroreningar och buller ir exempel pd negativa miljofaktorer
som har studerats ingiende.” Exponering for bly i tidig dlder — ett
problem som har minskat under senare &r sedan blyad bensin fasats
ut — leder till férsimrad allmin férmdga som tar sig uttryck i bland
annat kortare utbildning, 6kad risk fér kriminalitet och ligre livs-
inkomst. Effekten dr mer uttalad fér pojkar.* Mer allmint har luft-
féroreningar en negativ effekt pd barns hilsotillstdnd 1 andnings-
organen, vilket kan studeras under s8 kallade inversionsepisoder, d&
luftkvaliteten dr simre in normalt. Det visar sig att barn frdn socio-
ekonomiskt svagare grupper ir mer kinsliga i detta avseende.® Buller
frin flyg- och vigtrafik kan ge bestiende negativa effekter pd lis-
forstielse och minnesfunktioner och ocks3 leda till 6kad retlighet.*

7.3 Familjeférhallanden
Barns hilsa

Barns hilsa paverkas av familjebakgrunden.” Barn i Sverige med hog
socioekonomisk status har 40-45 procent ligre sannolikhet att bli
inskrivna pd sjukhus in barn med lig socioekonomisk status. For
psykisk ohilsa och sjukdomar 1 andningsorganen ligger skillnaden
mellan 60 och 85 procent, for skador och forgiftningar mellan 30 och
40 procent. Effekten dr ndgot starkare f6r flickor in f6r pojkar och blir
starkare 1 tondren, och da sirskilt f6r psykisk ohilsa. Barn som lever
under ekonomisk utsatthet 16per 131 procent hogre risk att d6 under
barndomen, vilket motsvarar knappt 24 barn fler per 100 000 barn.
Den sociala skillnaden ir stabil 6ver tiden.

Obhilsa i barn- och ungdomséren samvarierar med problem lingre
fram 1 livet. Ibland rér det sig om orsakssamband, medan det 1 andra

# Harms et al. (2017).

# Currie (2013).

* Gronqvist et al. (2017).

* Jans et al. (2018).

* Stansfeld et al. (2005), Clark et al. (2012), med vidare referenser.

¥ For litteraturdversikter, se Sjogren och Svaleryd (2011) och Evertsson och Magnusson
(red.) (2014).
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fall kan vara problem i konstitutionen som visar sig tidigt i livet. Barn
som blir inskrivna pd sjukhus nigon ging under barndomen har
simre meritvirde, ligre sannolikhet att gd ut gymnasiet, hdgre sanno-
likhet att £ ekonomiskt bistind och att sakna inkomst frén arbete
eller studier samt har simre hilsa som unga vuxna. Det finns ett
starkt samband mellan psykisk ohilsa & ena sidan och skolpresta-
tioner och vilfird som ung vuxen & andra sidan. Bara 60 procent av
barn som har varit inskrivna p sjukhus fér psykisk ohilsa uppnir
gymnasiekompetens, att jimfora med 87 procent bland barn som
aldrig har varit inskrivna pd sjukhus. 17 procent av dem som varit
inskrivna pd sjukhus pd grund av psykisk ohilsa har ekonomiskt bi-
stdnd vid 23 rs 3lder, medan andelen ir 4,7 procent bland barn som
inte varit inskrivna.

Barn med utlindsk bakgrund fir hantera flera specifika problem,
sdsom forildrar som kan ha flytt och dirmed kan ha stora psykiska
problem i och med trauman, svirigheter med diskriminering med
mera.” Manga barn bir dessutom sjilva pd traumatiska upplevelser.

Médrabdlsovdrd och barnbdlsovdrd

Bide modra- och barnhilsovirden ir frivilliga, kostnadsfria verk-
samheter som vinder sig till alla gravida och nyblivna familjer. De
allra flesta gravida kommer till médrahilsovirden fér regelbundna
undersokningar och kontroller. Nistan alla barn ir inskrivna i barn-
hilsovirden, som bistir med hilsouppféljningar inklusive bedém-
ningar av utveckling och tillvixt, samt foérildraskapsstod. Bida verk-
samheterna ska erbjuda forildraskapsstod, som foérberedelse fore
forlossningen och under barnets forsta tid. I hilsokontrollen for 4-
dringar ingdr bland annat att uppmirksamma barnens sprikliga ut-
veckling. Fram till 2009 fanns i rden frin Socialstyrelsen en upp-
maning att gora spriktester, och bedémningen ir att detta sker pd de
flesta barnavirdscentraler.”’ Ménga sprikligt avvikande 2,5-3-8ringar
uppvisar senare andra neuropsykiatriska eller intellektuella stér-
ningar, och en bedémning av kommunikations- och sprikférmigan
fyller dirfor ett bredare syfte inom barnhilsovirden. Punktvisa kun-
skapsoversikter gors ocksd exempelvis av Socialstyrelsen, men en

“ Mellan 20 och 30 procent av dem som flyr frin krigsdrabbade omriden lider av psykisk ohilsa
i ndgon form; se Bogic et al. (2015) och Tinghog et al. (2016).
* Magnusson m.fl.(2011).
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gemensam infrastruktur {6r att systematiskt identifiera de barn som
ir 1 behov av stod, vilka insatser som ger resultat och vilka som ir
mest adekvata i olika situationer saknas.”

Ett problem {6r bide barnhilsovirden och férskoleverksamheten
ir att nd fram till alla familjer f6r att kunna identifiera och stédja
barn med olika sprik- och kommunikationsproblem. Aven om an-
slutningsgraden till de offentliga systemen ir hég, finns det anled-
ning att férmoda att barn med sirskilda problem ir &verrepresen-
terade 1 den kategori som inte dr ansluten. Barnhilsovardens riktade
insatser ndr inte i tillricklig omfattning alla som ir i behov av dem.”
Det gor det angeliget att prova ytterligare metoder som uppsékande
verksamhet f6r att nd barnen i dessa grupper. I Norge har man
experimenterat med gratis barnomsorg fér att pd en ging 6ka an-
slutningsgraden och forildrars engagemang pd arbetsmarknaden.”
Forsok med utdkad hembesoksverksamhet har gjorts 1 bland annat
Rinkeby.” Inom ramen fér &verenskommelsen God och nira
vdrd 2020 mellan regeringen och Sveriges Kommuner och Regioner
stirker man barnhilsovirdens mojligheter att tillsammans med
andra aktorer nd ut mer till barn och familjer med hilsofrimjande
och foérebyggande insatser.™

Forskola

P3 samma sitt som modrahilsovdrden dr den relativt hoga anslut-
ningsgraden i férskolan en utjimnande faktor. Enligt statistiken frin
2019 gick 77 procent av alla 1-3-3ringar och 94 procent av alla 3-5-
dringar 1 forskola. Ungefir 2 procent av alla 1-5-3ringar deltog 1 stil-
let 1 pedagogisk omsorg. Barnens lder nir de borjar i férskola eller
pedagogisk omsorg ir timligen oberoende av forildrarnas inkomst
och utbildningsnivd. Diremot borjar barn som invandrat till Sverige
generellt senare in andra.

%% von Greiff m.fl. (2012).

*! Wallby and Hjern (2011).

52 Drange and Telle (2015).

53 Marttila m.fl. (2016). Fér litteratur om hembesdk, se: https://www.rikshandboken-bhv.se/
metoder--riktlinjer/hembesok/referenser/.

3 SKR (2020).

%5 Statistik frin SCB.
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Den integration av barn frin olika miljéer som sker 1 férskolan ir
viktig for sprikutveckling och annan social férméga hos barn med
mindre gynnad familjebakgrund.”® Samtidigt bér man beakta att
upptagningsomridet f6r férskolor ofta ir lokalt och att det dirmed
piverkas av segregation i1 boendet.

Personalens kompetens ir viktig for att sikerstilla kvaliteten i
verksamheten. Endast omkring 40 procent av de anstillda 1 for-
skolan har i dag foérskolelirarexamen, och andelen ir sjunkande.”
Detta beror bland annat pd for fi utbildningsplatser pd forskol-
lirarutbildningen i relation till behoven. Bristen ir storst i storstider
och i kommuner lingt ifrn lirositena. Aven den yttre fysiska miljon
for barnen och personalens arbetsmiljé ir visentliga. Fortitning av
stider och vixande behov av férskoleplatser riskerar att komma 1
konflikt med krav pd vilanpassade fysiska miljéer, bide inomhus och
utomhus.

Av sirskild betydelse blir forskolan f6r barn med utlindsk hir-
komst, och bdde segregation och brist pa utbildad personal blir 1 det
perspektivet allvarliga.®®

Ett anmirkningsvirt faktum ir att det i Sverige med en sedan
linge vil utbyggd forskola finns ytterst lite forskning om férskolans
effekter bdde generellt och specifikt for nyanlinda och utrikesfodda
barn och familjer. Ett nationellt uppféljningssystem f6r mitning av
forskolans likvirdighet ir angeliget, liksom studier av effekter pd
lang sikt. Bland de faktorer som borde studeras finns exempelvis
skillnader i personalens utbildningsniva, personaltithet och barn-
gruppers storlek mellan omréden med olika socioekonomiska férut-
sdttningar.

Familjestruktur

Forildrar och syskon definierar en stor del av barnens uppvixtmiljo
under de tidigaste levnadsiren. Antalet syskon ir viktigt liksom
platsen 1 syskonskaran. Skillnader 1 mortalitet beroende pd plats 1
syskonskaran har visats fér personer fédda under tidigt 1900-tal,”

¢ For en forskningsdversikt med tillimpning p& den lokala miljon 1 Malmé, se Persson (2012).
%7 Skolinspektionen (2018).

58 Bris (2019).

% Modin (2002).
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och skillnader i kroppslingd har registrerats frén dagens Storbritan-
nien.®

Med stigande levnadsnivd blir avvigningsproblemet hur minga
barn man ska skaffa mindre akut." En viktigare potentiell killa till
ojimlikhet ir platsen 1 syskonskaran, dven om bilden hir ir nigot
splittrad. En ganska naturlig konsekvens av hur tid allokeras till barn
gemensamt och sinsemellan, nir syskonskaran vixer, dr att de senare
f5dda far mindre tid med férildrarna totalt sett.” A andra sidan kan
barnen lira sig av dldre syskon, vilket verkar i motsatt riktning.*’ I en
bred studie av Norges befolkning har visats att dldre syskon 1
genomsnitt uppvisar hogre kognitiv f6rméga, lingre utbildning och
hégre livsinkomst.** En studie pd svenska data visar att dldre syskon
ocksi fir chefspositioner med hégre sannolikhet.®® Hilsoutfallet ir
mer varierat.*

En faktor av viss betydelse ir nir pa dret man ir fodd. Eftersom
mdnga administrativa system bygger pa fédelsedr, kommer barn som
ir fodda tidigt pd ret att vara ildre in genomsnittet och d& ha vissa
utvecklingsmissiga fordelar. Det fir konsekvenser till exempel i
skolan och i idrottssammanhang. De sisongsvariationer som finns
har en viss koppling till sociala bakgrundsvariabler, iven om denna
koppling har férsvagats under senare &r.” Vi dterkommer till detta i
kapitel 8.

Splittrade familjer

Skilsmissor var forr relativt ovanliga 1 Sverige och férekom mest i de
hogre samhillsskikten. En allmint hojd levnadsstandard, kvinnors
okade ekonomiska oberoende och deltagande i samhillslivet och en
forindrad dktenskapslagstiftning dren kring 1970 har bidragit till att
férindra bilden. Ett normaldr ingds omkring 50 000 dktenskap, sam-

 Lawson and Mace (2008).

¢! Lawson and Mace (2010).

62 Price (2008).

 Lawson and Mace (2010b).

¢ Black et al. (2005).

¢ Black et al. (2018).

¢ Black et al. (2016).

¢ Om férsvagningen av sisongsvariationerna, se Dahlberg and Andersson (2019).
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tidigt som omkring 25 000 uppléses genom skilsmissa. Skilsmissor
ir numera vanligare i liginkomsthushall.**

Gemensam virdnad ir numera normen efter en skilsmissa eller
en separation efter ett samboférhdllande. Antalet virdnadstvister
har parallellt med detta 6kat, ibland med negativa konsekvenser for
barnens psykiska vilbefinnande.”

Barn till foridldrar som har skilt sig har i vuxen lder ligre psykiskt
vilbefinnande och kortare utbildning, kontrollerat f6r andra variab-
ler.”° Detta innebir inte nddvindigtvis att skilsmissan i sig ir orsaken
till barnens problem i vuxenlivet utan illustrerar snarare den negativa
effekten av ett dysfunktionellt emotionellt klimat inom en familj.
Eftersom skilsmissor nu ir relativt sett vanligare inom liginkomst-
familjer, kan dven férsimrade ekonomiska forhillanden efter skils-
missan spela in.

7.4 Boende och narmiljé

Hir presenteras bara en kort 6versikt éver frigor knutna till bo-
endets och grannskapets betydelse for det uppvixande barnet; f6r en
grundligare genomgéng, se kapitel 12.

Boende

Bostaden ir viktig f6r individen under hela livet, och grundlagen slar
fast det allmidnnas ansvar {or att trygga ritten till arbete, bostad och
utbildning.”! For barn ir ett tryggt och kontinuerligt boende av stor
betydelse. Stindiga flyttar gdr ut 6ver bdde sociala nitverk och senare
skolgdng. Antalet barn som berdrdes av vrikning har sjunkit under
det senaste decenniet men 6kade igen 2018, och ¢kningen har fort-
satt under 2019.”

Tringboddheten ir storre i Sverige dn 1 dvriga nordiska linder
och vanligast 1 hushill med 1iga inkomster.” Internationella studier

% Evertsson och Magnusson (2014), SCB(2013).

¢ SOU 2017:6.

7% Amato (2001), Bjérklund and Sundstrém (2006).

7! Regeringsformen 1 kap., 2 §.

72 Ar 2019 berdrdes 467 barn av vrikningar (statistik frin Kronofogdemyndigheten).
73 Boverket (2016a).
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visar att barn som delar rum har simre skolresultat in barn som inte
gor det. Svenska studier bekriftar dock inte den bilden, men den
svenska studien siger inget om effekter av extrem tringboddhet,
vilken har 6kat &ver tid.”* Foér barn och unga kan tringboddhet
forsvara utveckling och underhill av sociala relationer och méjlighet
att skota skolarbete, liksom mojligheten till dterhimtning.

Uppvéxtomrdde

Nirmiljon spelar stor roll fér barns utveckling, eftersom de till-
bringar sd stor del av sin tid denna milj6. Effekterna kan vara bide
positiva och negativa. Bland positiva miljéeffekter kan nimnas att
gronomriden 1 anslutning till boendet har en allmint gynnsam effekt
pa hilsan.” God evidens finns for effekter pd bide sjilvupplevd hilsa
och mortalitet. Det forefaller som om den upplevda miljon méste
vara tillrickligt komplex for att ha positivt inflytande pd hilsan.
Minniskans varseblivning har utvecklats 1 en naturlig miljs, och det
kan vara svirt att en skapa en tillrickligt naturlig komplexitet i en
helt artificiell byggd miljs.”* Tillginglighet till grénomriden kan
ocksd ge indirekta effekter pd hilsan genom 6kad vardagsmotion.
Negativa miljoetfekter — luftféroreningar, buller med flera — behand-
lades ovan 1 avsnitt 7.1.”

Segregation ir en aspekt av nirmiljon som paverkar barnens ut-
veckling. Vilket grannskap man vixer upp 1 har betydelse for vilka
livschanser som erbjuds, och barn som vixer upp 1 utsatta omrdden
bor1hog grad 1 utsatta omriden dven som vuxna. Amerikansk forsk-
ning tyder pd att tidig flyttning frdn utsatta omriden minskar risken
for negativa konsekvenser i vuxenlivet.”® Segregation sker pa basis av
inkomst, etnicitet och demografiska faktorer som 8lder, kén och
hushallskategori.”” Att vixa upp i ett socialt utsatt omride kan ocks
innebira att vixa upp i ett omrdde priglat av otrygghet och vild.
Barnombudsmannen har genomfort intervjuer och enkiter med barn
1utsatta omraden och i avligsna kommuner, och denna sammanstill-

7# Riksrevisionen (2019a).

75 Kaplan (1995).

76 Kaplan (1995), Higerhill et al. (2004).

77 Se referenser i detta avsnitt; vidare Bornehag (2015).
78 Andersson m.fl. (2017).

7 Ibid.
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ning visar att barn i utsatta omrdden upplever vild i sin vardag, 1 hem-
met, pd girden eller till och med i férskolan. Valdet far konsekvenser
for barnen genom att begrinsa deras liv och rorelsefrihet. Dessa barn
upplever ocks3 att det idr svirt att {3 studiero i skolan och att vuxen-
virlden har liga férvintningar pd dem.®

Som framgdr av kommissionens underlagsrapport i dmnet®' ir
segregationen ett komplext fenomen, som férutom de nimnda fak-
torerna ocksd hinger samman med arbetsmarknaden och den offent-
liga servicen i1 niromrddet. Boendesegregationen har inverkan ocksd
pd skolsegregationen, med ytterligare konsekvenser fér barnens
framtida utveckling.

7.5 Policyfragor

Faktorer som bidrar till ojimlika livschanser ir aktiva redan 1 det
prenatala skedet. Yttre faktorer som allmin stress hos den blivande
modern, buller och miljégifter ir ojimnt férdelade éver befolk-
ningen. Vissa av dess faktorer ir svéra att pdverka, men andra ir 3t-
komliga genom politiska beslut. En allmin reservation till den cite-
rade litteraturen ir att férhillandena under graviditet och det tidiga
livet skiljer sig mellan linder och att exempelvis resultat frdn ameri-
kanska undersékningar inte direkt kan lyftas 6ver till Sverige.

Médra- och barnbdlsovdrden

En viktig forutsittning 1 det svenska samhillet vad giller det pre-
natala skedet ir den hoga anslutningen till den offentliga modra-
varden. Det ger goda mojligheter till rddgivning betriffande levnads-
vanor, fédointag, alkohol, tobak och s vidare. Anslutningen ir dock
inte fullstindig, och det finns anledning att dgna sirskild uppmirk-
samhet it grupper som riskerar att falla utanfér. Modrar med
muslimsk bakgrund bor upplysas om riskerna for fosterutvecklingen
med fasteminaden Ramadan.

Efter fédseln idr det sirskilt f6r nyblivna férildrar viktigt med all-
min rddgivning, undervisning om barns utveckling, risker 1 vardags-
livet och annat. Unga férildrar och férildrar med kort utbildning

8 Barnombudsmannen (2018).
81 Andersson och Holmgqvist (2019).
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har inte lika mycket kunskaper och livserfarenheter som ildre med
lingre utbildning har hunnit férvirva. De bdda faktorerna ir kopp-
lade; forildrar med kort utbildning ir generellt sett yngre nir barnen

fods.*

Forskola

Férskolan ir central f6r barns utveckling och har ocksd en utjim-
nande effekt pd barnens livschanser. Sirskilt stor blir betydelsen fér
barn med utlindsk bakgrund, men dven {6r barn i allminhet som far
mindre stimulans och stéd 1 hemmiljon. Dirfér ir kvaliteten 1 for-
skolans verksamhet sirskilt viktig fér dessa barn, och det finns en
stor mojlighet att oka jimlikheten i barns livschanser genom att
ligga mer resurser och kraft pa forskolan och dess uppdrag att skapa
mer likvirdiga mojligheter for barn, oavsett ursprung. Ett viktigt
medel for detta dr att stirka personalens grundliggande kompetens-
nivd, vidareutbildning och arbetsmiljé.

Bostad for barnfamiljer

Bostadspolitiken ir central ocksd f6r detta tidiga skede i livet. Tryg-
gat boende f6r barnfamiljer, av tillricklig kvalitet till rimlig kostnad,
framstdr som ett av de angelignaste milen pi omridet. Aven nir-
miljén utanfor bostaden ir viktig.

Barn till separerade forildrar

Den ekonomiska politiken ir av sirskild vikt f6r ensamstdende for-
ildrar med egen virdnad av barn, en grupp som ir starkt kvinno-
dominerad. Hir finns utrymme {6r politiken att férbittra den eko-
nomiska standarden f6r de familjer som har de sviraste ekonomiska
férutsittningarna.

82 Se kapitel 71 SCB (2018 b).
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Tyngdpunkten i de offentliga insatserna

En dterkommande observation i forskningen ir att férildrar och
barn med mindre gynnsamma ekonomiska férutsittningar ir kinsli-
gare for de stérningar som upptrider, antingen det handlar om yttre
stressfaktorer som buller och miljégifter eller om risker férknippade
med alkohol, tobak och bristfilligt fédointag. Detta illustrerar de
sjilviorstirkande mekanismer som behandlades i kapitel 4. Jimsides
med riktade dtgirder utformade efter de specifika problem som ir
aktuella i en viss situation bér man alltsd 6verviga allminna resurs-
forstirkningar till de hushdll som bedéms vara i riskzonen.

Som konstaterats fir barn frin resursstarka familjer en mer
stimulerande uppvixtmiljo, det vill siga de kommer att kunna rea-
lisera en storre andel av sin medfédda potential 1 olika dimensioner
av personligheten. Resursstarka forildrar har ocksd bittre formdiga
att kompensera f6r de stérningar av olika slag som kan upptrida.
Den viktiga policyslutsatsen idr att det ur ett samhilleligt perspektiv
finns en storre orealiserad potential bland barn med mindre gynnad
bakgrund. Detta foérklarar ocksg att de effekter som observeras av
insatser i barnomsorg och férskola tenderar att vara storst f6r denna
kategori barn.* Ekonomerna James Heckman och Dimitriy Masterov
uttrycker det p4 foljande sict:*

... den verkliga kreditrestriktionen som barn méter ir inte otillrickliga

resurser f6r undervisning och mat och husrum under collegedren. Det

ir snarare barnens oférmiga att ldna mot framtida inkomster for att

képa en forildraomgivning som tilliter dem att realisera sin potential.
Det ir olyckan att ha fatt fel forildrar.

% Se avsnitt 8.1.
8 Heckman and Masterov (2007).
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Perioden frin tidiga barnadr till vuxen lder kring tjugo ar kan hivdas
vara den viktigaste for en minniskas utveckling. Personligheten
danas i samspel med omgivningen. Kunskaper och social férméga
vixer, och hon lir sig efter hand orientera sig allt bittre 1 tillvaron.
Skolan ir mycket viktig for denna utveckling. Under femton till
tjugo &r, fér dem med ldng utbildning dnnu lingre, ir lirandet den
dominerande sysslan 1 vardagslivet. Bide kognitiva och andra firdig-
heter utvecklas. Under de tidiga skedena ir familjen den jimte skolan
dominerande miljén; successivt blir kamratgrupper och féreningsliv
viktigare som referenspunkter och normsindare 1 utvecklingen mot
den autonoma vuxna minniskan.

Med ekonomiskt sprikbruk ir denna period den viktigaste for
uppbyggnaden av ett lands humankapital. Grundliggande firdig-
heter som att kunna lisa, skriva och rikna ir nodvindiga for vuxen-
livet oavsett livsbana, men ocksd kunskaper 1 historia, samhillskun-
skap och geografi f6r att man ritt ska kunna orientera sig i samhiillet.
Kulturorienterade imnen som litteratur, musik och skapande konst
utvecklar andra sidor av personligheten. Med gymnastik, idrott och
hilsokunskap grundliggs goda levnadsvanor med konsekvenser l3ngt
upp 1 vuxenlivet.

Det finns en viktig jimlikhetsaspekt pd detta system. Barn med
olika familjebakgrund har olika forutsittningar att utvecklas som
minniskor, och en av skolans centrala uppgifter blir att jimna ut
dessa forutsittningar genom att garantera en hog ligstanivd pd kun-
nandet och firdigheterna. P4 lingre sikt ir skolan det viktigaste in-
strumentet for att skapa ett jimlikt samhille befolkat av autonoma
minniskor som kan orientera sig i tillvaron och férsvara sina rittig-
heter. Tanken om en allmin och obligatorisk skola, som ir ett arv
frdn upplysningen, ir dirfér ett birande element 1 demokratin.
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8.1 Vad paverkar utbildningsresultat
och utbildningsval?

Individens utbildningsresultat och utbildningsval hinger samman
med en rad olika faktorer, dels 1 hemmiljén, dels i skolan. Vi har i
kapitlen 3 och 7 behandlat arv och miljé och visat betydelsen av den
tidiga uppvixtmiljén fér barns utveckling. Kombinationen av arv,
hemmil;js, forskola, skolutbildningens innehill, pedagogik och kvali-
tet och elevens eget bidrag formar utbildningsresultatet. For att be-
driva framgdngsrik utbildningspolitik mdste man veta vilka faktorer
som har storst betydelse f6r utbildningsresultaten och vilka bland
dem som ldter sig paverkas av policy. Detta betyder att det krivs ett
omfattande statistiskt analysarbete for att sirskilja effekterna av
utbildningspolitik frin andra faktorer. For att {orstd utvecklingen av
resultaten i skolan — b&de niv och spridning — ir det dirfor viktigt
att ta hinsyn till férindringar 1 de demografiska férutsittningarna.
P4 s sitt kan skolans betydelse for resultatutvecklingen renodlas
och man fr ett bittre underlag for att forstd hur skolan lyckas med
sitt uppdrag.

Aven individens utbildningsval piverkas av dessa bakomliggande
faktorer. Utdver den direkta kopplingen mellan skolresultat och ut-
bildningsval skiljer sig utbildningsvalen for elever med jimfoérbara
skolprestationer men med olika kon och olika socioekonomisk bak-
grund.!

8.2 Forskola

Skillnaderna 1 barns tidiga uppvixtvillkor tar sig minga uttryck —
forildrars utbildningsbakgrund, ekonomisk standard, bostadsstan-
dard, fysisk milj6 i grannskapet och annat. De fir konsekvenser for
barnens kunskaper, sociala férmédga och sjilviértroende. I dag gir
drygt en halv miljon barn i férskolan, vilken ocks3 ir barnens férsta
steg 1 utbildningsvisendet. Foérskolan ir en institution dir jimnare
forutsittningar kan skapas infér barnens fortsatta uppvixt 1 och
utanfér skolsystemet.

! Rudolphi (2013).
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Det finns en omfattande forskning kring férskolans effekter bide
pa kortare och lingre sikt.” Dietrichson et al. (2019) ir en syntes av
26 internationella studier som har utnyttjat naturliga experiment for
att dra slutsatser om (kausala) effekter av universella forskolesystem
for barn mellan 0 och 6 &r. Effekter har mitts frén tredje drskursen
till vuxen &lder. Jimférelser med informell barnomsorg (t.ex. om-
sorg i hemmet av forildrar, mor- och farférildrar) visar pa blandade
effekter pd tidiga utfall som miter skolresultat, hilsa och vilbefin-
nande. Utvirderingar i senare skeden — framging i skolan, antal skol-
ar, slutlig utbildningsniva, sysselsittning och inkomster — visar dock
pd gynnsamma genomsnittseffekter av de universella férskolepro-
grammen. De studier som har genomfért kostnads-nytto-kalkyler
visar pd en klart positiv avkastning. Effekterna ir storst for barn frén
familjer med 1ig socioekonomisk status. Studien finner inga syste-
matiska skillnader mellan pojkar och flickor.

Som konstaterades i foregiende kapitel har den svenska férskolan
inte varit foremdl for nigon stdrre utvirderings- och forsknings-
insats, vilket delvis beror pd brist p& data. Dock finns ngra ekono-
metriska studier av den norska férskolan, som torde vara relevanta
ocks3 for den svenska diskussionen.’ Analyserna bekriftar de allminna
slutsatserna ovan. Forskolan bidrar lingsiktigt till barnens utbild-
ningsnivd och minskar beroendet av transfereringssystem. Flickor
och barn till médrar med kortare utbildning gynnas sirskilt.

Anslutningen till férskolan i Sverige dr som tidigare konstaterats
hég. Enligt SCB* var andelen som gick i férskola hésten 2019 knappt
50 procent bland 1-3ringar, 89 procent bland tvadringar och 94 pro-
cent bland 3-5-3ringar. Andelen barn som gir 1 forskola har okat
under det senaste decenniet, medan andelen barn 1 pedagogisk om-
sorg har minskat. Barnens 8lder nir de bérjar 1 forskola eller peda-
gogisk omsorg® ir relativt oberoende av férildrarnas inkomst och
utbildningsnivi. Diremot bérjar barn som invandrat till Sverige av
naturliga orsaker generellt senare in andra. Drygt 23 000 barn 1
ldern 3 till 5 &r ir inte inskrivna i forskolan, vilket motsvarar 6 pro-

2 For dversikter, se Burger (2010), Havnes & Mogstad (2011), Ruhm & Waldfogel (2012) och
Dietrichson et al. (2019). Fér en detaljerad genomging av férskolans betydelse pa lokal niva,
se Persson (2012).

* Havnes, Mogstad (2011) resp. Havnes & Mogstad (2015).

+SCB (2019¢).

* Ofta familjedaghem.

289



Utbildningsaren SOU 2020:46

cent av alla barn i den 8ldern. Av dem ir 20 procent utrikes fodda.
Det kan jimfoéras med att 7 procent av alla barn i Sverige mellan
3 och 5 ar ir utrikes fédda.

Forskolan lyfts ofta fram som sirskilt viktig for barn som in-
vandrat till Sverige, eller vars férildrar har invandrat. Evidensen pd
detta omrdde ir begrinsad®, men eftersom en ling rad studier visat
att férskolan har sirskilt positiva effekter f6r barn frén socioeko-
nomiskt svaga hem ir det rimligt att anta att barn med invandrar-
bakgrund ir sirskilt gynnade, di de 1 genomsnitt har en simre eko-
nomisk standard in barn med svensk bakgrund. En sirskild utredare
har fatt 1 uppdrag att ligga férslag som kan leda till 6kat deltagande
1 forskolan f6r barn 1 dldern 3 till 5 &r med syfte att stirka sprik-
utvecklingen inom denna grupp.’

Deltagande 1 férskola bland barn med invandrarbakgrund kan
ocks8 vara gynnsamt ur andra perspektiv. En norsk studie har visat
att utdkad forskola f6r barn med utlindsk bakgrund om 4 timmar
per dag ocksd hade en positiv effekt pd modrarnas arbetsmarknads-
utfall.®

Kvaliteten i férskoleverksamheten ir viktig och starkt beroende av
personalens utbildnings- och kompetensniva. Ar 2019 hade 39,6 pro-
cent av de anstillda 1 férskolan en férskollirarexamen. Andelen per-
sonal med forskollirarexamen hade di minskat med 2,9 procent-
enheter sedan 2014.”

Forskolan ir en del av det svenska utbildningssystemet och den
forsta skolform som barnen méter. Inférandet av en egen skolform,
reviderad liroplan med bland annat krav pd skolchef f6r férskolan
och ansvaret for tillsyn av bide kommunala och fristdende férskolor
har 6kat kompetensbehovet hos kommunerna, samtidigt som an-
delen utbildad personal minskar.

Forskolan som skolform riskerar att hamna 1 bakgrunden nir
nationella initiativ tas f6r att hoja kvaliteten 1 den svenska utbild-
ningen. Exempelvis har de riktade statsbidragen i huvudsak riktats
till de andra skolformerna. D3 har barnen 1 manga fall redan befunnit
sig 1 forskolans utbildningsverksamhet i 4-5 &r, dir tidiga insatser
kan sittas in. Nir foérskolans kvalitet ir hog, kan den kompensera

¢ Se dock Bris (2019) och Drange & Telle (2017).

7 Dir. 2019:71. Fler barn i férskolan {6r bittre sprikutveckling i svenska.
¥ Drange & Telle (2017).

? Skolverket (2019).
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for brister 1 hemmiljon, ge mojligheter till bittre skolstart och for-
hindra eller bryta social exkludering.

8.3 Grundskola

Den svenska grundskolan har genomgitt stora férindringar under
de senaste tre—fyra decennierna, av bdde organisatorisk och substan-
tiell natur. Skolan kommunaliserades 1 slutet av 1980-talet, och det
statliga inflytandet minskade genom att linsskolnimnder och liro-
medelsgranskning avvecklades, att sektorbidraget till skolan avskaf-
fades och att uppdraget till de centrala myndigheter som fanns kvar
forindrades.

Nigra &r in pd 1990-talet infordes sd skolval (egentligen en moj-
lighet att uttrycka énskemdl om skola 1 de kommuner som inférde
detta) och fri etableringsritt fér nya huvudmin inom skolan. Den
offentliga finansieringen till fristdende huvudmin blev &r 1997 mer
generds dn tidigare och har kommit att utformats som en skolpeng
som foljer eleven tll den skola den gér pa.

Parallellt med dessa foérindringar indrades ocksd den domine-
rande pedagogiska doktrinen i riktning mot vad som 1 olika samman-
hang har kallats elevcentrerad eller konstruktivistisk pedagogik.'
Betygssystemet har ocks8 reformerats, frin ett relativt betygssystem
till ett mdl- och kunskapsrelaterat system.

Till dessa forindringar kommer vad som har skett 1 omvirlden
med direkta och indirekta konsekvenser fér skolan. Den starkt
dkade migrationen har lett till att en stor andel barn 1 den svenska
skolan nu har utlindsk bakgrund. Vissa ir fédda 1 Sverige, andra
utomlands. Sprdkbarriirer och skillnader mellan olika linders skol-
system har inneburit att den svenska skolan under senare decennier
haft en svirare uppgift att [6sa.

Mot det 6kade inslaget av barn med utlindsk bakgrund ska stillas
den allmint stigande utbildningsnivin 1 det svenska samhillet. Det
ir vil kint att barn med minst en férilder som har eftergymnasial
bakgrund har bittre forutsittningar att klara skolans krav. Frin
sekelskiftet till 1 dag har andelen barn med denna férutsittning vuxit
frén drygt 40 procent till drygt 60 procent. I detta avseende har vill-
koren for lirandet alltsd blivit gynnsammare.

1 Liroplanen Lpo 1994.
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Blotta mingden av forindringar — listan ir lingt ifrén komplett -
gor det svart att virdera vad de olika bidragen har betytt, nir man
dessutom tar hinsyn till de férindringar som skett i omvirlden —
internationell migration, férindrade samlevnadsforhillanden, ut-
byggnad av elektroniska medier och annat. Denna komplexitet far
dock inte std i vigen for seridsa f6rsok att analysera effekterna av
fattade politiska beslut.

Den ekonomiska samarbetsorganisationen OECD, som har {6ljt
och analyserat utbildningspolitiken inom de industrialiserade linder
under minga decennier, utvirderade svensk utbildningspolitik 1967,
1979 och en tredje gdng 1992, d4 reformintensiteten var som hogst."
Man konstaterade att Sverige hade ett internationellt rykte som ett
foregingsland nir det gillde utbildningspolitiskt tinkande. Utbild-
ning var ett starkt offentligt dtagande, med forhdllandevis hoga
offentliga utgifter, vil utbildade lirare och en idé om utbildning som
bide ett egenvirde och ett medel att hilla en hog kulturell nivd 1
befolkningen. Man lovordade ocksd den starka egalitira traditionen,
dir en hog ligstanivd skulle garanteras oberoende av kén, region,
social klass, etnisk bakgrund eller funktionsnedsittningar. Detta ir
for 6vrigt en stabil observation i OECD:s analyser genom dren;
linder med framgéngsrika utbildningssystem ndr denna framgéng
bland annat genom att hlla en hég ligstaniva."

8.3.1  Att mata kunskaper, resultatskillnader och skolors kvalitet

Skolan har ett kunskapsuppdrag, ett demokratiuppdrag och ett kom-
pensatoriskt uppdrag. Hur skolsystemet presterar méste dirfér be-
doémas utifrdn alla dessa delar. Kunskaper och firdigheter kan mitas
med olika typer av kunskapsprov, men det dr svdrare att mita hur
skolan lyckas med att férmedla demokratiska virderingar och bidra
till individens delaktighet i samhillet. Uppféljningar av skolsystemet
fokuserar dirfér oftare pd de mitbara uppdragen, det vill siga kun-
skapsuppdraget och det kompensatoriska uppdraget.
Upptoljningar av skolsystemet 1 termer av elevers kunskaper be-
héver inte utgdras av totalundersdkningar men méste vara represen-
tativa och jimférbara 6ver tid, det vill siga proven méste konstrueras

1 OECD (1992).
12 Se exempelvis OECD (2017 b).
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och rittas pd ett sitt som gor att resultaten ir jimforbara 6ver tid.
I Sverige genomfordes sddana undersékningar 1992 och 2003, de s3
kallade NU-undersékningarna. Direfter har resultatutvecklingen 1
Sverige frimst kunnat f6ljas genom de internationella kunskaps-
undersdkningarna PIRLS, PISA och TIMSS. Diskussionen om re-
sultatutvecklingen 1 den obligatoriska skolan bygger dirfor i stor
utstrickning pd dessa. De internationella undersékningarna har kri-
tiserats frin olika hill pd metodologiska grunder, bdde inom den
akademiska sfiren och i den allminna debatten.” Det finns skillna-
der i de deltagande lindernas skolsystem som maste beaktas i jim-
forelser, exempelvis nir det giller dlder vid skolstarten och vid vilken
dlder elever delas in 1 yrkesinriktad respektive teoretiskt inriktad
utbildning. Testernas innehdll 1 forhillande till nationella liroplaner
kan ocksd pdverka utfallet. Kritiken dr frimst inriktad mot svarig-
heter att jimféra resultat mellan olika skolsystem, men dven inom
ett och samma system kan resultaten vara svirtolkade om faktorer
som elevernas motivation att prestera vil pd proven férindras 6ver tid.

De nationella proven ir inte konstruerade fér att folja upp re-
sultatutvecklingen éver tid. Betyg och poing eller provbetyg frin de
nationella proven kan dock standardiseras arsvis pd ett sitt som moj-
liggér relativa jimfoérelser inom ett visst betygssystem. P4 s3 sitt ir
det mojligt att underséka hur skillnader 1 skolresultat mellan olika
elevgrupper eller skolor har utvecklats éver tid. En sddan jimforelse
bygger dock pd att man kan anta att betygssittningen ir rittvisande.
Ett flertal studier indikerar att skolor lokalt ger hogre provbetyg dn
vad som ges vid en central omrittning av de nationella proven, och
att det finns systematiska avvikelser mellan resultat pd de nationella
proven och elevers betyg."

Skolors kvalitet kan mitas genom métt som fingar elevers resul-
tat, efter det att hinsyn tagits till elevernas férutsittningar (t.ex.
familjens socioekonomiska situation och migrationsbakgrund) och
tidigare skolresultat. Mittet sammanfattar hur mycket eleverna pd
en skola har lirt sig under den tid de tillbringat 1 skolan, relativt
elever i andra skolor.

1 Se t.ex. Kreiner & Christensen (2014).
' Se t.ex. Skolverket (2019 b).
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8.3.2  Resultatutvecklingen i den svenska grundskolan

PISA-undersokningen, OECD:s internationella kunskapsundersok-
ning, har genomférts i Sverige vart tredje dr sedan &r 2000. Under-
sokningen testar kunskaper inom tre omrdden: lisforstielse, mate-
matik och naturvetenskap. Figur 8.1 visar resultatutvecklingen bland
svenska elever i PISA. Mellan 2000 och 2012 skedde en kraftig re-
sultatforsimring och 2012 13g svenska elever under OECD-genom-
snittet pd alla omriden. Direfter har resultaten frbittrats och 2018
ligger svenska elever pd ungefir samma nivd som 2006; de ligger nu
lika mycket 6ver OECD-genomsnittet 2018 som de gjorde 2006.
Det bor dock noteras att kretsen av OECD-linder har vuxit mellan
2000 och 2015 och att detta har bidragit till en mindre sinkning av
OECD-medelvirdet.

Figur 8.1 Svenska elevers resultatutveckling i PISA 2000-2018

Uppifran: svensk bakgrund, genomsnitt for alla elever, svenskfédda med
utlandska foéraldrar respektive utlandsfédda med utldndska féraldrar
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Not: Kurvorna visar det samlade resultatet for lasforstéelse, matematik och naturvetenskap.
Kalla: Skolverket (2019).

Resultatutvecklingen beror som tidigare nimnts p& hur vil skolan
lyckas med sitt uppdrag, men ocksd pd elevers initiala forutsitt-
ningar. Den svenska skolan har under den period som mitningarna
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gjorts sett en vixande andel elever f6dda utomlands, och &ldern vid
invandring har stigit."”” Dessa elever har i genomsnitt simre férut-
sittningar att prestera vil pd kunskapstester, eftersom de férst miste
lira sig svenska och totalt sett har gitt firre &r 1 den svenska skolan.
Dirutdver kan minga barn ha fitt bristfillig undervisning 1 sitt
ursprungsland, ndgot som ibland férvirrats av politiska och militira
konflikter.'

Det dr dirfor motiverat att férsoka f3 ett grepp om hur stor del
av de férindrade skolresultaten som beror pd denna 6kning. Ett sitt
att ta hinsyn tll att de initiala férutsittningarna bland elever har
forindrats over tid dr att dela upp analysen utifrén elevers ursprung.
Gruppen elever som vuxit upp 1 Sverige och har svensk bakgrund har
sannolikt haft relativt jimforbara férutsittningar 6ver tid. For denna
grupp ir resultaten 1 lisférstdelse 2018 tillbaka pd samma nivd som
resultaten vid den férsta mitningen. Utifrdn detta resultat kan man
dra slutsatsen att den svenska skolan, givet elevers férutsittningar,
har dterhimtat sig resultatmissigt, &tminstone {ér gruppen med
svensk bakgrund. Fér gruppen svenskfédda med utlindsk bakgrund
ir tendensen osiker men snarast neditgdende. For gruppen utlands-
fodda sker en trendmissig nedgdng under hela perioden.'” Elever i
denna grupp har allt svagare férutsittningar éver tid, och det dr dir-
for svirt att dra slutsatser om 1 vilken utstrickning nedgingen kan
forklaras av att skolans kvalitet har férsimrats for denna grupp.'
Skolan har dock fitt ett svirare uppdrag genom att den fitt en stdrre
andel elever med svaga férutsittningar.

Tidigare studier har analyserat hur stor del av férsimringen 1
PISA fram till 2012 som kan férklaras av den kande andelen barn
med migrationsbakgrund. Skolverket uppskattar att mellan 7 och
25 procent av férsimringen kan forklaras av denna 6kning, ligst for
matematik och hogst fér naturvetenskap.'” Heller Sahlgren redovisar

!> Holmlund m.fl. (2019).

' En granskning genomford av tidningen Expressen under medverkan av Magnus Henrekson
(publ. 2020-06-02) indikerar att alltfér ménga elever med utlindsk bakgrund har sllats bort i
urvalet och att bilden som har spritts dirfér ir alltfér gynnsam f{6r denna kategori och for
svenska elever ssmmantaget. Detta bekriftar att integrationen av elever med utlindsk bakgrund
utgdr en stor utmaning, dven om bilden av de svenskfédda elevernas resultat inte paverkas. Se
Henrekson & Wennstrém (2019).

17 Skolverket (2019 ¢) reserverar sig mot allt for ldngtgiende slutsatser kring denna trend;
PISA ir en urvalsundersékning och dirfor ir underlaget begrinsat f6r gruppen utlandsfédda.
18 Skolverket (2019 c).

' Skolverket (2016).
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en ndgot hogre siffra, 29 procent.” Dessa siffror avser endast den
direkta effekten. Till denna kommer dels piverkan pi det totala
undervisningsuppdraget, dels de extra resurser som har tillférts for
att mota denna paverkan — vars effekter som ir svira att uppskatta.
Utifrdn ett jimlikhetsperspektiv ir det sirskilt relevant att under-
soka hur resultatforindringarna har fordelat sig 6ver elevpopulation-
en. Figur 8.2 nedan visar utvecklingen éver tid 1 matematik 6ver hela
resultatférdelningen och visar att nedgdng och uppgang finns repre-
senterade 1 bdde botten och toppen av férdelningen. I lisforstielse
(ej visat 1 diagrammet) har nedgingen dock varit sirskilt kraftig i den
nedre delen av férdelningen. Att resultatnedgingen drabbat elever
bide i toppen och botten av férdelningen indikerar att skolans pro-
blem inte kan férklaras enbart av brister i det kompensatoriska upp-
draget — det ir rimligt att ocksd forsoka finna andra férklaringar till
utvecklingen. Generella resultatforsimringar kan dock sirskilt drabba
grupper som ligger 1 den nedre delen av resultatférdelningen, efter-
som deras kunskaper och firdigheter faller frin redan liga nivder.

Figur 8.2 Resultatutvecklingen i PISA i olika delar av férdelningen
- matematik, 2003-2018
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Not: Intervallet kring medelvéardet ar ett 95-procentigt konfidensintervall.
Kélla: Skolverket (2019 c) PISA.

2 Heller Sahlgren (2015).
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Som tidigare nimnts har det riktats en del kritik mot PISA-under-
sokningen. Trots denna ir resultaten vad giller den lingsiktiga ut-
vecklingen for Sverige s& entydiga att den allminna slutsatsen om en
resultatférsimring och uppging for eleverna med svensk bakgrund
knappast kan ifrdgasittas. Visst stéd for att PISA-testernas bild ir
rittvisande f3s ocksd 1 de tester av vuxnas firdigheter i motsvarande
kohorter som har genomforts, den si kallade PTAAC-undersok-
ningen.”'

I samband med resultatnedgingen genomférde OECD 4terigen
en analys av den svenska skolan.”” Man bedémde att skolan uppvisade
brister 1 flera avseenden, bland annat avseende det kompensatoriska
uppdraget och styrningen av skolan. OECD:s rekommendationer
18g till grund f6r regeringens skolkommission, som tillsattes 2015.

Nulige

Resultatnedgdngen 1 den svenska skolan har lett till skolpolitiska
initiativ och tgirder pd en rad omrdden. Den dterhimtning som har
skett kan sannolikt férklaras delvis av detta. Tillsittandet av en skol-
kommission med ett brett uppdrag, manga experter och representanter
for olika intressenter bidrog till en nationell samling kring skolfr3-
gorna. Att Sverige bjod in experter frin OECD till en extern genom-
lysning av den svenska skolan var ett tecken pd krismedvetande.”

Skolkommissionen sammanfattade problembilden i den svenska
skolan p4 foljande sitt:*

¢ Sviktande kapacitet och ansvarstagande hos minga skolhuvudmin.
o For svag kompensatorisk resursférdelning.

o Otillricklig kompetenstorsoryning till lirar- och skolledaryrkena
och bristande férutsittningar for professionsutveckling.

e Brister i resultatinformation som férsvdrar kvalitetsarbetet.
o Skolsegregation som leder till kvalitetsskillnader mellan skolor.
e Problem i lirandemiljon.

o Splittrad och &ver tid oenig nationell styrning av skolan.

2! Gustafsson (2014).
2 OECD (2015b).

2 Ibid.

280U 2017:35, 5. 14.
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Atskilliga forbittringar har skett och sker, men mycket av problem-
beskrivningen ir fortfarande giltigt.

Skolkommissionens betinkande blev utgdngspunkt for ytterligare
utredningar, exempelvis om lirarprofessionen, skolforskningen och
en likvirdig skola.”” Ocks3 p4 de olika omriden som har berérts ovan
finns signaler som tyder p4 sjilvprévning och omorientering. Inom
pedagogik och didaktik férs inomdisciplinira debatter i vilka tidigare
positioner omprévas.”® Krav pd strukturerad undervisning under
lirares ledning har skrivits in i liroplanen fér grundskolan frin 2011.”

Krav pd ett starkare statligt ansvar for skolans utveckling har
ocksa rests fran olika héll — vissa politiska partier, lirarfack och i1 Leif
Lewins utredning om kommunaliseringen av skolan.”® Ett antal rik-
tade statsbidrag har skapats f6r att férstirka kommunernas skolbud-
getar, och Skolverket bedriver en stédverksamhet, ”Samverkan for
bista skola”, som bistar skolor med problem runt om i landet. Kurs-
planer har reviderats, forsteldrare har inférts och lirarfortbildningen
stirkts for att hoja kvaliteten 1 undervisningen.

Misstorhillanden inom fristdende skolor har bland annat lett till
en lagindring som innebir en noggrannare prévning av ansékningar
om att fd driva sidana skolor, s8 kallad dgar- och ledningsprévning.
De fristiende skolornas egna kosystem har ifrigasatts.”

Tillstrémningen av elever med utlindsk bakgrund har ocks3 for-
anlett beslut om stodatgirder av olika slag. Bdde denna frdga och den
bredare problematiken kring skolans kompensatoriska uppdrag har
lett till att ett antal utredningar initierats, exempelvis om en likvirdig
skola (dir. 2018:71), likvirdiga fritidshem och pedagogisk omsorg
(dir. 2018:102), fler barn i forskolan for bittre sprakkunskaper
(dir. 2019:71), planering och dimensionering av gymnasieskolan
(dir. 2018:17), sfi och vuxenutbildning (2018:73), stirkta skolbiblio-
tek och liromedel (2019:91) och 6kade mojligheter for Skolinspek-
tionen att stinga skolor vid allvarliga missforhallanden. Jimlikhets-
kommissionen har haft kontakter av varierande intensitet med flera
av dessa utredningar.

2 SOU 2018:17, SOU 2018:19 respektive SOU 2020:28.

2 For ett exempel, se Linderoth (2016).

¥ ”Skolan ska erbjuda eleverna strukturerad undervisning under lirares ledning, sivil i helklass
som enskilt.” Lgr 11 (rev. 2018), s. 11.

#SOU 2014:5.

¥ Férutom 1 Skolkommissionens betinkande ocks3 i SOU 2020:28.
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Dessa utredningar och andra som redan har avslutats ir fortsitt-
ningar av Skolkommissionens arbete. Aven de férslag som presen-
teras 1 det foljande kan ses som en del av denna vidarebearbetning,
dven om tonvikten och argumenten i vissa fall ir annorlunda.

8.3.3 Skolornas resurser

Resurser kan mitas dels som de totala finansiella resurserna som
laggs pa skolan, dels konkreta delmdtt som lirartithet, lokalkostnader
och s3 vidare.

Totala resurser

Internationella jimforelser av resurserna i1 skolan dr svira av flera
anledningar. Forutsittningarna skiljer sig i en rad avseenden, till
exempel vad avser kostnadslige for olika varor och tjinster, befolk-
ningstithet med mera. P4 basis av det material som &rligen samman-
stills av OECD kan man ind3 dra slutsatsen att den svenska skolans
resurser 1 stora drag motsvarar vad som kan férvintas av ett rikt land.
Detta siger ingenting om huruvida resurserna anvinds effektivt. En
punkt dir Sverige avviker ir att antalet undervisningstimmar per &r
ir ligt.”®

Mellan 1998 och 2018 vixte utgifterna fér grundskolan med
28,5 procent. Elevkullarna varierar emellertid sedan linge ganska
kraftigt med en period av omkring 20 8r, vilket leder till att kostna-
derna per elev varierar mellan 4ren, eftersom vissa resurser ir svira
att variera i takt med elevkullarnas storlek. Dessutom har inflodet av
barn med utlindsk bakgrund krivt mer in genomsnittliga resurser.
Den behovskorrigerade resursinsatsen visar dirfér har sjunkit ndgot
under den aktuella perioden.”

De kostnader per elev som redovisas av kommunerna varierar starkt
over landet. Kvoten mellan den hogsta och den ligsta kostnaden ir
nistan 2, nirmare 180 000 kronor respektive drygt 90 000 kronor
per elev. Till viss del kan detta bero pa att principerna fér kostnads-
redovisning varierar mellan kommunerna.” Vissa skillnader beror pa

3 OECD (2019 d), indikator D1.1.
31SOU 2020:28, s. 411.
32 Tbid., avsnitt 7.3.
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elevunderlaget, andra pd driftsférutsittningar, till exempel lokalt 16ne-
lige eller glesbygd. Kommunernas metoder for att berikna tilliggs-
anslag for elever som kriver extra insatser varierar ocksd starkt.

En dominerande faktor i kostnadsbilden hinger samman med
elevkullarnas variation. Kommunerna har ansvar f6r att bereda plats
for alla barn, dven f6r dem som gir i fristdende skolor, och maste
dirfor ha beredskap for att ta hand om ett storre antal barn in som
faktiskt gdr i de kommunala skolorna. Nir elevkullarnas storlek
varierar, kommer ocksd kostnaderna per elev att variera, eftersom de
fasta kostnaderna slds ut pa firre elever nir elevkullarna ir sm3. De
fristiende skolorna foljer inte alls 1 samma grad med dessa variatio-
ner, varfér den kommunala skolan bir den absoluta huvuddelen av
den kostnad som foljer med variationen.

Utgifterna for skolan paverkas ocksd av kommunernas ekono-
miska situation, som rimligen har betydelse f6r ambitionsnivin nir
skolans behov ska vigas mot andra sektorers. Det kan ocksd finnas
skillnader 1 effektivitet, iven om de uppskattningar som har gjorts
miste forses med reservationer pa grund av de svirigheter med stati-
stiken som nimndes ovan.

Lararresursen

Inom utbildningsforskningen rider nu bred enighet om att skolans
resurser paverkar elevernas resultat positivt. Bilden har ocks3 preci-
serats i ett antal avseenden.” Ett allmint resultat ir att resurser har
avtagande avkastning; nyttan av ytterligare resurser minskar ju mer
resurser som har tillforts. Ett annat stabilt resultat ir att de positiva
effekterna ir storre f6r elever som pd grund av hemforhillanden eller
socioekonomi har relativt svaga férsittningar. Att omférdela resur-
ser till skolor vars elever har svaga forutsittningar kan alltsd forvin-
tas hoja de genomsnittliga resultaten, samtidigt som livschanserna
utjimnas.

Lirarresursen dr viktig, bdde vad avser lirartithet och lirarkom-
petens. Volymsfaktorn — lirartitheten — kan beriknas ur statistiken,
medan kvaliteten — lirarkompetens — dr svirare att mita. Effekten av
formell utbildning har varit svdr att beligga, men erfarenhet har be-

3 For en dversikt, se SOU 2020:28, kapitel 7. Detta innehéller referenser till den forskning
som terges i det f6ljande.
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tydelse, och lirarna p4 skolor med goda férutsittningar ir 1 genom-
snitt mer erfarna. Tidigare undersdkningar tyder pd att skolor vars
elever har goda férutsittningar har littare att rekrytera lirare.’* Det
ir sannolikt att detta har konsekvenser f6r de svirmitbara aspek-
terna av lirarkompetensen.

8.3.4  Likvardighet i den svenska grundskolan
Likvérdighetsbegreppet

Skollagen foreskriver i 1 kap. 9 §: ”Utbildningen inom skolvisendet
ska vara likvirdig inom varje skolform och inom fritidshemmet oav-
sett var i landet den anordnas.” Begreppet definieras inte i lagtexten
och kan tolkas pd mer in ett sitt.”

En svag tolkning (1) ir att undervisningen ska hilla samma stan-
dard vad giller lirarkompetens och andra resurser oberoende av re-
gion, skola, klass etcetera. En nigot starkare tolkning (2) utgdr frin
lagens formulering i 4 § 1 samma kapitel: ”T utbildningen ska hinsyn
tas till barns och elevers olika behov. Barn och elever ska ges stod
och stimulans s3 att de utvecklas s lingt som mojligt. En strivan ska
vara att uppviga skillnader 1 barnens och elevernas férutsittningar
att tillgodogéra sig utbildningen.” Lagens formulering ir hir ganska
vag, eftersom anordnaren bara avkrivs en strivan efter att uppviga
skillnader. Ytterligare en mojlighet (3) ir att ta fasta pd skolplikten
och kriva att sidana kompensatoriska insatser ska goras att elever
kan godkinnas — alltsi en plikt for anordnaren som motsvarar bar-
nets plikt att g 1 skolan. Den starkaste tolkningen (4) torde vara att
kriva att effekten av alla bakgrundsvariabler som eleven sjilv inte rar
dver kompenseras, vilket ir orealistiskt.’® Sammanfattningsvis inne-
bir de fyra olika tolkningarna:

**SOU 2019:40, avsnitt 4.3.

3 For olika tolkningar av begreppet och empiriska undersékningar av likvirdighet, se Erikson
& Unemo (red.) (2019).

3 Statistiskt skulle det innebira att en regressionsmodell som innehiller sidana variabler inte
skulle ge signifikant utslag for nigon av dem.
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1. Kvaliteten ska inte variera systematiskt med region, skola etcetera.

2. Pévisbara kompensatoriska resursforstirkningar ska goras till elever
med storre behov dn genomsnittet.

3. Resursforstirkningarna till elever med stérre behov ska s lingt
mojligt sikerstilla att alla elever klarar kunskapskraven fér godkint.

4. Resursforstirkningarna till elever med missgynnande bakgrunds-
faktorer ska eliminera effekten av dessa faktorer.

Att mita likvéirdigheten i skolan

I och med skollagens skrivningar om att skolan ska uppviga skill-
nader i elevers forutsittningar blir en central friga hur skolan l6ser
sitt kompensatoriska uppdrag. Svaret kan sokas genom att studera
antingen insats- eller utfallssidan. Nir det giller insatssidan gors
differentiering av resursinsatserna efter bedémt behov hos huvud-
mannen och kan bli beroende av politisk majoritet 1 kommunen eller
prioriteringar hos privata anordnare. Sedan 2014 stipuleras 1 skol-
lagen att kommuner ska férdela resurser efter elevers behov men inte
nirmare hur detta ska g3 till. Det finns ocksa statliga medel avsedda
for stod till elever med sirskilda behov, men erfarenhetsmissigt fun-
gerar sddana stodformer diligt, dd framfor allt sm3 kommuner ofta
inte beddmer sig ha administrativa resurser for att sdka.”

P4 utfallssidan kan resultatet av det kompensatoriska uppdraget
studeras genom att undersoka skillnader i skolutfall mellan skolor och
mellan elever med olika familjebakgrund. Utifrin denna uppdelning
1insats- och utfallsmatt analyseras likvirdigheten ofta med tre olika
indikatorer: 1) resursférdelning utifrin elevers behov; ii) resultatskill-
nader mellan skolor, som fdngar skillnader 1 kvalitet; och 1i1) familje-
bakgrundens betydelse, som fingar hur vil skolan lyckas utjimna
skillnader i1 forutsittningar.

37 Skolverket (2008). Se ocks3 Skolverket (2019 d).
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Resursfordelning

Det finns en omfattande forskning om betydelsen av skolresurser
mitt 1 termer av ldrartithet och klasstorlek. Den internationella forsk-
ningen visar blandade resultat, men en svensk studie har visat tydliga
positiva effekter av minskad klasstorlek.”® Effekterna ir storre for
elever med svag studiesocial bakgrund, och dessutom mirkbara upp
i vuxen &lder i form av genomsnittligt lingre utbildning och hogre
inkomst.” En annan svensk studie av klasstorlek visar att hog-
inkomsttagare kompenserar sina barn mer med skolarbetet, nir de
gdrien stor in1ien liten klass. Barn till liginkomsttagare anser ocksd
att de har svérare att folja med 1 skolundervisningen nir klassen ir
stor. Virdnadshavarna har alltsd olika méjligheter att kompensera
for upplevd resursbrist.* Resursfordelningsfrdgan ir dirmed viktig
utifrin skolans utjimnande uppdrag.

Forindringen 1 skollagen 2014 tydliggjorde att sdrskilt stod ska
definieras som insatser av ingripande karaktir som normalt sett inte
ir mojliga att genomfora for lirare och 6vrig skolpersonal inom
ramen f6r den ordinarie undervisningen. I och med lagindringen om
extra anpassningar minskade andelen elever med 4tgirdsprogram
kraftigt, frin 13,9 procent lisiret 2012/2013 till omkring 5 procent
de senaste lisiren."

Grundsdrskolan ger elever med utvecklingsstérning anpassad ut-
bildning.” Drygt 12 000 elever eller omkring 1,1 procent av landets
grundskoleelever gir i denna skolform.

I Sverige saknas nationell statistik 6ver skolors budgetar; diremot
ir det mojligt att pd ett jimfdrbart sitt f6lja upp lirarresursernas ut-
veckling och férdelning under perioden 1995-2016. Figurerna 8.3
och 8.4 visar hur lirartithet och lirarkompetens (ett index som viger
samman bl.a. formell behorighet och erfarenhet) fordelar sig dver
elever som gir pd kommunala skolor med olika férutsittningar.

3 Fredriksson & Ockert (2008).
% Fredriksson et al. (2013).

# Fredriksson m.fl. (2016).

# Skolverket (2019e).

11 kap. 2 § skollagen.
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Figur 8.3 Larartdthet i kommunala skolor med olika elevforutsattningar
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Not: Avser 1995-2016. Figuren visar genomsnittlig larartathet pa skolnlva (antal larare per 100 elever)
i tre elevgrupper utifran skolornas férutsattningar: den tredjedel som gér i skola med svagast, genom-

snittliga och starkast forutsattningar. Elevforutsattningar berdknas med forvantade arskurs 9-betyg.
Berdkningarna inkluderar enbart kommunala skolor med arskurs 9.

Kalla: Holmlund m.fl. (2019).

Figur 8.4 Lararkompetens i kommunala skolor med olika elevforutsattningar
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Not: Avser 1995-2016. Figuren visar genomsnittlig lararkompetens pa skolniva i tre elevgrupper utifran
skolornas forutsattningar: den tredjedel som gar i skola med svagast, genomsnittliga och starkast forut-
sattningar. Elevforutsattningar berdknas med férvantade arskurs 9-betyg. Berakningarna inkluderar
enbart kommunala skolor med arskurs 9.

Kélla: Holmlund m.fl. (2019).
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Figur 8.4 visar att lirarkompetensen ir kinslig for elevkullarnas stor-
lek; nedgingen i kompetens under andra halvan av 1990-talet forklaras
av att sirskilt stora foédelsekohorter d& befann sig i grundskoledldern
och att skolan fick anstilla obehdriga lirare f6r att méta behoven av
nya lirare. Antalet lirare per elev har diremot uppvisat méttliga
variationer under samma tidsperiod.

Nir det giller differentiering av resurser utifrin elevers behov
visar figur 8.3 att lirartitheten ir hogre 1 skolor vars elever har sva-
gare studiesocial bakgrund och att det kompensatoriska inslaget 1
resursfordelningen har 6kat dver tid, 1 och med att resurstillskotten
framfor allt har tillfores skolor med svaga férutsiteningar. Skillna-
derna i resurser beror dock inte bara pd kommunernas omférdel-
ningsnycklar, utan pd att kommunala huvudmin méste ha en viss
reservkapacitet och att denna ofta finns 1 de minst populira skolorna
med svaga socioekonomiska férutsittningar.* Bakgrunden till att
larartitheten dr hogre 1 vissa skolor dr alltsd ibland en bieffekt av att
dessa skolor hiller reservkapacitet. Fristiende skolor hiller generellt
lagre lirartithet och har fler yngre och fler obehoriga lirare, sam-
tidigt som elever frin gynnad bakgrund ir 6verrepresenterade i dessa
skolor. Detta bidrar till att utjimna villkoren, men bor inte ses som
ett resultat av kompensatorisk resurstérdelningspolitik.

Fordelningen av lirares kompetens inom den kommunala sfiren
ir diremot inte kompensatorisk utan forstirker tvirtom elevers
initiala forutsittningar — elever pd skolor med svagast studiesocial
elevsammansittning har ligst lirarkvalitet, medan skolor med goda
forutsittningar har hégst lirarkompetens.* Ur ett férdelnings-
perspektiv dr bristen pd differentiering av lirarkompetens olycklig.
Lirarkompetens ir en faktor vars betydelse for utbildningsresultaten
ir belagd 1 bide svenska och utlindska analyser.*” Slutsatserna i olika
studier varierar ndgot; vissa trycker framfor allt pd vad som hinder i
klassrummet och pd lirarnas erfarenhet, medan exempelvis den cite-
rade svenska studien fir en signifikant effekt ocksg av formella meriter.

# ”Hemkommunen ansvarar fér att utbildning i grundskolan kommer till stind fér alla som
enligt denna lag har ritt att g 1 grundskolan och som inte fullgér sin skolgdng pd annat sitt.”
(10 kap. 24 § skollagen).

* Om fristdende skolor inkluderas i analysen minskar skillnaderna i lirarkompetens mellan
skoltyper, eftersom fristiende skolor i genomsnitt har elever med goda studieférutsittningar
och lirare med ligre kompetens (Holmlund m.fl. 2019).

# Hanushek & Rivkin (2006), Aaronson et al. (2007), Koedel (2008) och Andersson et al. (2011).
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Fordelningen av lirarkompetens kan komma att bli en sirskilt
viktig policyfrdga framgent. Eftersom Skolverket forutser en stor
lirarbrist de kommande &ren ir férdelningen av de behériga och er-
farna lirarna en viktig jimlikhetsfriga. *

Resultat- och kvalitetsskillnader mellan skolor

Med resultat kan avses dels skolresultat, dels mer lingsiktiga utfall
som framtida studiedeltagande, 16ner och risk for fattigdom.

Spridningen i skolresultat har 6kat avsevirt mellan landets skolor
under en ldng period. En jimférelse mellan slutet av 1980-talet och
2017 visar att den skola en elev gdr pd vid slutet av perioden forklarar
14-15 procent av de totala variationerna i elevresultat, vilket ir mer
in en tredubbling under perioden. Eftersom skolsegregationen har
okat kraftigt under samma period,* kan en bidragande orsak till
okade resultatskillnader vara att férutsittningarna pd olika skolor
skiljer sig mer 1 dag dn fér 20-30 &r sedan. Om man tar hinsyn tll
att elevsammansittningen ocksi har forindrats blir 6kningen av
resultatskillnaderna mer begrinsad i absoluta (men inte i relativa)
termer, men skolan tycks ha fitt en ndgot storre betydelse for elev-
resultaten 6ver tid. Detta kan tolkas som att kvalitetsskillnaderna
mellan skolor har 6kat nigot.

Aven om den 6kade skolsegregationen inte i sig tycks ha drivit
isir skolresultaten mycket mer dn vad som rent mekaniskt férklaras
av elevers forutsittningar, innebir den att elever i dag moter en
socialt och kulturellt mindre blandad kamratgrupp in tidigare.
Segregationen kan dirfér betraktas som en policyfriga i sig sjilv, dels
eftersom den kan péverka skolans demokrati- och virdegrundsarbete,
dels eftersom elevgruppens sammansittning kan pdverka “sociala”
utfall som beteenden, attityder och virderingar.*

Analyser av skolors kvalitet, det vill siga skolors mervirde som
beskrivits tidigare, visar att det finns relativt stora skillnader 1 kvali-
tet mellan de bista och simsta skolorna. I Holmlund m.fl. (2019)

# Skolverket (2019 f). Prognosen ir nedskriven sedan féregiende tillfille framfér allt pd grund
av fallande fédelsetal.

“ Holmlund m.fl. (2019)

“ Se Sacerdote (2014) for en forskningséversikt om kamrateffekter, samt Paluck et al. (2018)
f6r en metastudie om kontakthypotesen.
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analyseras skolors kvalitet genom att berikna hur vil skolor preste-
rar i rskurs 9, efter att hinsyn tagits till elevernas férutsittningar
och tidigare skolresultat i1 &rskurs 6. Med denna metod finner man
att skillnaden mellan bista och simsta skolan motsvarar cirka 1 stan-
dardavvikelse i resultatférdelningen for hela elevpopulationen.* Skol-
kvaliteten varierar pd ett systematiskt sitt mellan elever med olika
forutsittningar och mellan olika kommuntyper, men dessa systema-
tiska skillnader ir relativt smd 1 férhéllande till de totala skillnaderna
1 kvalitet. Figur 8.5 visar sambandet mellan elevers férutsittningar
(rangordnade fran ligst till hégst pd den horisontella axeln) och skol-
kvalitet. Elever med de bista férutsittningarna gir pd skolor med
hogre kvalitet; skattningarna visar att skillnaden 1 kvalitet mellan
elever med svagast och starkast férutsittningar motsvarar som mest
0,2 av en standardavvikelse vilket alltsd dr 20 procent av de totala
skillnaderna.”

Figur 8.5 Samband mellan elevforutsattningar och skolkvalitet
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Not: Skolkvaliteten mats dels med prestationerna i gymnasiets ak 1 (streckad kurva) justerat for elever-
nas prestationer i ak 6, dels med betygen i ak 9 (heldragen). Det senare mattet tar alltsa inte hansyn
till elevernas forkunskaper i kvalitetsmatningen.

Kélla: Holmlund m.fl. (2019).

# En standardavvikelse motsvarar cirka 69 meritpoing.
% Notera att negativa virden pd den vertikala axeln inte innebir negativ kunskapsutveckling,
utan simre relativ kvalitet 1 férhéllande till genomsnittet, som ir 0.
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Figur 8.6 visar fordelningen av skolors kvalitet dver olika kommun-
typer. Landsbygdsskolor dominerar i den nedre delen av férdel-
ningen — 60-80 procent av eleverna som gar i skolor av simst kvalitet
bor i landsbygdskommuner. Genomsnittligt héller storstadsskolorna
hogst kvalitet, medan landsbygdsskolorna lyckas simre. Skillnaden
mellan genomsnittlig skolkvalitet 1 storstadskommuner och lands-
bygdskommuner uppgar till 0,10 av en standardavvikelse, det vill
siga 10 procent av de totala kvalitetsskillnaderna mellan skolor. Det
ir viktigt att understryka att det rér sig om genomsnitt och att de
storsta variationerna 1 skolkvalitet dterfinns inom kommuner. Det
finns ocksd skolor pd landsbygden som lyckas hilla hog kvalitet 1
undervisningen.

Figur 8.6 Fordelningen av skolors kvalitet (6kande kvalitet at hoger
i diagrammet) i olika kommuntyper (landsbygd, dvriga stader
resp. storstdder)
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Not: Skolkvalitet mats med ett mervardesmatt for hogstadiet. Figuren visar andelen av skolorna vid en
given punkt i fordelningen dver skolors kvalitet som &r belagen i olika kommuntyper. Andelarna &r be-
rdknade i tjugo lika stora grupper i fordelningen av skolors kvalitet, som rangordnas fran svagast till

starkast forutsattningar pa den horisontella axeln.

Kélla: Holmlund m.fl. (2019).

Sammanfattningsvis kan man konstatera att det finns en tendens till
dkade resultatskillnader mellan skolor, dven efter det att hinsyn tagits
till den 6kade skolsegregationen, och att det finns vissa systematiska
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skillnader 1 kvalitet mellan elever med olika férutsittningar och mel-
lan olika kommuntyper.

Uppvdixtmilions betydelse

Barn vixer upp med olika familjeférhéllanden, olika boendeférhil-
landen och 1 olika grannskap, och det slir igenom 1 skolresultaten.
Barn i l3ginkomsthushall och med férildrar med kort utbildning ir
missgynnade pd mer in ett sitt. Tringboddhet gér hemarbete sva-
rare for barnen. Forildrar med kort utbildning kan inte ge samma
hjilp med inlirningen som forildrar med lingre. Barn med migra-
tionsbakgrund har ocks8 svirare férutsittningar. Inom denna grupp
ir det tydligt att 8ldern nir barnen kommer till Sverige spelar stor
roll. Betygen hos utrikes f6dda elever som kommer till Sverige fore
skolstarten vid 7 &rs dlder ligger stabilt omkring 0,3 standardavvikelser
under inrikes f6dda elevers, vilket dr en skillnad av samma storleks-
ordning som skillnaden mellan flickors och pojkars betyg. Foér den
grupp som kommer senare ligger betygen 1 nuliget mer dn en stan-
dardavvikelse under de inrikes foddas.

Dessa skillnader fir stor betydelse fér fortsittningen inom ut-
bildningssystemet. Medan strax éver 90 procent av alla inrikes fédda
elever uppndr gymnasiebehérighet, ir motsvarande siffra for utrikes
fodda elever cirka 65 procent.”

Bilden ir emellertid mer komplicerad dn vad dessa siffror kan ge
intryck av. Utrikes fédda ir en mycket heterogen grupp; stdrst
svarigheter har barn frin vissa afrikanska linder och ensamkommande
ungdomar. I sjilva verket har de utrikes fédda som grupp ett starkare
forildrastdd dn inrikes fédda med svag studiesocial bakgrund.”” En
etniskt segregerad miljo ir generellt ogynnsam, men ju fler hogutbil-
dade det finns i ett omrdde som har samma nationalitet som eleven
sjilv, desto bittre blir skolresultaten. Sirskilt f6r missgynnade grup-
per finns ocks3 l&ngsiktigt positiva effekter pa skolgdngen.”

Skolans kompensatoriska uppdrag handlar om att skapa férut-
sittningar f6r dessa grupper att lyckas i skolan. En av indikatorerna
pd hur skolan lever upp till detta ir dirfor styrkan 1 sambandet mel-

3! Groénqvist & Niknami (2017).

52 Jonsson & Treuter (2019). Generellt ligger f6rildrastédet i Sverige ndgot &ver genomsnittet
inqm OECD (figur II1.1.4, part 2/2, OECD 2017 c).

5 Aslund et al. (2011).
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lan mitt p4 familjebakgrund och skolresultat. Ju ligre sambandet ir,
desto bittre har skolan lyckats med sitt uppdrag. Om familjebak-
grundens betydelse 6kar eller minskar &ver tid, kan det ses som en
indikation pd att skolans utjimnande funktion har férindrats, men
det ir viktigt att komma ihdg att sambandet mellan familjebakgrund
och skolresultat ocksd kan pdverkas av andra férindringar i samhillet
som ligger utanfér skolans omrade.

Familjebakgrundens betydelse kan mitas pd flera sitt, och olika
metoder har sina styrkor och svagheter. De mitt som anvinds har
ingen tydlig referenspunkt, utan méste jimféras antingen med mot-
svarande maitt 1 andra linder, eller 6ver tid inom ett och samma land
for att kunna tolkas. Av dessa skil dr det viktigt att mattens kvalitet
hiller for sddana jimforelser.

Ett vanligt métt ir sambandet mellan mdtbara indikatorer pd for-
ildrabakgrund och barns skolresultat, och mitbara indikatorer ut-
gors ofta av forildrars inkomster eller utbildningsniva. Sidana matt
ir litta att tolka och méjliga att berikna i mdnga datamaterial. Dessa
matt har dock svagheten att de dels pdverkas av att innebérden av
indikatorer pd férildrars bakgrund forindras 6ver tid, dels att data-
kvaliteten bdde nir det giller férildrars bakgrund och elevers skol-
resultat kan forindras 6ver tid. Exempelvis ir forildrar med endast
grundliggande obligatorisk utbildning i dag en annorlunda grupp in
for 20-30 &r sedan, vilket gor att en jimforelse mellan barn med hog-
och ldgutbildade forildrar fingar upp att sammansittningen i utbild-
ningskategorierna har férindrats 6ver tid. Dirfor dr det problematiskt
att hinfora trender 6ver tid endast till férindringar inom skolan.

Mitbara indikatorer pd férildrabakgrund fingar endast upp en
delmingd av de bakgrundsfaktorer som samvarierar med elevens
chanser att lyckas 1 skolan. Férutom dessa direkta mitt pd socioeko-
nomisk status finns minga andra faktorer 1 uppvixtmiljén som kan
ha betydelse: forildrars engagemang och ambitioner, bostadsomride
och kamratgrupp.™

En vanlig ansats som fngar upp betydelsen av uppvixtmiljé 1 bred
bemirkelse ir s& kallade syskonkorrelationer i skolresultat. Syskon
delar uppvixtmiljo 1 vid bemirkelse, bdde familjeforhillanden och
grannskap, och de gir ofta i samma skola. Genom att underséka hur
lika syskon ir avseende skolprestationer fir man ett sammanfattande

>* Se Bjorkund & Jintti (2020).
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maétt pd betydelsen av uppvixtmiljé som inkluderar bide de mitbara
och de icke-mitbara faktorerna i hemmiljon.

Syskonkorrelationer har en metodmaissig fordel 1 att de inte kri-
ver jimforbara data pd forildrars socioekonomiska position, vilket
underlittar tolkningen av trender 6éver tid. De kan diremot vara
kinsliga f6r hur man miter elevers skolprestationer, och pdverkas av
byte av betygssystem och liknande férindringar i utfallsmitten.

Om sambandet mellan syskon (mitt som statistisk korrelation)
har 6kat, ses detta som ett tecken p8 att uppvixtmiljon har fitt storre
genomslag och som att skolans kompensatoriska uppdrag fungerar
simre. Oavsett vilken metod som anvinds dr det tydligt att familje-
bakgrunden har stor betydelse fér elevers skolprestationer.”

Studier som fokuserar pd mitbara bakgrundsfaktorer, visar att
den mitbara socioekonomiska bakgrunden har fitt 6kad betydelse.
Holmlund m.{l. visar att den senaste tiodrsperioden har skillnader i
skolresultat mellan barn med forildrar i olika delar av utbildnings-
och inkomstférdelningen 6kat. Okningen i betydelsen av mitbar
familjebakgrund ir sirskilt tydlig bland utrikes fodda elever, och
relativt begrinsad bland de svenskfédda. Skolverket finner ocks4 att
familjeinkomsten fatt storre betydelse for skolresultaten och Skol-
verket visar att detta dven giller specifikt fér elever med svensk
bakgrund.”® En 6kad betydelse av familjeinkomst har ocks8 noterats
i andra rapporter.”” En annan studie som specifikt underséker be-
tydelsen av forildrarnas utbildningsniva finner att denna 6kat dven
for elever med svensk bakgrund men att 6kningen dgde rum frimst
under 1990-talet.”®

Syskonkorrelationer som fingar upp dven de dolda uppvixtfakto-
rernas betydelse har linge visat pd stabila samband 6ver tid — och
visar att omkring 50 procent av de totala skillnaderna 1 skolresultat
kan forklaras av faktorer som delas av syskon.”” Detta ir en hog andel
— enskilda indikatorer pd forildrars inkomst eller utbildningsnivd
forklarar inte alls s stor andel av variationen. Detta innebir att
”dolda” faktorer i uppvixtmiljén ir minst lika viktiga for att forklara
elevers forutsittningar som exempelvis forildrarnas utbildningsniva.

%> Holmlund m.fl. (2019), Skolverket (2018 b), Gustafsson m.fl. (2009).

*¢ Skolverket (2018b), figur B.2.3 och B.2.3a; Holmlund m.fl. (2019), figur 6.13.

%7 Fredriksson & Vlachos (2011), s. 53.; Bshlmark & Holmlund (2012), s. 31 ff.; Holmlund
m.fl. (2014), s. 157 .

%% Gustafsson & Yang-Hansen (2018).

% Se t.ex. Bjorklund m.fl. (2003), Bshlmark och Holmlund (2012), Holmlund m.fl. (2014).
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De senaste dren har dock den tidigare stabila trenden brutits, och
syskonkorrelation 1 &rskurs 9-betyg har stigit ndgot 1 genomsnitt.
Detta har dock skett under samma period som invandringen varit
stor och invandringsildern stigit, vilket ir externa faktorer som kan
pdverka mitten. Det har dirfér varit relevant att undersoka syskon-
korrelationerna fér en mer homogen grupp elever som bide gitt i
svensk forskola och skola, f6r komma nirmare en tolkning om sko-
lans utjimnade funktion.

Figur 8.7 visar syskonkorrelationen uppdelat pd svenskfédda ele-
ver och utrikes f6dda elever. Omkring 50 procent av de totala skill-
naderna i svenskfédda elevers &rskurs 9-betyg kan forklaras av familj
och uppvixtmiljé, och denna andel har varit konstant under ling tid.
Bland utrikes fédda elever har uppvixtmiljons betydelse dkat dver
tid. Sammansittningen inom denna grupp har forindrats 6ver tid,
med en vixande andel elever som invandrat efter skolstartsilder, vil-
ket innebir att skolans fdtt mindre tid pd sig for att utjimna skillna-
der i férutsittningar. Det kan dock inte uteslutas att skolans utjim-
nande funktion blivit simre {6r just denna grupp.

Mitbara bakgrundsfaktorer har alltsd 6kat ndgot 1 betydelse dver
tid, samtidigt som syskonkorrelationerna ir stabila f6r svenskfodda
elever. Dessa resultat stir inte 1 motsats till varandra, eftersom mit-
bara faktorer kan bli viktigare, samtidigt som “dolda” faktorer tappar
betydelse och den sammanlagda betydelsen av bakgrund férblir ofor-
indrad.®

Vid en bedémning av det totala kunskapsunderlaget om familje-
bakgrundens betydelse fir syskonkorrelationerna stor tyngd, efter-
som de fingar uppvixtmiljé i vid mening och ir mindre kinsliga for
mitfel i familjebakgrundsvariablerna. Utifrin detta drar Lingtids-
utredningen slutsatsen att familjebakgrunden haft i stort sett kon-
stant betydelse for svenskfédda, medan Skolverket bedomer att det
finns en liten 6kning dven fér elever f6dda i Sverige.*'

¢ Holmlund m.fl. (2019) visar att betydelsen av ”dolda” faktorer har minskat &ver tid.

6! Skolverket (2018 b), figur 2.2. M&jligen beror de nigot olika resultaten pd skillnader i defini-
tionen av svenskfédda och att Skolverket i sin analys inkluderat bidragsberoende i den socio-
ekonomiska bakgrunden.
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Figur 8.7 Andel av variationen i betyg i arskurs 9 som kan forklaras
av uppvaxtmiljén, uppdelat pa inrikes och utrikes fédda elever
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Not: Figuren visar syskonkorrelationer i betyg i karnamnen i ak 9, uppdelat pa elevernas fodelseland.
Analysen begrénsas till syskon fodda hégst tre ar ifrdn varandra. Den forsta brottet i kurvan anger
inforandet av det mal- och kunskapsrelaterade betygssystemet i grundskolan, medan det andra avser
inforandet av nuvarande betygssystem.

Kélla: Holmlund m.fl. (2019).

Sammanfattning — likvirdighetens utveckling

Sammanfattningsvis visar analyserna att likvirdigheten trots tydliga
resursforstirkningar 1 svaga skolor éver tid inte har omvandlats till
hégre lirarkompetens. Skolan har dessutom ftt ett svdrare uppdrag
1 och med en vixande grupp elever med svaga férutsittningar. Skol-
segregationen har okat, vilket innebir att grundskolans elever 1 dag
moter en mer socialt och etniskt mer begrinsad kamratgrupp in
tidigare.

Likvérdighet i bedomning

En till karaktiren annorlunda likvirdighetsfriga, som inte i forsta
hand handlar om skolans utjimnande uppdrag, ir den om rittvis be-
démning 1 skolan. Den svenska skolan har en ldng tradition av de-
centraliserad bedémning och betygsittning, dir ansvaret for rittvis
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och likvirdig bedomning ligger p4 lirarprofessionen. I det relativa be-
tygssystemet fanns inbyggda mekanismer som motverkade betygs-
inflation och som garanterade viss likvirdighet i betygssittningen pd
skolnivd. Betygssystemets relativa konstruktion innebar per defini-
tion att betygen héll sig inom en férutbestimd férdelning. P4 skol-
nivd var betygen forankrade vid resultaten pd centralproven, vilket
innebar att skolors genomsnittliga betyg inte kunde avvika frn re-
sultaten pd de nationella proven.

Efter inférandet av det mil- och kunskapsrelaterade betygssyste-
met har den svenska skolan fitt stérre problem med betygsinflation
och brister 1 likvirdig bedémning. Skolverket har 1 ett flertal rappor-
ter visat pd systematiska skillnader 1 bedémning mellan olika skol-
typer.®” Ett tydligt resultat ir att det finns ett kompensatoriskt inslag
1 betygssittningen, eftersom det givet samma resultat pd de natio-
nella proven ir littare att f ett hogt betyg pd en skola med genom-
snittligt svagare elever. Detta gynnar alltsd elever pd svaga skolor i
genomsnitt. Samtidigt finns det klara beligg for att elever med ut-
lindsk hirkomst diskrimineras i rittningen av prov.” Effekten ir
betydande; vid blind rittning, det vill siga nir den som rittar ett prov
inte kinner till elevens identitet, hjs resultatet for barn med ut-
lindsk hirkomst med i genomsnitt 0,2 standardavvikelser. Vi 3ter-
kommer till frigan om likvirdighet i bedémningen i avsnitt 8.4.

8.3.5  Skillnader mellan pojkar och flickor

Vid sidan av de rent individuella skillnaderna som finns mellan elever
har skillnaden i studieprestationer mellan flickor och pojkar stude-
rats ingdende. Denna har pd global nivd 6kat stadigt under flera de-
cennier, medan den har varit timligen stabil i Sverige.** Skillnaderna
driviss min imnesberoende, men pojkars férspring i matematik och
naturvetenskap har krympt under senare &r. Skillnaderna mellan
medelvirden f6r pojkar och flickor dr méttliga, men pojkar ir dver-
representerade bland de ligpresterande eleverna.

Det finns i den internationella litteraturen indikationer pd att
flickor skulle vara gynnade i sjilva betygssittningen och att det alltsd
skulle finnas ett gap mellan faktiska kunskaper och betyg till flickors

62 Se t.ex. Skolverket (2019 b); vidare avsnitt 8.4.
¢ Tyrefors Hinnerich et al. (2015).
¢ World Bank (2017); Holmlund m.fl. (2019), avsnitt 6.2.3.
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fordel. Hir finns tvd mojligheter till diskriminering. Den forsta avser
om prov rittas mer gynnsamt for flickor dn fér pojkar. En under-
sokning av provrittningen i svenska gymnasier gav inget beligg for
att det skulle gilla 1 Sverige; provresultat bedoms ligre nir de rittas
externt, men skillnaderna ir desamma for flickor och pojkar.® Dir-
emot rider det konsensus om att skillnaden i betyg mellan flickor
och pojkar ir stérre in skillnaden i provresultat.®® Det kan dock rida
olika uppfattningar om vad som ligger bakom denna stérre skillnad.
En f6rklaring kan vara att betygen miter mer dn vad som ticks av
proven, och att flickor presterar systematiskt bittre 1 dessa avseen-
den. En annan férklaring ir att pojkar av lirarna kan upplevas som
mer svirhanterliga 1 klassrummet och detta leder till en negativ atti-
tyd som &terspeglas 1 betygssittningen — en effekt som 1 s3 fall ir
mindre legitim dn den férstnimnda.

Skillnaderna i resultat paverkas i betydande utstrickning av attity-
der. En studienegativ attityd ir vanligare bland pojkar och unga min.”

8.3.6  Skolstartsalder

Ett barns fodelsetid pé dret kan ha l8ngsiktiga konsekvenser. Ménga
av barns aktiviteter inom skola och idrott bygger pa att barnen sor-
teras efter fodelsedr, och de som dr fédda i bérjan av dret kommer d&
att ha férdelen av att vara dldre in merparten av sina kamrater. Inom
idrott ger detta tydliga utslag.®

Viktigare f6r de flesta barns framtid ir emellertid hur 8lder vid
skolstart pdverkar skolresultat, utbildning och inkomst. Bdde studie-
resultat och utbildningsnivd dkar vid en senare skolstart, men livs-
inkomsten minskar.”’ I genomsnitt medfér en senarelagd skolstart
med ett r att en person avancerar 5 procentenheter 1 betygsfordel-
ningen. Effekterna pd prestationerna i skolan ir dessutom ngot
storre for barn till foridldrar med svagare studiebakgrund, och den ir
storre for flickor. Resultatet beror mer pé elevernas absoluta mog-
nadsnivd dn pd deras dlder i férhillande till klasskamraterna. Forind-

¢ Tyrefors Hinnerich et al. (2011).

% Se exempelvis Berg et al. (2019).

¢ Zimmerman (2018). Se ocksd§ OECD (2015c) och SKL (2018).

¢ Cobley et al. (2009).

¢ Fredriksson & Ockert (2014). Likartade effekter pi norska data har observerats av Strém
(2004).
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ringar av dldern vid skolstart far alltsd konsekvenser f6r hur mycket
barnen lir sig i skolan.

Kunskapseffekterna fir ocksd betydelse for elevernas fortsatta
utbildning. En person som bérjar skolan ett &r senare fir i genom-
snitt mellan 1 och 2%, manaders lingre utbildning.

Inkomsteffekterna ir mer blandade. Barn som bérjar i skolan
senare lir sig mer och fir lingre utbildning, men & andra sidan kommer
de ut pd arbetsmarknaden senare. Effekterna pd arbetsinkomsterna
avspeglar nettot av dessa bdda effekter. Med den hogre utbildnings-
nivin foljer emellertid ocksd andra férdelar, som inte alla kommer
till uttryck 1 hogre 16n. Den héjda livskvaliteten pd individnivd kan
viga upp den ligre livsinkomsten, och samhilleliga vinster med en
hogre bildningsnivd piverkar bedémningen i samma riktning. Ett
hégre pension och eventuellt ocksd ett lingre liv pdverkar ocksd
kalkylen.”” Effekterna blir liksom for skolprestationerna storst for
kvinnor och for barn till f6rildrar med kort utbildning.

Sammantaget pekar dessa resultat pd vikten av att noggrant f5lja
barns utveckling under forskola, férskoleklass och de forsta dren 1
skolan och sitta in stddjande insatser av olika slag nir sd behovs.
Oavsett om man ir f6dd sent pd &ret, har fordldrar med kortare
utbildning eller f6dda i ett annat land har alla barn samma ritt att
utvecklas pd bista mojliga sitt. Detta kriver ett mer systematiskt
arbete med tidiga kartliggningar for olika stédinsatser, vilket ocksd
tidigare utredningar pekat p3.”

Fran lisdret 2019/2020 genomfors Lésa, skriva, rikna, en garanti
for tidiga stédinsatser, vilken bland annat inkluderar en obligato-
risk kartliggning av lisning och matematik i forskoleklass. Riks-
dagen har uppdragit it regeringen att lita utvirdera effekterna av
detta”, och en utvirdering genomférs av Skolinspektionen. Denna
utvirdering tycks dock 1 forsta hand fokusera pd hur det genomfors,
inte vilka effekter detta fir f6r likvirdigheten 1 termer av resultat
for olika grupper av barn.

7 Kalkylen i Fredriksson & Ockert (2014) omfattar endast perioden fram till pensionen.
71SOU 2016:59.
72 Utbildningsutskottets betinkande 2017/18:UbU10.
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8.3.7  Skolans pedagogik och arbetsmiljo

En stor del av den offentliga debatten om skolan under senare decen-
nier har handlat om institutionella frigor och mitbara karaktiristika
som lirartithet. Dessa ir som framgitt viktiga, men en friga som inte
far forsummas dr vad som hinder i klassrummet och andra forum dir
lirandet dger rum. En aspekt av detta ir vilka metoder som anvinds
i undervisningen — pedagogiken eller didaktiken, en annan vilken
arbetsmiljé som rider under lirandeprocessen.

Pedagogiska val

Som framgdr av kommissionens underlagsrapport om utbildnings-
frigorna har pedagogik och didaktik varit imne for tidvis animerade
debatter inom professionen. Debattklimatet har varit polariserat,
nigot forenklat mellan tvd liger som férordar en elevstyrd eller kon-
struktivistisk metodik respektive en mer traditionell metodik med
en mer central roll f6r liraren. Ur kommissionens perspektiv idr den
intressanta frdgan om det finns systematiska skillnader i utbildnings-
resultaten mellan dessa angreppssitt och om dessa skillnader 1 s3 fall
har en férdelningsdimension, det vill siga gynnar eller missgynnar
elever beroende pd vilka férkunskaper de har med sig. I detta kapitel
behandlas frigan om man i svenska skolan har tenderat att anvinda
ndgon metodik 1 sirskilt hog utstrickning; till frigan om det gir att
beligga skillnader i resultat tervinder vi 1 kapitel 17.

I OECD:s PISA-undersékning 2015 ingick bland annat frigor om
vilken pedagogik som eleverna upplever att det tillimpas 1 skolan. P4
basis av svaren om hur ofta olika moment férekommer i undervis-
ningen har man pd OECD sammanfért olika undervisningsmetoder,
inte i tvd utan i tre huvudansatser.” Fér de naturvetenskapliga imnena
(biologi, fysik etc.) karaktiriseras de foljande sitt:

o Elevstyrd undervisning bygger pd att eleverna sjilva ska s6ka kun-
skaper genom experiment som ska utmana dem att utveckla sin
forstielse av vetenskapliga idéer. Eleverna ges mojlighet att dis-
kutera vetenskap utifrén sina experiment. Liraren forklarar hur
vetenskapliga idéer kan anvindas f6r att forstd olika fenomen i
tillvaron.

7 Se kapitel 2 1 OECD (2016 a). En sammanfattning finns i OECD (2018 c).
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Lérarledd undervisning syftar till vilstrukturerade, klara och in-
formativa lektioner om ett imne. Det omfattar bland annat for-
klaringar frin liraren, klassdiskussioner och frigor frin eleverna
som ger liraren mojligheter att férklara idéer.

o Adaptiv undervisning ir en variant av lirarledd undervisning 1

vilken liraren ligger stor vikt vid att anpassa undervisningen till
elevernas behov, f6rmdga och kunskapsnivd. Liraren ger indivi-
duell hjilp nir elever har problem med att f6rstd ett imne eller en
uppgift och dndrar struktur pa lektionen, nir minga elever har
gemensamma problem.

De olika metoderna ir inte varandra helt uteslutande, men det kan
ind4 vara limpligt med en renodling som gor det méjligt att statistiskt
analysera effekterna av olika undervisningsmetoder. I kort samman-
fattning ger analysen féljande resultat:

De

Den elevstyrda undervisningen fungerar endast 1 vilordnad studie-
miljo och med forhdllandevis avancerade elever. Fér normala
miljéer och merparten av elevkollektivet leder den till simre
studieresultat. En fordel ir att den kan locka fram intresse hos
nya elevgrupper, sirskilt hos flickor.

Den lirarledda undervisningen ger goda studieresultat och ir inte
kinslig f6r inlirningsmiljén. Den befister ocksd tro pi veten-
skapliga ideal som objektivitet och sanning.

Den adaptiva undervisningen leder liksom den féregiende till goda
studieresultat och fungerar ocksd i mindre gynnade inlirnings-
miljéer. Den befister ocksd liksom den tro p vetenskapliga ideal
som objektivitet och sanning.

olika metoderna ir som sagt inte uteslutande, och 1 ett helt land

finns alltid variationer. Sverige kan karaktiriseras genom en ovanligt
hég anvindning av elevstyrd undervisning, en lirarledd undervisning
strax under genomsnittet inom OECD och en adaptiv undervisning
over genomsnittet. Situationen vad avser den elevstyrda undervis-
ningen framgér av figur 8.8.
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Figur 8.8 Anvandningen av elevstyrd undervisning i Sverige jamfért med
ovriga OECD-lander (medelvérdet satt till 0)
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Den landspecifika analysen indikerar att Sverige resultatmissigt skulle
vinna pd en 6kad anvindning av den lirarledda undervisningen och
da sirskilt i den adaptiva formen.”

Arbetsmiljon

Till uppdraget om en likvirdig skola hor att garantera en rimlig
ligstanivd pd arbetsmiljén i skolan. Bilden av denna i den svenska
skolan ir blandad. OECD sammanfattar i sin granskning frin 2015
bilden p4 foljande sitt:”
Sammanfattningsvis: fastin svenska skolor ir inkluderande och karakti-
riseras av goda relationer mellan lirare och elever, har de manga stora ut-
maningar nir det giller arbetsron. Fakta talar for att mdnga svenska skolor

och deras inlirningsmiljé i stort inte alltid gynnar 1nlarn1ngen och inte ir
tillrickligt utmanande f6r att eleverna ska utveckla sin fulla potential.

Bilden dr som sagt blandad. Relationerna mellan lirare och elever ir
goda, men alla faktorer som paverkar en elevs uppfattning av liraren
positivt gynnar inte sikert elevens lingsiktiga intresse. Svenska ele-
ver skolkar 1 ligre utstrickning in genomsnittet en hel skoldag men
kommer oftare f6r sent till lektionerna. Arbetsron 1 svenska klass-
rum ir simre in OECD-genomsnittet. Mobbning férekommer 1
nigot ligre utstrickning in genomsnittet inom OECD.” Mycket
tyder pd att arbetsmiljon for bide lirare och elever ir bittre pa skolor
med starka elevforutsittningar.”’

8.3.8  Skolinspektionens iakttagelser

De analyser som presenterats ovan avser inriktning, styrning och
resursfordelning och hur dessa dterverkar pa de resultat som uppnis.
Skolinspektionen har i uppdrag att verka for att legaliteten i verk-
samheten uppritthills, vilket kriver ett ndgot annorlunda fokus.”

7 OECD (2016).

75 OECD (2015b).

76 Samtliga uppgifter frin PISA-undersdkningarna och féregiende referens.

77 Angdende arbetsmiljon, se OECD (2019d), Table ITI. B1.3.5.

78 Portalparagrafen i myndighetens instruktion inleds med orden ”Statens skolinspektion ska
genom granskning av huvudmin och verksamheter verka fér att alla barn och elever far tillging
till en likvirdig utbildning och annan verksamhet av god kvalitet i en trygg miljé” (1 § férord-
ning (2011:556) med instruktion f6r Statens skolinspektion).
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I sin drliga 6versikt konstaterar myndigheten att det finns problem
med likvirdigheten i skolan.” Skolors kvalitet och huvudmins fér-
mdga att efterleva lagstiftningens krav varierar. I vissa skolor finns
stora brister, och huvudmannen har inte sikerstillt elevens rittig-
heter enligt skolférfattningarnas krav.

De omriden som fortsatt har storst andel brister ir elevhilsa,
arbete med extra anpassningar och sirskilt stod till elever, samt
trygghet och studiero. P4 huvudmannanivan finns brister i styrning
och kvalitetsarbete. Huvudmin delegerar alltfér ofta strategiskt vik-
tiga fragor till rektorerna, utan stéd eller uppféljning. Det kan inne-
bira att den garanterade undervisningstiden inte foljs upp eller att
skolornas arbete med kompetensférsérjning brister. En hég andel
skolor har ocks3 brister nir det giller rektors styrning och utveck-
ling av verksamheten. Konkret handlar det om en ldg andel behériga
lirare, hég rektorsomsittning pd skolorna och att elever inte fitt
imnesundervisning 1 alla de centrala delarna av dmnesplanerna i de
olika dmnena. Flera huvudmin hanterar inte olikheter i pedagogiska
resurser (vad som ibland kallas pedagogisk segregation).

Flera skolor redovisar lirarlgsa lektioner inom undervisnings-
tiden, 1 strid med gillande f6rfattning. Det férekommer ocksd att
undervisningstid faller bort pd grund av att lirare av olika skil inte
utnyttjar hela lektionstiden.

8.4 Skolval och fristaende skolor

De teoretiska argumenten f6r marknadsinslag 1 skolsystemet utgdr
ifrdn att offentliga utévare utgor lokala monopol som saknar incita-
ment att hélla en god kvalitet pd undervisningen. Det birande argu-
mentet, som introducerades av Friedman (1962), ir att konkurrens
mellan privata och offentliga utférare i kombination med offentlig
finansiering i form av en individuell skolpeng skulle kunna férbittra
resultaten 1 skolsystemet och samtidigt undvika onskade fordelnings-
effekter.” Genom att finansieringen knyts till eleven, och eleven kan
vilja skola, dr tanken att skolor ska konkurrera om elever genom att
erbjuda utbildning av god kvalitet, och att vikande elevunderlag i
diliga skolor ska tvinga dessa skolor att stinga. Flera mekanismer

7 Skolinspektionen (2019).
8 Friedman (1962).
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antas leda till forbittrade utbildningsresultat: privata aktdrer skulle
kunna ha littare att hitta modeller for effektivt resursutnyttjande
och kunna erbjuda utbildning till samma kvalitet men ligre kostnad,
konkurrens skulle kunna leda till innovation och hégre kvalitet, och
matchningen mellan elevens behov och skolans inriktning skulle
kunna férbittras.®! Aven utan privata aktérer pd marknaden kan
“hotet” om privata aktorers potentiella intride leda till kvalitets-
forbittringar i den offentliga sektorn.

Det finns dock en rad argument som talar emot att skolmarkna-
den fungerar som marknader f6r varor och tjinster. Det ir svirt att
mita och observera kvalitet 1 utbildningen, och marknaden priglas
av informationsasymmetrier. Den som ir missndjd med sitt barns
skola kan inte utan kostnad (bdde social och utbildningsmissig) byta
skola. Individens motiv vid skolval kan dirtill avvika frin samhillets
motiv for utbildningsvisendet, och leda till att skolor forsoker attra-
hera elever pd oonskade sitt. Jimfért med nirhetsprincipen erbjuder
skolval en méjlighet att séka sig till skolor pa storre avstdnd som har
egenskaper som férildrar och barn efterfrigar och dirmed en moj-
lighet for barn frin mindre gynnade miljder att nd en mer stimule-
rande omgivning. Eftersom det ir kint fr8n andra system {6r val av
génster att familjer med hég utbildning och goda ekonomiska resur-
ser tenderar att utnyttja systemen mer aktivt, kan man dock férvinta
sig att skolval leder till hégre skolsegregation pa systemniva. Slutligen
kan system som det svenska kriva detaljreglering for att garantera
att vinstmaximerande aktorer inte gor avkall pd skolans kvalitet. Om-
fattande regelstyrning kan motverka de potentiellt positiva effekterna
av ett konkurrensbaserat system med fri etableringsritt, genom att
regelefterlevnad gir fére annat kvalitetsarbete och att heterogeniteten
i skolutbudet minskar.** Dessa teoretiska utgingspunkter kan utgéra
ett stod for att tolka och forstd de svenska reformernas konsekvenser.

8.4.1 Effekter av skolvalsreformerna i Sverige

Sedan reformerna i bérjan av 1990-talet har en vixande andel elever
bide i grundskola och gymnasieskola fitt sin utbildning i fristiende
skolor. 15 procent av grundskoleeleverna gir i dag i en fristdende

81 Shleifer (1998), Gibbons et al. (2008), Hoxby (2003), MacLeod & Urquiola (2014).
82 Se Vlachos (2012) f6r en utforlig diskussion.
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skola, och motsvarande siffra bland gymnasieelever ir 26 procent.
Trots att det dr svart att uttala sig om hur den svenska skolan hade
utvecklat sig om dessa reformer inte hade genomférts, finns 1 dag en
samlad bild av hur den fristiende sektorn fungerar och vilka konse-
kvenser dess expansion och inférandet av skolval har haft for skol-
systemet som helhet.”

Skolsegregation

Skolsegregationen har som konstaterats ovan 6kat kraftigt 1 Sverige,
och skolvalets bidrag till detta ir inte obetydlig: knappt en tredjedel
av den totala okningen av skolsegregationen kan férklaras av skol-
valet.”* Skolvalet forstirker dirfor den segregation som redan finns
— segregationen med ett skolvalssystem ir starkare in den som rider
1 ett system baserat pd nirhetsprincipen, och dir enbart bostads-
segregation piverkar elevunderlagets sammansittning.* Detta férkla-
ras av att elever med goda studieférutsittningar dr Sverrepresenterade
1 fristiende skolor, medan det diremot inte finns nigra sociala skill-
nader nir det giller sannolikheten att vilja en annan kommunal skola
in den nirmaste.* Inom bide svensk och internationell forskning
finns en samstimmig bild av att skolval leder till segregation.”

Att valmojligheten fir denna konsekvens kan ha flera forklar-
ingar. Den forklaring som ligger nirmast till hands ir att urvalsgrun-
derna (ofta kétid) gynnar socioekonomiskt starka familjer med god
information om skolor och om skolvalssystemet. En del av forklar-
ingen handlar om ofullstindig information i1 de hushill som even-
tuellt skulle gynnas, liksom att en del familjer féredrar den nirmast
liggande skolan, trots att de har kunskap om alternativen. En bidra-

% Det s.k. skolvalet 4r inte ett val utan en méjlighet att uttrycka énskemsl om vilken eller vilka
skolor man 6nskar g& i. Hur anskningarna hanteras f6r den hindelse antalet ansékningar
dverstiger antalet tillgingliga platser ir av kritisk betydelse fér utfallet. Vi dtervinder till denna
friga i kapitel 17.

% Holmlund m.fl. (2019). Enligt en annan analys beror hela kningen i spridningen pa skol-
valet. Skillnaden i bedémning beror p3 olika antaganden om vad som skulle ha hint i frénvaro
av skolval; se Osth et al. (2013).

8 Holmlund m.fl. (2014).

% Holmlund m.fl. (2019). )

87 Soderstrom & Uusitalo (2010), Andersson et al. (2019), Osth et al. (2013), Hsieh &
Urquiola (2006), Hastings & Weinstein (2008). Se ocksa 6versikten 1 OECD (2012).
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gande orsak kan ocksd vara att fristiende skolor selekterar elever, i
strid med gillande lagstiftning.*

Det finns ocksd en sjilviorstirkande effekt av forildrars och
elevers val, som kan f4 lingtgiende konsekvenser fér hur eleverna
fordelas over de tillgingliga skolorna. Valet baseras inte bara pd
objektiva parametrar som skolresultat eller mervirde utan ocksi pa
hur andra elever viljer. Sidana beslutsregler kan ge upphov till
troskeleffekter (s.k. tipping points)® och starkt segregerade fordel-
ningar. I amerikansk forskning har fenomenet kallats white flight.
Det typiska beteendet ir att ett 6kat inslag av ndgon minoritet, in-
vandrare eller svarta, leder till viss minskning av majoritetsgruppen,
men nir minoritetsandelen nir ett kritiskt virde, sker en radikal
minskning av majoritetsandelen genom utflyttning och minskad in-
flyttning 1 kombination.

De flesta studierna bdde av skolval och bosittning har gjorts i
USA.” En dansk studie av skolval indikerar att tréskeln bland danska
hushill ligger vid 35 procent elever med utlindsk bakgrund.” Effek-
ten ir starkare bland medel- och hogutbildade. Hushall dir nigon
har utlindsk bakgrund byter skola i mycket mindre omfattning, dven
om de talar danska 1 hemmet.

Svenska forhillanden har analyserats vad giller boendeval — som
har relevans for segregationen ocksd i1 skolan — av Béhlmark och
Willén och av Aldén m.fL.”> Aldén m.fl. studerar de 12 stérsta kom-
munernailandet under perioden 1990-2007.” I flertalet av dessa kan
man identifiera troskelvirden pd ganska lig niva, 9-10 procent for
europeiska immigranter och 3—4 procent 1 relation till utomeuro-
peiska immigranter.” Effekten ir § andra sidan méttlig, 5-6 procent
fordelade pd utflyttning och minskad inflyttning. Liksom i det danska
fallet dr benigenheten att flytta stérre bland dem som har hég ut-
bildning.

8 Ahmed et al. (2020). Aven bland vissa kommunala skolor visade sig féreligga en svag diskri-
minering. Studien ger dock inget svar p4 vad som karaktiriserar dessa kommuner. SVT Upp-
drag granskning 2013-10-28 presenterade en liknande undersékning med likartat resultat.

% Clotfelter (1976).

% For exempel, se Clotfelter (2001) och Fairlie (2002).

! Rangvid (2010).

% Bshlmark & Willén (2020), Aldén et al. (2015).

I Stockholms fall regionen.

% Ibid. tab. 4.
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Nigon studie av troskeleffekter inom den svenska skolan lik-
nande den danska som citerades ovan har veterligen inte gjorts. Er-
farenheterna frin Malmé och Nykoping visar dock att flykteffekter
finns.”

Varfor elever frin mindre gynnade miljder inte utnyttjar mojlig-
heten att vilja har undersokts av Bunar 1 intervjuer med ungdomar
frin sddana milj6er.”® Slutsatsen ir att valet inte avgdrs av informa-
tionsbrist, transportkostnader eller kulturella begrinsningar utan av
den relativa sociala trygghet som ligger 1 de nidtverk man ingér i pd
det lokala planet. Att forlora denna trygghet och att hamna i socialt
underlige som outsider upplevs av minga som ett alltfor hogt pris
for att vinna tilltride till en skola dominerad av svenskfédda medel-
klassbarn. Ett likartat beteende har observerats i Tyskland.”

Det finns en kostnad ocksd for dem som viljer att stanna kvar 1
samma skola, om ndgra utnyttjar mojligheten att soka sig bort. Be-
tydelsen av nitverk och den stabilitet de ger inte bara i allminhet
utan ocksd specifikt for skolresultaten bekriftas 1 en brittisk studie
av Gibbons m.fl.”® En hég omsittning i ett grannskap férsimrar resul-
taten f6r dem 1 en viss dldersgrupp som gir kvar, dven sedan kontroll
gjorts for egenskaper hos individer, grannskap och skolor. Rorlig-
heten har alltsd 1 sig en kostnad pd samhillsnivd, dven om den skulle
gynna dem som soker sig bort.

Betygsinflation och systematiska skillnader i bedomning

Sverige har decentraliserat bedémning och betygssittning till lirar-
professionen; det finns inte ndgon helt extern bedémning av elevers
och skolors resultat eftersom dven de nationella proven rittas lokalt
pd skolorna. Detta, 1 kombination med skolkonkurrens dir skolor
har incitament att uppvisa goda resultat, innebir uppenbara risker
for systematiska skillnader 1 betygssittning mellan skolor och for
betygsinflation.

Som tidigare nimnts visar flera studier glapp mellan faktiska kun-
skaper (mitt med nationella prov) och betyg, som bland annat beror

% Se avsnitt 8.4.3.

% Bunar (2010).

%7 Kristen (2008).

% Gibbons et al. (2017).
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pa skoltyp.” Fristdende skolor har konstaterats vara mer generdsa
med betygen in kommunala.'® Aven centrala omrittningar av de
nationella proven har visat att fristiende skolor ir mer generdsa 1
rittningen av dessa prov.'”' Slutligen finns det ocks3 indikationer pd
att betygsinflationen har varit hégre pd mer konkurrensutsatta skol-
marknader, det vill siga i kommuner dir friskolesektorn vuxit som
mest. Skillnaderna i betygsinflation mellan kommuner med mer eller
mindre skolkonkurrens idr dock relativt smi.'*

Skolresultat

Forskningen om effekter av generella skolvalssystem som det svenska
ir relativt begrinsad, eftersom det finns {3 linder som genomfort
liknande reformer. Att uppskatta effekterna av friskole- och skol-
valsreformerna ir svirt, eftersom det egentligen kriver en bild av hur
skolan hade utvecklats om dessa reformer inte hade genomférts, den
sd kallade kontrafaktiska utvecklingen. Dels har minga andra skol-
reformer genomférts samtidigt, dels pdverkas skolan av vad som
hinder 1 omvirlden, till exempel ekonomiska kriser och migrations-
strommar. Utvirderingarna férsvéras ocksd av avsaknaden av objek-
tiva resultatmitt, och av att de mekanismer som férvintas leda till
hégre skolresultat ocksd kan férvintas leda till hégre betygsinfla-
tion. Studierna av det svenska systemet méste dirfér tolkas med viss
forsiktighet.

Eftersom den kontrafaktiska utvecklingen inte kan observeras,
utnyttjar de studier som genomforts pd omradet regionala jimférel-
ser — jimforelser mellan regioner eller omriden som paverkats olika
mycket av 6kad konkurrens eller 6kat skolval. I grova drag har detta
inneburit jimférelser mellan storstadsregioner och storre stider &
ena sidan och mindre orter och landsbygd & den andra. Eftersom
dessa regioner skiljer sig 8t i minga olika avseenden, ir det av vikt att
metoderna s8 l8ngt det dr mojligt tar hinsyn till sddana skillnader.

I den internationella forskningslitteraturen ir resultaten frdn
Chile mest informativa for svensk del, eftersom man dir haft ett
generellt skolvalssystem som liknade det svenska. Hsiech & Urquiola

9 Skolverket (2019b).

19 Vlachos (2018).

19 Tyrefors Hinnerich & Vlachos (2017).
192 Vlachos (2010).
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(2006) fann att inférandet av skolpeng och skolkonkurrens inte hade
nigra effekter pd skolresultaten, diremot 6kade skolsegregationen.
I 6vrigt visar forskningen blandade effekter. Vissa studier har rappor-
terat positiva effekter pa resultaten (Hoxby 2000, Lavy 2010, 2015),
ndgra har inte funnit ndgra effekter (Cullen et al. 2006), medan andra
har observerat en negativ effekt (Abdulkadiroglu et al. 2018). Det
bér noteras att de effekter som har uppmiitts ibland avser hela syste-
met, ibland endast dem som viljer.

Bohlmark & Lindahl (2015) studerar effekterna av de svenska
reformerna genom att utnyttja variation i utbyggnaden av den frist3-
ende sektorn 1 kommunerna och skattar effekten pd genomsnitts-
resultaten 1 hela skolsystemet.'” De finner att resultatutvecklingen i
genomsnitt har varit relativt sett bittre 1 kommuner dir den frist3-
ende sektorn vuxit mer, jimfért med kommuner dir den fristdende
sektorn inte vuxit. De hirleder den positiva genomsnittseffekten 1
forsta hand till konkurrensen mellan skolorna. Genom att deras
metod utnyttjar férindringar 6ver tid pd kommunnivd tar den hin-
syn till att kommuner kan skilja sig 4t 1 mdnga olika avseenden (iven
sddana som inte gir att observera i data), si linge dessa skillnader ir
konstanta éver tid. BShlmark & Lindahl beriknar att effekten av en
tioprocentig 6kning av andelen elever 1 fristdende skola leder till en
resultatférbittring motsvarande 1,7 percentilpoing 1 drskurs 9.

I en tidigare version av Bohlmark och Lindahls studie'®* under-
soktes om effekterna skiljer sig mellan elever med olika familje-
bakgrund. De fann att effekterna inte skiljer sig mellan elever med
svensk respektive utlindsk bakgrund. Elever med hogutbildade fér-
ildrar tycks gynnas sirskilt, medan elever med ldgutbildade forildrar
inte uppvisar ndgon positiv eller negativ effekt.

Wondratschek et al. (2013) och Edmark et al. (2014) studerar vil-
ken betydelse det har f6r skolresultaten att eleven har ménga skolor
inom pendlingsavstdnd.'” Innan skolvalet introducerades gav antalet
skolor 1 niromridet inte upphov till stérre valmojligheter; diremot
kunde det finnas skillnader i andra (t.ex. socioekonomiska) avseen-
den mellan bostadsomriden med olika befolkningstithet eller olika
stadsplanering. Studien undersoker skolvalets effekter genom att
studera hur betydelsen av att ha minga skolor 1 niromradet f6rind-

1% Bshlmark & Lindahl (2015).
104 TZA WP http://ftp.iza.org/dp2786.pdf.
1% Wondratschek et al. (2013), Edmark et al. (2014).
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rades 1 takt med att skolval blev vanligare och det uppstod en reell
mojlighet f6r eleven att {3 tillging till nigon av dessa skolor. Studien
beriknar genomgdende elevens valméjligheter utifrin antalet skolor
innan skolvalsreformen genomférdes, eftersom nyetableringar kan
vara ett direkt resultat av reformerna eller av resultatutvecklingen i
omréddet. Resultaten 1 Wondratschek et al. (2013) och Edmark et al.
(2014) indikerar att det pd kort sikt, innan skolvalet hade slagit
igenom, inte fanns nigra resultatskillnader mellan elever med olika
grad av valmojligheter. For elevkullar som genomgatt storre delen av
sin grundskoletid efter skolvalets inférande ger studierna ett blandat
intryck nir det giller effekter av storre valmojligheter. Wondratschek
et al. (2013) finner att en 6kning 1 valméjligheterna motsvarande en
standardavvikelse har lett till en resultatférbittring motsvarande
1,2 percentilpoing i genomsnitt. Flera av de positiva effekterna i stu-
dierna visar sig dock kinsliga for val av specifikation; 1 vissa fall blir
effekterna noll, och 1 ngra enstaka fall 4ven negativa, nir den empi-
riska modellen tar hinsyn till att betydelsen av elevernas familjebak-
grund kan variera éver tid. Studiernas resultat maste dirfér tolkas
med viss forsiktighet.

Eftersom effekterna ir kinsliga f6r val av specifikation, ir det
svart att dra slutsatser om effekternas riktning och storlek. Ett re-
sultat som ir robust dr dock att det inte finns ndgra betydande skill-
nader 1 effekten utifr@n elevers socioekonomiska bakgrund eller
migrationsbakgrund — enligt Edmark et al. (2014) finns allts inte
ndgot som tyder pd att skolvalet har lett till 6kad ojimlikhet mellan
elever med olika bakgrund.

Ytterligare ett bidrag ir Hennerdal et al. (2018).'* Precis som
Bohlmark och Lindahl (2015) underséks hur andelen elever 1 frista-
ende skola pd kommunnivi ir relaterad till skolresultaten. Denna
studie tar hinsyn till detaljerad geografisk information om var bo-
stider och skolor dr beligna och tar dirmed hinsyn till skolkarakti-
ristika. Studien anvinder dock en i grunden annorlunda metod in
Bohlmark och Lindahl, en metod som inte tar hinsyn till underlig-
gande (icke-observerade) skillnader mellan kommuner. Studien finner
inte nigra effekter, varken positiva eller negativa, av utbredningen av
friskolor.

En annan men relaterad férindring har varit de gradvis ckade
mojligheterna att sdka fritt till gymnasieskolan. Placeringen pd gym-

1% Hennerdal et al. (2018).
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nasier har tidigare liksom fér grundskolan styrts av nirhetsprincipen,
men friheten att séka bde inom och utanfér den egna kommunen
har successivt dkat. Ar 2000 inférde Stockholm och Malmé intag-
ning pd basis av betyg. Férindringarna innebir alltsi 6kade val-
mdjligheter och ett starkare inslag av konkurrens och ir 1 s§ mitto
intressanta for den allminna diskussionen om skolvalets effekter. En
tydlig och vintad effekt av antagningsreformerna var att de 6kade
elevsorteringen till gymnasieskolor utifrin irskurs 9-betyg.'”” Dir-
utover tycks detta dven ha gett upphov till att lirarrérligheten okade
pa de skolor som fick ett svagare elevunderlag som en konsekvens av
Stockholmsreformen.'® Antagningsreformernas effekter ska allts3
tolkas som resultatet av 6kad skolkonkurrens, férindrad elevsamman-
sittning och 6kad lirarrorlighet pd skolor med svaga elever.

Reformerna har analyserats av Riksrevisionen och Molin.'” Riks-
revisionen finner inte att antagningsreformerna har paverkat elever-
nas sannolikhet fér att ha en inkomst, ha varit arbetslosa eller ha
genomgitt hogre studier 10 &r efter avslutat gymnasium men dir-
emot lett till en ndgot hogre 16n dn for jimforbara elever. I fordel-
ningshinseende finner man ocks en viss utjimningseffekt stillvida
att forildrarnas utbildningsnivd spelar mindre roll. Diremot miss-
gynnas elever med utlindsk bakgrund.

Riksrevisionens analys studerar dock endast elever som gitt ut
gymnasieskolan vilket innebir att effekterna pa de svagaste eleverna
inte finns med 1 studien, och denna grupp ir sirskilt relevant att ta i
beaktande ur ett férdelningsperspektiv. I Molins studie ingdr hela
den relevanta populationen, det vill siga alla elever som gitt ut &rs-
kurs 9, och den fingar dirfor effekterna pd hela skolsystemet
(allmén-jamvikts-effekter). Liksom Riksrevisionen finner Molin vissa
positiva lingsiktiga effekter pa utbildning och férvintad inkomst av
skolvalet, men férdelningen av denna genomsnittliga effekt ir ojimn.
Barn till f6rildrar med hogre utbildning gynnas, medan ingen effekt
registreras for andra barn. Detsamma giller {6r barn med svensk re-
spektive utlindsk bakgrund; p& denna punkt uppvisar studierna allt-
s& samma resultat. Dirtill finner Molin att pojkar gynnas, medan det
inte finns ndgon signifikant effekt pa flickor.

197 Séderstrom & Uusitalo (2010), Molin (2019).
1% Karbownik (2014).
19 Riksrevisionen (2018), Molin (2019).
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En relaterad friga ir om skolkvaliteten mitt som mervirde skiljer sig
mellan kommunala och fristdende skolor och mellan vinstdrivande
och ideella skolor inom den senare kategorin. Holmlund m.fl. (2019)
finner en mindre skillnad i mervirde mellan fristdende och kommu-
nala skolor (0,07 standardavvikelser) men gér samtidigt reservatio-
nen att denna skillnad ocks& kan uppkomma pé grund av selektering
med avseende pd dolda variabler eller p grund av kamrateffekter.'
Det kan i det senare fallet handla om att elever med goda férutsitt-
ningar sporrar varandra, eller omvint, att en hog koncentration av
elever med ogynnsamma férutsittningar leder till en simre arbetsmiljé
och simre resultat. En bidragande orsak kan ocks3 vara att de frista-
ende skolorna i genomsnitt har mer resurser per elev (se avsnitt 8.4.2).

Till bilden hor att dessa analyser anvinder genomsnittsresultat
som utfallsvariabler. Vad konsekvenserna blir fér elever 1 olika delar
av fordelningen framgdr inte. Mot bakgrund av hur skolornas mer-
virde fordelar sig 6ver elevkollektivet (se figur 8.5 ovan) ir det inte
osannolikt att merparten av eventuella vinsten tillfaller elever i den
ovre delen av férdelningen, och att férindringen dirmed bidrar till
en okad spridning i resultaten. Som den tidigare citerade studien av
Gibbons m.fl. (2017) visar uppstir en negativ effekt f6r dem som
blir kvar, nir vissa elever med relativt bittre férutsittningar flyttar.'"'

8.4.2 De fristaende skolornas resurser

Kommunerna har som skolhuvudmin ett stdrre ansvar ir de enskilda
huvudminnen. De viktigare skillnaderna sammanfattas 1 tabell 8.1.
Uppskattningen av vilka skillnader i resurstilldelningen mellan
offentliga och fristdende skolor som dessa skillnader motiverar har
varierat. Den ursprungliga resurstilldelningen till de fristiende sko-
lorna efter inférandet 1992 var 85 procent av den offentliga resursen
per elev i kommunen. En offentlig utredning 1992 indikerade att
kostnadsliget i de fristdende var 75-85 procent av den offentliga i
genomsnitt.'? Nivan 85 procent behslls dock. Ar 1997 hojdes er-
sittningsnivén till 100 procent efter krav frin Miljopartiet som ett
inslag i en allminpolitisk uppgorelse. Ndgot nytt underlag fanns inte

" Holmlund m.fl. (2019), s. 253.

""" Gibbons et al. (2017). En uppfdljning av de svagaste elevernas resultat fanns i en tidigare
version av Béhlmark & Lindahls uppsats, men den har utgdtt i slutversionen.

2SOU 1992:38.
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fér denna forindring. Till detta har kommit en mojlighet 1 skol-
férordningen att subventionera lokaler fér en fristdende skola, om
kommunledningen anser att det finns ett sirskilt intresse av att en
sidan etableras.'”

Ett ambitiost f6rsok att berikna kostnadsskillnaderna har gjorts
1SOU 2020:28. Den kommunala redovisningen ir svirgenomtring-
lig, och statistiken 6ver de fristdende skolornas kostnader framstar
som osiker.""* En slutsats av analysen som forefaller stabil dr dock
att den dominerande posten 1 sammanstillningen ovan hirror frén
variationerna 1 storleken pd elevkullarna. Det i&r kommunerna som
bir kostnaderna for variationerna, och kostnader finns 1 bide upp-
och nedging. Nir elevkullarna ir stora, utnyttjas infrastrukturen mer
effektivt, och kostnaden per elev blir ligre. Samtidigt innebir detta
en ligre lirartithet, vilket som konstaterats ovan paverkar studie-
resultaten negativt.

Tabell 8.1 Kommunala huvudmans ansvar

Kategori Komponenter
Verksamhet Skolskjuts
Information och antagning till kommunal skola
Erbjuda allménheten insyn i fristdende skolor i kommunen
Myndighetsutovning  Skolpliktsbevakning
Beslut om tilldggsbelopp
Placering vid grundsarskola
Lokalforsorjning grundskola
Platstillgang grundsarskola
Beredskap Ta over elever vid nedlaggning av fristaende skola
Platsgaranti
Andra skillnader Skolor i gleshygd
Hogre krav pa anpassning till elever med funktionsnedsattningar®

*Den sista punkten tillagd har.
Kalla: SOU 2020:28, tabell 7.6.

Planeringsansvar

13 14 kap. 6 § skolférordningen (2011:85). Motsvarande bestimmelse finns i 13 kap. 5 § gym-
nasieférordningen.

14 SOU 2020:28, kapitel 8.
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8.4.3  Fri etableringsratt

Det ir viktigt att skilja mellan skolval och fri etableringsritt inom
skolsystemet. Skolval kan existera ocksd inom ramen fér ett offent-
ligt administrerat system, med eller utan privata inslag (dir de senare
1 férekommande fall upphandlas). Detta ir den ordning som rider
inom den hogre utbildningen, dir studenter har méjlighet att soka
till vilken liroanstalt de 6nskar men dir det inte rdder frihet att starta
ett nytt universitet eller en ny hégskola.

Den fria etableringsritten stillde fram till 2019 timligen svaga
krav pd den som 6nskade bjuda ut tjinster inom omradet. Dessa krav
har nu skirpts, men det ir alljimt en svdr uppgift f6r tillsyns-
myndigheten Skolinspektionen att bedéma kompetens och finan-
siell stabilitet pd ling sikt hos dem som anmiiler intresse av att be-
driva undervisning.

Den fria etableringsritten kan forsvéra f6r det offentliga att mot-
verka segregationstendenser p lokal nivd. I Nyképing fanns 1 bérjan
av 2010-talet ngra kommunala skolor med mattliga eller starka
segregationsproblem. For att rdda bot pd situationen beslét kommu-
nen att sl ssmman de kommunala skolorna till en enhet och férdela
de elever som tidigare gick i de segregerade skolorna jimnt éver hela
elevpopulationen. Detta genomférdes framgangsrikt, men samtidigt
oppnade tvd nya fristdende skolor i kommunen, och antalet elever 1 de
fristdende skolorna steg med 400, fran drygt 600 till drygt 1 000.'"* En
liknande erfarenhet gjordes 1 Malmd, nir en grupp elever flyttades
mellan tvi skolor, liksom 1 den danska kommunen Holstebro 1 ett
liknande férsék att motverka segregationen.''® De nya skolorna ut-
mirkte sig inte genom ndgon speciell profil, varfér det torde vara
svart att genom restriktioner pd urvalsgrunderna for elever férhindra
denna typ av initiativ.

Den fria etableringsritten dr ocksd kostnadsdrivande, eftersom
kommunen miste ha beredskap att ta 6ver eleverna f6r samma popu-
lation som tidigare, samtidigt som kostnaderna sls ut pd firre elever.

!5 Bender & Kornhall (2018).
"¢ Ang. Malmé, se Wigerfelt (2010), ang. Holstebro, rektor Ole Priess, pers. medd. 2019-12-13.
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8.4.4 Sammanfattning

Resultaten frén den svenska forskningen om skolval och fristdende
skolor kan sammanfattas pd foljande sitt:

e Reformerna har bidragit till 6kad skolsegregation.

e Den uppskattade effekten pd de genomsnittliga skolresultaten ir
1 de flesta fall noll eller svagt positiv, i ndgot fall svagt negativ, 1
de regioner som har paverkats mest av skolvalet.

¢ Nigon studie finner inga férdelningseffekter, medan andra finner
att skolvalet gynnar de elever som har bist férutsittningar. I den
mén det senare ir korrekt, stdr det i strid med skolans uppdrag
att kompensera f6r skillnader 1 férutsittningar.

e De fristdende skolorna ir finansiellt 6verkompenserade.

Sammanfattningsvis ger de svenska studierna ingen anledning att av-

vika frdn de slutsatser som har dragits 1 en internationell litteratur-
oversikt frin OECD:'"

Som framgitt motiveras skolvalsmojligheter ofta som en strategi for att
forbittra utbildningsméjligheterna. Detta bygger pa tanken att miss-
gynnade forildrar blir offer f6r villkoren 1 diliga skolor, s& att om man
erbjuder dem en vig ut ur dessa skolor, till exempel genom skolcheckar
eller dppen registrering, fir dessa forildrar en méjlighet att sitta sina
barn 1 bittre skolor. Men vi har ocks3 sett empirisk evidens for att detta
inte blir fallet i praktiken. Till och med i de fall di skolvalsprogram har
utformats specifikt for att ritta till ordttvisor (som Milwaukees voucher-
program) ir de férildrar som utnyttjar valméjligheten ocksd de som har
lingre utbildning och hégre inkomster (inom [dginkomstkategorin) och
mer engagerade 1 sina barns utbildning in de férildrar som inte deltar i
dessa program.

8.5 Skolan och vardegrunden

Diskussionen har hittills gillt kunskaper och firdigheter av det slag
som provas 1 tester och nationella prov. Skolan har emellertid ocksa
som ett av sina uppdrag att grundligga och befista vissa virderingar.

I 1 kap. 4 § skollagen anges: "Utbildningen ska ocksd férmedla och

7 OECD (2012).
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forankra respekt for de minskliga rittigheterna och de grundlig-
gande demokratiska virderingar som det svenska samhillet vilar p3.”

Skolans uppdrag som rér demokratisk fostran dr som tidigare
nimnts svir att f6lja upp. Det finns dock viss kunskap dven pd detta
omrdde. Sverige har deltagit i den internationella undersékningen
ICCS (International Civic and Citizenship Education Study), som
undersoker hur vil ungdomar i olika linder férbereds for att delta
som medborgare i samhillet. Enligt denna undersékning har svenska
elever 2016 goda kunskaper i demokrati- och samhillsfrigor: inget
land 1 undersokningen har ett statistiskt sikerstillt hogre resultat in
Sverige.'"*

Aven p3 detta omride ir dock bilden nigot splittrad. Var tionde
elev 1 Sverige tycker att min ir mer limpade in kvinnor att vara
politiska ledare, och var tionde elev i Sverige hiller inte med om att
alla minniskor ska uppmuntras att stilla upp 1 politiska val, oavsett
etnisk tillhérighet. 18 procent av eleverna i Sverige héller inte med
om att invandrare ska ha mojlighet att fortsitta tala sitt eget sprik,
och 17 procent héller inte med om att invandrare ska ha mojlighet
att fortsitta med sina egna seder och bruk. Elever med gynnad
studiebakgrund visar genomgdende storre respekt for demokrati och
rittigheter.

Den splittrade bilden bekriftas 1 andra undersékningar. I en enkit
genomférd dr 2017 pd uppdrag av studieférbunden ansdg totalt
40 procent av de intervjuade att det vore ganska eller mycket bra om
politiska beslut 6verlimnades frin politiker till experter.'” Bland de
yngre var siffran 48 procent. En stark ledare som inte behéver bry
sig om riksdag eller allminna val ansdg 9 procent vara ett ganska eller
mycket bra alternativ. Att det ir viktigt att stdtta organisationer som
arbetar f6r att utveckla och stirka demokratin ansdg 91 procent av
de tillfrdgade, men bara 55 procent var sjilva beredda att engagera sig
for det.

I en annan analys, baserad pd en enkit gjord i anslutning till
World Values Survey i Sverige 2011, visade det sig att var femte
svensk mellan 18 och 29 &r kan tinka sig att silja sin rost for en
mindre summa pengar. Var fjirde ung svensk tyckte inte att det dr
sd viktigt att de fir leva i en demokrati och tycker att det vore bra,
eller mycket bra, om Sverige styrdes av en stark ledare som inte be-

118 Skolverket (2017).
' Studiefsrbunden (2017).
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héver bry sig om riksdagen eller allminna val. Nistan 15 procent av
de unga ansdg i denna undersokning att det vore bra, eller mycket bra,
om Sverige styrdes av militiren."” Analysen visade stor spridning
over olika grupper. Den enda bakgrundsvariabeln med klar signifi-
kans var utbildningsnivin — ju hogre utbildningsnivd, desto storre
respekt f6r demokratiska virden.

Den positiva slutsatsen ir att utbildning ir ett verksamt medel
mot demokratifientliga virderingar. Den negativa slutsatsen ir att
den grundliggande utbildningen i Sverige i dag inte fullt ut klarar sitt
uppdrag att férankra respekt f6r demokratiska virderingar.

En del av skillnaderna mellan dessa undersékningar kan férklaras
av hur frigorna ir stillda. Det dr en allmin observation frin enkiter
att de som deltar har en tendens att svara pd ett sitt som de tror for-
vintas av den som stiller frigorna.””’ Men bortom denna effekt kan
finnas ett storre problem knutet till utbildningssystemets organisa-
tion. Som Meira Levinson konstaterar 1 en diskussion av utbildningen
1 ett liberalt samhille dr det ”inte tillrickligt att barnen diskuterar den
liberala demokratins principer abstrakt utifrdn 6msesidigt uteslutande
positioner. I stillet hivdar jag att man méste skapa ett offentligt rum
dir barnen deltar gemensamt och som de kan identifiera sig med.”'*
Den splittrade bilden 1 demokratiundersékningarna kan alltsd &ter-
spegla att barnen i och for sig har lirt sig vilka normer som rider i
samhillet men att den praxis som Levinson efterlyser blir alltmer
sillsynt i en skola som priglas av vixande segregation.

Det finns empiriska undersékningar som styrker denna slutsats.
Den tidigare citerade litteraturen om etnisk mingfald och social
sammanhillning ir relevant ocksd for skolomridet.'” Forutsitt-
ningar fér en framgingsrik integration blir, 6versatt till skolomradet,
att elever med olika bakgrund har nigorlunda jimbérdiga utgdngs-
punkter, att de har nira kontakt 1 det dagliga livet och léser gemen-
samma problem och att ledningen — rektor, lirare och annan perso-
nal — ger tydliga signaler om att likabehandling ir normen. Det finns
ocksd specifika undersokningar frin skolmiljon med likartade slut-
satser.'**

120 L indberg & Svensson (2011).

121 S8 kallad response bias.

122 Levinson (1999).

12 Se avsnitt 5.7.

124 Rao (2014). Se ocksd Johnson & Nazaryan (2019).
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8.6 Gymnasieskolan

Gymnasieskolan ir frivillig men har samtidigt stor betydelse bade
for mojligheterna att komma in pd arbetsmarknaden och fér chan-
serna senare 1 livet. I den meningen kan valet infér gymnasiet vara
livsavgorande.

Gymnasiet bestdr av nationella program och introduktionsprogram,
alla tredriga. I de nationella programmen ingir totalt tolv yrkespro-
gram och sex hogskoleférberedande program. Lisdret 2018/2019 foljde
drygt 300 000 elever ndgot av dessa program, tvd tredjedelar hog-
skoleférberedande och en tredjedel yrkesprogram.

Utéver de nationella programmen finns dven fem introduktions-
program, som ska ge obehériga elever mojlighet att komma in pd ett
nationellt program eller att {3 ett arbete. Utbildningen ir pd heltid
och eleven féljer en individuell studieplan. Omkring 45 000 elever
fsljde denna utbildning lisiret 2019/2020, motsvarande 12-13 pro-
cent av det totala antalet gymnasieelever.

Valen till gymnasiet f6ljer 1 hog utstrickning bakgrundsfaktorerna
kén och social bakgrund.'” Av de 18 programmen 4r 6 mansdomine-
rade, 8 kvinnodominerade och 4 balanserade. Kénsfaktorn slir dock
igenom mer eller mindre starkt beroende p4 hur prestigefylld utbild-
ningen ir, framfor allt 1 betydelsen vilka mojligheter den dppnar pa
sikt, pa sd sitt att de mest prestigefyllda programmen har jimnare
konsfoérdelning. Yrkesprogrammen uppvisar ett kraftigt genomslag,
styrt av vilket kon som dominerar inom respektive yrke i nuliget.
De hogskoleférberedande programmen ekonomi och naturvetenskap
ir ocksd de mest balanserade.

Frigan vad som styr dessa val pd individnivd har studerats och
diskuterats linge under rubriken social snedrekrytering. Eriksons och
Jonssons utredning frin 1993 ir fortfarande aktuell, iven om mycket
i omvirlden har dndrats.”” Utredarna identifierar tv4 killor till sned-
rekrytering: att barn med viss social bakgrund presterar bittre 1 skolan
men ocksd att barn p& samma prestationsniva viljer olika beroende
pd den sociala bakgrunden. Dessa bdda faktorer ir ungefir lika starka,
vilket bekriftar den hypotes som kommissionens uppdrag vilar p3,
nimligen att det finns en outnyttjad potential som skulle kunna mobi-

12 Lidegran m.fl. (2014).
126 SOU 1993:85.
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liseras, om andra forutsittningar f6r valet av utbildning och livsbana
skapades. Bide jimlikhet och effektivitet skulle dirmed gynnas.

Vidare konstateras att snedrekryteringen ir en process som pagar
under ling tid men som blir synlig i grinsytan mellan olika faser i
livet. I det ildre skolsystemet var valet mellan realskola och fortsatt
folkskola en sddan viktig forgreningspunkt. Med grundskolans in-
férande forsvann denna, och valet till gymnasielinje blir 1 stillet en
motsvarande viktig punkt.

De dominerande bakgrundsfaktorerna ir férildrarnas samhills-
klass, utbildning och ekonomiska situation. Av dessa ir utbildning
ndgot viktigare in de andra f6r barnens val. Men utredarna noterar
att andra faktorer bidrar; exempelvis kan férflyttning till en annan
skola ge andra forebilder och bidra till att eleven frigor sig frin sin
sociala bakgrund — ett exempel pd en kamrateffekt.'”

Ien bilaga till 2008 &rs lngtidsutredning uppdateras analysen,
och pifallande minga av de tidigare observationerna stir sig.'”* Den
sociala bakgrunden ir alltjimt av stor betydelse. Betingat pd denna
bakgrund foérefaller ekonomiska incitament spela roll, mer si for
min in fér kvinnor. Liksom tidigare konstateras att barn med in-
vandrarbakgrund ir mer benigna att vilja ldng utbildning, allt annat
lika. Forfattarnas slutsats att insatser f6r att fa barn och ungdomar att
vilja *ritt” utbildningsvig, det vill siga en vig som givet deras férut-
sittningar har hog sannolikhet att i efterhand upplevas som lyckat,
miste goras tidigt 1 livet.

I en uppfoljning av introduktionsprogrammen (exklusive sprikpro-
grammen) konstaterar Skolverket att en majoritet av eleverna som
foljt dem, 74 procent, ir sysselsatta efter sina gymnasiestudier, an-
tingen 1 forvirvsarbete eller i fortsatta studier. Andelen sysselsatta
varierar mellan de olika programmen. Hogst sysselsittning har ele-
ver som borjade pd programinriktat individuellt val, 84 procent; lagst
har elever som bérjade pa individuellt alternativ, 65 procent. De flesta
av eleverna som arbetar efter avslutat introduktionsprogram ir syssel-
satta inom vard och omsorg, oavsett vilket introduktionsprogram de
borjade pa.

Att inte ha avgingsbetyg frén gymnasiet ir en nackdel, nir man
soker arbete. Forindringar 1 gymnasieskolan under senare decennier

127 1bid., s. 20.
128 Tohansson m.fl. (2008).
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har bidragit till att andelen elever utan avgingsbetyg har okat. En
sdan forindring var nir samtliga yrkesutbildningar forlingdes till
tre r och fick ett mer teoretiskt innehdll. Tanken var att underlitta
overgang till hogre studier och mer generellt att 6ka mojligheterna
att f4 anstillning, nir ekonomin férindras. I stillet bidrog reformen
till att andelen elever som inte slutfr sin gymnasieutbildning ckade.
Det tredje dret hade diremot ingen effekt pd 6vergdngen till hogre
studier och tycks inte heller ha minskat arbetsloshetsrisken i l3gkon-
junktur.'”

En annan férindring under 1990-talet var att det relativa betygs-
systemet ersattes med ett mal- och kunskapsrelaterat system. Efter-
som kunskapskraven var kopplade till varje kurs, innebar de milrela-
terade betygen ocksd att elevernas slutbetyg 1 lika stor del kom att
baseras pd kursbetygen under férsta, andra och tredje dret. Bjorklund
m.fl. (2010) visar att inférandet av de nya mélrelaterade kursbetygen
minskade andelen elever som fick ett slutbetyg p utsatt tid, och att
elever 1 yrkesforberedande program med svag studiebakgrund var
sirskilt drabbade."® Dessa elever var dock i stor utstrickning nir-
varande i skolan, men uppnidde inte kraven for slutbetyg."

En ny gymnasiereform 2011 syftade till att 6ka genomstrom-
ningen pa gymnasiet. Det teoretiska innehéllet 1 yrkesutbildningarna
minskades, och de ger inte lingre automatiskt hogskolebehorighet.
Dessutom skirptes intrideskraven till de nationella programmen 1
syfte att endast anta de elever som ir vil forberedda for sina gym-
nasiestudier. Det individuella programmet ersattes med fem individ-
anpassade introduktionsprogram avsedda enbart f6r elever som inte
uppfyller behorighetskraven. Andelen elever pd yrkesprogrammen
har minskat kraftigt, medan den 1 stillet har 6kat pd de hogskole-
forberedande programmen och pd introduktionsprogrammen. I den
sista kategorin ingdr nyanlinda elever som féljer sprakintroduktions-
programmet.

Syftet med denna senare reform har inte heller uppnitts. Andelen
elever med yrkesexamen minskar for elever med bide hoga och 13ga
betyg. Minskningen bland de elever som hade l3ga grundskolebetyg
beror pd att betydligt firre fullfoljer gymnasiet. Fér dem med hogre
betyg ir orsaken 1 stillet att de tar en studieférberedande examen.

29 Hall (2012), (2013).
130 Bjsrklund m.fl. (2010).
1 Holmlund m.fl. (2014).
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Andelen elever som inte slutfér gymnasiet pd utsatt tid tycks dock
ha 6kat f6r bdda grupperna. Sammantaget sammanfaller 2011 &rs gym-
nasiereform med en relativt kraftig minskning av genomstrémningen
1 gymnasieskolan.

8.7 Kulturskolor

Liksom p& manga andra omrdden grundliggs intressen och beteende-
monster under uppvixtiren. Den som inte har utvecklat ett kultur-
intresse kring tjugodrsildern har svirare att komma 6ver trosklarna
till ett kulturaktivt liv senare 1 livet.

Nigot lagstadgat krav pd kulturskolor i landets kommuner finns
inte 1 dag, men sddana finns trots det 1 de allra flesta kommuner.
Kulturskolorna har spelat och spelar dnnu en viktig roll {6r utveck-
lingen av barns och ungdomars kulturintresse, och det stora flertalet
kommuner har ocksd kulturskolor med musik som dominerande in-
slag 1 utbudet. Musikindustrin har varit en niringspolitisk framging
som delvis himtat niring frin de kommunala musikskolorna. Aven
andra generella firdigheter som att std pd scen och framtrida infér
publik utvecklas i denna miljs."*

Totalt fanns nirmare 238 000 elevplatser i kulturskolan 2018.'%
Antalet barn 1 k6 uppskattas till 45 000. Bland de unga i 8ldrarna 6—
19 ar 1 kulturskolan hade 78 procent minst en forilder eller vrdnads-
havare med nigon eftergymnasial utbildning. Motsvarande andel i
landet som helhet var 59 procent. Barn och unga med forildrar med
lingre utbildning ir allts3 verrepresenterade. Av eleverna hade 18 pro-
cent utlindsk bakgrund, medan motsvarande andel i befolkningen
var 27 procent. Det rdder alltsd en underrepresentation, men skill-
naderna minskar med den tid som personerna varit i landet. P3 elev-
platserna i samtliga dmnen fanns 62 procent flickor och 38 procent
pojkar.

12 Fér en dversikt dver forskningen om kulturskolorna i Norden, se Renningen (red.) (2019).
133 Denna och féljande siffror frin Kulturridet (2019).
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8.8 Hégre utbildning

Mycket av vad som tidigare sagts om val till gymnasielinjer gér igen
1beslutet om man ska g3 vidare till hogre utbildning, och 1 58 fall med
vilken inriktning. Man kan teckna en bild av hégskolefiltet som re-
producerar den tidigare skissen av gymnasiefiltet. Kon och social bak-
grund ir dominerande variabler bakom valet av inriktning, men de ir
viktigare for kortare och mer yrkesinriktade utbildningar. Kvinno-
dominansen ir markant i antagningen till hégre utbildning; infor
héstterminen 2019 vara andelen kvinnliga antagna 62 procent.”*

Inom ramen f6r hogskoleutbildningen ir bakgrundsfaktorerna
mirkbara. Till nyare universitet och hégskolor dr antagningen rela-
tivt bred, medan de ildre universiteten och mer prestigefyllda hog-
skolorna domineras av barn till hégutbildade. Lidegran m.fl. urskiljer
tre olika sfirer, en manligt dominerad som 1 stor utstrickning &ter-
finns pd tekniska utbildningar, en kvinnlig motsvarighet, dir utbild-
ningar inom vird och utbildning dominerar och en mer kénsneutral
sfir, som rymmer en stérre social spinnvidd och dir studenter med
storre resurser samlas.'?’

Bland dem som gir vidare till hogre utbildning ir barn med utlindsk
bakgrund &verrepresenterade, givet deras sociala bakgrund.”® De
viljer ocksd lingre utbildningar 1 hdgre utstrickning dn svenskfodda.

Det finns en geografisk dimension 1 rekryteringen, synlig som en
skillnad mellan centrum och periferi eller mellan stad och land. Unga
min pd landsbygden ir minst intresserade av hégre utbildning."’
I detta perspektiv dr det ett viktigt resultat att geografisk nirhet
spelar roll. Forskning har visat att expansionen av universitet och
hogskolor till nya orter har lett till en breddning av rekryteringen till
hogre utbildning.”® Aven om de nyare hogskolorna och universite-
ten generellt har en tydligare fackinriktning, innebir den 6kade till-
gingligheten till hogre utbildning att produktionen av humankapital
har spritts till nya grupper och regioner. Samtidigt finns tendenser
pa 6vergripande nivd till koncentration av den ekonomiska aktivi-
teten, vilket drar i en annan riktning; vi 8tervinder till denna proble-
matik i kapitel 12.

5+ UHR (2019).

1% Lidegran m.fl. (2014), s. 26.
15 UHR (2017).

137 Tbid.

138 Eliasson (2006), Tano (2014).
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Hégre utbildning som investering

I ekonomiska analyser av utbildningsbeslut spelar ekonomiska in-
citament stor roll. Man forestiller sig d& att beslutet att vilja en viss
utbildning ses som en investering, dir kostnaden framfor allt i form
av utebliven 16n vigs mot l6nevinster lingre fram 1 livet, den s kallade
utbildningspremien. S§ argumenterar fackliga organisationer, och si
genomfors ocksd analyser av OECD p8 omridet.

De nordiska linderna Danmark, Norge och Sverige har jimte
Nya Zeeland l3ga utbildningspremier.”” Héga utbildningspremier
dterfinns 1 linder med hog ojimlikhet och 1 8steuropeiska, tidigare
kommunistiska linder. Inte desto mindre kan konstateras att ande-
len av befolkningen i Sverige med hégre utbildning i dag uppgar till
48 procent, att jimféra med OECD-genomsnittet 44 procent.'* For-
klaringen ligger 1 att kalkyler av det hir slaget 1 flera avseenden ir
ofullstindiga. Med hogre utbildning féljer genomsnittligt en bittre
hilsa och en ¢kad férvintad livslingd. En hogre 16n leder till en
hégre pension, som dessutom birs upp under fler dr till f6ljd av den
dkade livslingden. Till detta kommer en normalt hégre status. Men
utdver dessa virden kan utbildningen och det yrke som ir kopplat
till den upplevas ha ett egenvirde av den som viljer den; med ekono-
miskt sprdkbruk har utbildningen och yrket ett konsumtionsvirde.
Alstadsaeter har beriknat detta egenvirde for lirarutbildning i Norge
med utbildning till féretagsekonom som referens, betingat pd studen-
ter med samma betygsnivd di de limnade gymnasiet.'*! Resultatet ir
att konsumtionsvirdet av lirarutbildningen — egenvirdet som vissa
studenter tillskriver liraryrket — uppgar till s mycket som en tredje-
del av den forvintade framtida inkomsten.

Hir ligger en del av f6rklaringen till att ekonomiska analyser bara
ger begrinsade insikter i vilka faktorer som paverkar valet av utbild-
ning och levnadsbana. Av samma anledning kommer diskussioner
om 4tgirder f6r att minska snedrekryteringen som bygger enbart pa
ekonomiska incitament — subventioner och skatter — att vara ofull-
stindig. Det handlar om ett visentligt bredare spektrum av dtgirder
—information, pdverkan p3 attityder, férebilder och annat — som dess-
utom maste sittas in i tidiga skeden, ldngt innan barn och ungdomar
kan férvintas borja gora kalkyler 6ver framtida livsinkomster.

139 OECD (2011 b). Sverige har tyvirr inte bidragit till jimférelserna under senare r.
1 OECD (2019 d).
41 Alstadsaeter (2009).
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Aven om man ser den hogre utbildningen i forsta hand som en
investering, finns det systematiska skillnader mellan kvinnor och
mins hantering av detta humankapital. Som Lidegran m.fl. konsta-
terar, gors det val inom respektive utbildningsvig som paverkar
framtida positioner inom arbetslivet.'* En del av férklaringen ir att
det finns en kostnad férknippad med att bryta etablerade kénsroller.

Avhopp

Avhopp frin utbildning innebir férluster bdde for enskilda och for
utbildningsanstalterna. UKA har i en rapport analyserat avhoppen
frén de tio storsta yrkesexamensprogrammen.'* Andelen tidiga av-
hopp varierar stort — frn 8 procent pd likarprogrammet till 35 pro-
cent pd dmneslirarprogrammet. Nigra av slutsatserna ir forvintade.
Min hoppar éverlag av i hégre utstrickning dn kvinnor, sirskilt pa
kvinnodominerade utbildningar. En ndgot hégre andel yngre n ildre
nybdrjare hoppar av. Variationen ir dock stor mellan programmen.
Studenter med utlindsk bakgrund har pd vissa program hogre risk
for avhopp, tydligast pd lirarutbildningar; pd jurist- och likarprogram-
men ir dock skillnaderna mycket smi."** Liga gymnasiebetyg 6kar
risken att hoppa av pd alla program utom socionomprogrammet.
Social bakgrund har i undersékningen mitts som den hogst ut-
bildade forilderns utbildningsnivd. Négot férvinande dr det bara
inom civilingenjérsprogrammet som social bakgrund spelar roll.
Den positiva slutsatsen av detta ir att en aktiv breddning av under-
laget till hégskolan med studenter frin mindre studievana miljoer
inte behdver pdverka genomstromningen negativt, s3 linge kraven

pd forkunskaper vidmakthalls.

8.9 Andra konsekvenser av utbildning och skolmiljo

En stor del av detta kapitel har dgnats it olika faktorer som bidrar till
ojamlikhet 1 kunskaper och kompetenser p3 ett sitt som har direkta
konsekvenser f6r inkomster och inkomstojimlikhet. Men skolgingen
och skolmiljén har ocksd andra konsekvenser som paverkar framtida

2 Lidegran m.fl. (2014), s. 36 {.
4 UKA (2017).
14 Ibid. s. 22.
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mojligheter till arbete och inkomst. Detta giller 1 synnerhet olika
slags skolmisslyckanden som ofullstindiga betyg och avhopp, men
dven bland dem som klarar skolan bra finns det tecken pd negativa
bieffekter med konsekvenser fér inkomsterna pd lingre sikt. Detta
avsnitt behandlar tv8 sddana omrdden, psykisk ohilsa och krimina-
litet, dir skolan och skolmiljon ibland spelar en problematisk roll.
Detta far sannolikt storst konsekvenser fér grupper av barn och ung-
domar som redan har simre férutsittning i skolan.

Psykisk obdlsa

Psykisk ohilsa hos barn och unga ir ett vixande problem 1 samhil-
let.'"* Eftersom barnen och ungdomarna tillbringar en si stor del av
sin tid 1 skolan, har mycket av diskussionen kring problemet kretsat
kring skolan. Problemet ir emellertid bredare in sa.

Beteckningen psykisk obdlsa avser bdde mindre psykiska problem
som oro och nedstimdhet och mer allvarliga symptom som upp-
fyller kriterierna f6r psykiatrisk diagnos. Symptomen kan vara bide
psykiska (somnsvérigheter, nedstimdhet, irritation, nervositet) och
somatiska (huvudvirk, ont i magen, ont 1 ryggen, yrsel).

Killor till ohilsa hos de unga kan finnas inom familjen, specifikt
1 dess ekonomiska situation, 1 skolmiljon eller i mer évergripande
samhillsférindringar. Enligt Folkhilsomyndighetens bedémning har
den genomsnittliga familjemiljén dtminstone inte férsimrats. An-
talet separationer ligger pd relativt stabil nivd, och gemensam vird-
nad har blivit vanligare. Det finns en allmin rérelse mot mindre
auktoritira uppfostringsmetoder, vilket minskar risken for psykiska
problem, men vad som i verkligheten sker 1 hushéllen ir naturligtvis
svart att bedoma.

Den ekonomiska situationen har férbittrats 1 absoluta tal, men
andelen hush&ll i utsatt situation definierat p basis av relativ inkomst
har 6kat."* Osikra boendeférhdllanden kan skapa sirskilda problem.

Vad giller generella samhillsforindringar som villkoren pd arbets-
marknaden, den 6kade anvindningen av elektronisk utrustning och
liknande breda samhillsprocesser ir forskningsliget f6r nirvarande

145 Folkhilsomyndigheten (2018 b).
14 Se avsnitt 3.4.
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for osikert for att man ska kunna siga ndgot sikert om effekterna
pa den psykiska hilsan.

Huvudintresset har dirfor riktats mot skolan och dess betydelse
pd olika nivier. Psykiska symptom ér vanligare bland barn som har
problem att klara skolan, och de allmint férsimrade resultaten i sko-
lan ir alltsd en tinkbar killa tll ohilsa. Flickor rapporterar problem
oftare idn pojkar, trots att de generellt presterar bittre i skolan.'"
Mobbning ir en kind orsak, men det finns dnnu si linge inga indi-
kationer p8 att mobbning har blivit vanligare, dven om det blivit mer
uppmirksammat.

Kungliga Vetenskapsakademien har pd basis av en omfattande
inventering av forskningen sékt formulera en uppsittning stiliserade
fakta om sambanden mellan problem i skolan och psykisk ohilsa.'*
Huvudresultaten kan sammanfattas pd foljande sitt:

e Det finns tydliga och stabila samband mellan barns framsteg 1
skolan och deras psykiska hilsa. Psykisk ohilsa uppvisar ett brett
spektrum av somatiska och psykosomatiska reaktioner.

e Sambanden ir 6msesidiga, det vill siga misslyckanden 1 skolan
kan leda till psykisk ohilsa, vilken 1 sin tur ytterligare férsimrar
resultaten. Sirskilt om barnen upplever att de anstringer sig sam-
tidigt som framstegen uteblir, finns risk for depression.

¢ Problem kan uppkomma tidigt. I synnerhet om lisférstelsen bris-
ter, finns risk for bdde indtvinda och utagerande reaktioner, som
1viss utstrickning ir kénsrelaterade.

o Framsteg i skolan stirker sjilvkinslan. Sjilvkinsla leder i sig inte
uill bittre resultat men dr férbunden med egenskaper som paver-
kar resultaten positivt.

e Kamratgrupper och relationer till lirarna paverkar hur skolresul-
taten samspelar med den psykiska hilsan. Denna pdverkan kan
vara positiv eller negativ, beroende pd omstindigheterna.

e Problemen tenderar att minska, nir eleverna ndr gymnasienivin
och deras sociala arenor expanderar.

¥ Folkhilsomyndigheten (2018 b).
48 Gustafsson et al. (2010).
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Utifrdn dessa fakta drar forfattarna ndgra policyslutsatser:

o Atgirder for hjilpa upp brister miste sittas in tidigt for att for-
hindra negativa spiraler av ohilsa och otillrickliga framsteg 1 skolan.

e Stoditgirder miste baseras pd bedomningar av barnens individu-
ella utveckling, men det ir viktigt att dessa bedémningar inte blir
stigmatiserande och att de kopplas till tgirder dir sidana behovs.
Negativa utltanden i tidig 8lder som 6verldts &t forildrar och
barn att hantera gér mer skada in nytta.

Problem i ungdomen och kriminalitet

De flesta kriminella karridrer inleds 1 tondren, men endast en mindre
del av dem som begdr brott 1 ungdomen fortsitter denna bana upp 1
vuxenildern."” Flertalet far en ordnad tillvaro med arbete och familj,
dven om vilfirden mitt med gingse métt utvecklas simre. Utveck-
lingen pdverkas av en kombination av personlig liggning, hindelser
1 tidig barndom och under skoldren. Styrkan i sambandet mellan
fiders och soners benigenhet att begd grott dr ndgot svagare in sam-
bandet nir det giller utbildning (uttryckt som fullbordat gymnasium
eller eftergymnasial utbildning).” Fiders forebild spelar stor roll;
om forildern har démts for brott eller inte ir, jimte familjestruk-
turen, viktigare in utbildningsbakgrund och inkomst.""!

Betydelsen av skolmisslyckanden har vuxit &ver tid."”” Effekten
ir dock uttalad bara fér min.' Ibland utvecklas en problematisk
relation mellan elever som har svdrigheter & ena sidan och andra
elever och lirare & den andra. I en enkit gjord hosten 2018 uppgav
14 procent av eleverna i drskurs 9 att de inte kinner sig trygga i
skolan. Siffran f6r 8k 5 och gymnasieskolans &r 2 ir 10 respektive
9 procent. Nirmare sex av tio elever uppger att andra elever stér ord-
ningen i klassrummet. Nistan var tredje elev uppger att de inte har
studiero pi lektionerna.”* Exkluderande dtgirder mot dem som stér
riskerar emellertid att leda till mycket negativa konsekvenser pd sikt.

49 Fér en analys av kriminella karridrer, se Nilsson & Estrada (2009) och Sivertsson (2018).
150 Hjalmarsson & Lindquist (2012).

151 Hederos Eriksson et al. (2016).

152 Bickman m.fl. (2013).

193 Bickman (2017).

15 Skolinspektionen (odat.).

345



Utbildningsaren SOU 2020:46

Av en analys pd amerikanska data framgr att elever som placeras i
en skola som har en standardavvikelse hogre benidgenhet att suspen-
dera elever loper 15 till 20 procents hégre sannolikhet att démas till
fingelse som vuxna. Effekten ir starkast f6r min och f6r olika mino-
riteter.'”

Ett dtervindande till skolan minskar risken f6r en fortsatt krimi-
nell karriir, vilket illustrerar betydelsen av vuxenutbildning fér en
komplettering av de delar av grundutbildningen som saknas.

Ekonometriska studier av sambandet mellan utbildning och brotts-
lighet bekriftar utbildningens betydelse for att reducera brottslig-
heten. Hjalmarsson m.fl. har utnyttjat den svenska grundskolerefor-
men som instrument och funnit att ett extra &r 1 den grundliggande
utbildningen minskat risken f6r att démas med 6,7 procent och
risken fér fingelsedom med 15,5 procent.” I en annan studie foku-
serades 1 stillet utvidgningen av den gymnasiala yrkesutbildningen
med ett tredje &r."”” Den berdrda elevgruppen har en hégre brotts-
frekvens in genomsnittet, vilket gor férindringen sirskilt intressant.
Det tredje dret visade sig minska antalet egendomsbrott men hade
ingen effekt pd vildsbrotten. Endast manliga elever pdverkades.
Huvuddelen av effekten inf6ll under det tredje aret, vilket indikerar att
det ir vistelsen 1 skolan och dess ordnade tillvaro som har betydelse.

8.10 Policyfragor
Férskola

e En bred och samstimmig forskning om barnomsorg och for-
skolor 1 dldrarna upp till 6 &r visar pd positiva resultat for barnens
utveckling p& bide kort och lingre sikt. Sarskilt viktiga ir sidana
verksamheter f6r barn frdn mindre gynnad bakgrund. De fyller
alltsd en funktion fér att jimna ut barns uppvixtvillkor.

o I Sverige har férskolan relativt hog anslutningsgrad, dtminstone
frdn 4 rs dlder, vilket alltsd ur ett jimlikhetsperspektiv dr posi-
tivt. Samtidigt dr det sannolikt att vissa riskgrupper dterfinns just
1 den kategori som inte ir ansluten. En viktig policyfriga blir dir-

155 Bacher-Hicks et al. (2019). Studien har en kvasiexperimentell uppliggning som sikerstiller
att orsakssambandet gér frin skolregim till Iingsiktiga konsekvenser.

' Hjalmarsson et al. (2014).

157 Aslund et al. (2018).
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for hur dessa riskgrupper ska identifieras och nds med tgirder
for 6kat deltagande. Forskningen om sambanden mellan problem
i skolan och psykisk ohilsa tyder pd att problemen bérjar tidigt,
och tidiga insatser dr dirfér motiverade ur bide det individuella
och samhiilleliga perspektivet.

o Kuvaliteten i forskolan dr viktig. Andelen utbildade forskolelirare
ir relativt l3g och dessutom avtagande.

o Forbittrade forutsittningar for en 6kad likvirdighet och kun-
skapsutveckling 1 forskolan skulle gynna barns lirande och utveck-
ling samt minska och férebygga behovet av insatser 1 grundskolan.
Forskolan som skolform stdr ofta i bakgrunden nir det presenteras
nationella satsningar for att lyfta den svenska utbildningen. Utéver
satsningar pd att fler barn ska g8 i férskolan, behéver férskolans
styrka och sirart speglas i den nationella utbildningspolitiken.

Grundskolan

¢ Den obligatoriska skolan fyller en viktig funktion f6r att utjimna
uppvixtvillkor. Annu pa 1980-talet var den svenska skolan ett in-
ternationellt féredéme i kraft av goda utbildningsresultat gene-
rellt och en hog ligstanivd. Den kraftiga resultatforsimringen
under 2000-talets férsta decennium har dock lett till en reviderad
syn pd den svenska skolan, och minga av de reformer som ge-
nomforts under 1990-talet har kommit att ifrdgasittas. Ett antal
motdtgirder har ocksd vidtagits.

e De senaste tv8 PISA-mitningarna har visat att kunskaperna hos
inrikes fodda elever med svensk bakgrund har dterhimtat sig rela-
tivt vil. For elever med utlindsk bakgrund ir situationen mindre
gynnsam. Till en del beror detta pd att barn och ungdomar kom-
mit till Sverige i hogre dldrar, men det finns indikationer pd att de
resurser som har satts in f6r att méta den storre uppgiften inte
har varit tillrickliga."®

e Resultatskillnaderna mellan kommuner och skolor har 6kat. Detta
forklaras framfoér allt av 6kade skillnader i elevers studieforutsitt-
ningar, det vill siga en 6kad sortering, och mindre av kade kva-

158 SOU 2020:28, s. 411.
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litetsskillnader mellan skolor. Det finns dock vissa systematiska
skillnader 1 skolkvalitet; de mindre kommunerna har genomsnitt-
ligt simre kvalitet 1 skolorna in de stérre. Huvudorsaker till den
okade spridningen mellan skolor ir dels en 6kad boendesegrega-
tion, dels en 6kad bdde medveten och omedveten sortering av
eleverna till f6ljd av skolvalet.

Lirarresurstilldelningen ir kompenserande vad avser lirartithet
men inte nir det giller kompetens. De skolor som har minst gynn-
samma férutsittningar har visserligen fler lirare per elev men ocksi
de minst kvalificerade lirarna. I genomsnitt finns en tydlig diffe-
rentiering av resurser bde p skolnivd och individniva. Skolan
lyckas dock inte omvandla resurserna till hogre lirarkompetens
pa de skolor som har stérst behov. Det finns alltsd utrymme for
att ytterligare forstirka det kompensatoriska inslaget 1 skolans re-
sursfordelning.

Familjebakgrunden och de uppvixtvillkor som ir forknippade
med den piverkar resultaten i skolan starkt; mer dn hilften av
variationen i resultat férklaras av bakgrunden. Den 6kning av
familjebakgrundens betydelse som har observerats under senare
ir beror dock pd att familjebakgrunden fitt storre betydelse bland
utrikes fodda barn. Bland svenskfédda har uppvixtmiljons bety-
delse varit oférindrad under ling tid. Forildrarnas inkomster har
dock kommit att spela en 6kande roll for barnens resultat.

Skolvalets effekter pd den allmidnna prestationsnivdn varierar i
gjorda uppskattningar mellan noll och svagt positiva, i nigot en-
staka fall negativa. De eventuella positiva effekterna fordelar sig 1
ndgon studie neutralt men forefaller 1 andra komma elever med
gynnsamma forutsittningar till del, vilket 1 s fall motverkar sko-
lans kompenserande uppdrag. Tydliga effekter finns som nimnts
pa segregationen, liksom pd betygsinflationen.

De fristdende skolorna har enligt en uppskattning ett ndgot hogre
mervirde dn de offentliga, vilket kan bero pd antingen hégre kva-
litet 1 undervisningen eller pd selektion och kamrateffekter. De dr
ocks finansiellt 6verkompenserade.

Den fria etableringsritten forsvirar kommuners f6rsok att mot-
verka segregation. Den verkar ocksd kostnadsdrivande.



SOU 2020:46 Utbildningsaren

Gymnastet

e Valet till gymnasiet har avgérande betydelse f6r den fortsatta ut-
bildningen och yrkesvalet. Det styrs 1 stor utstrickning av bak-
grundsfaktorer som kon och férildrars utbildning, i synnerhet
for de utbildningslinjer som ir yrkesinriktade.

e Denna troghet i rekryteringsmonstren indikerar att olika subven-
tioner och andra dtgirder i ett senare skede inte fir s stora effek-
ter. Slutsatsen stirker den allminna bilden att tidiga &tgirder 1
livscykeln har bist férutsittningar att pdverka skeendet.

Hégre utbildning

e Aven valen till den hogre utbildningen paverkas starkt av familje-
bakgrunden och dirmed sammanhingande uppvixtvillkor. Ménst-
ret att de mest generella och prestigefyllda utbildningarna ocksa
ir de som dr minst styrda av bakgrundsfaktorerna gir igen. Inom
respektive utbildningar finns vissa kénsbundna ménster kvar.

e Utbyggnaden av nya hogskolor och universitet 1 landet har dock
inneburit en viss breddning av rekryteringen och dirmed ocksi
av humankapitalbildningen 1 landet. Samtidigt verkar starka kraf-
ter 1 niringslivets utveckling 1 motsatt riktning och bidrar till en
koncentration av humankapitalet till storstadsomridena.

Utbildningsgapet

o Flickor presterar bittre dn pojkar i skolan, och skillnaderna mellan
kvinnor och min tenderar att vixa ocksd vad giller hégre utbild-
ning."” Det vixande utbildningsgapet mellan kvinnor och min ir
ett mingdimensionellt problem som p3 sikt rymmer sociala och
politiska risker.

159 OECD (2019 a), kapitel A.
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Virdegrunden

e Virderingsundersdkningar visar att demokratiska grundvirderingar

ir svagt forankrade bland en férhallandevis stor grupp svenskar i
allminhet och sirskilt bland yngre.

Andra konsekvenser av skolmiljon

350

En omfattande forskning har etablerat samband mellan psykiska
diagnoser och dirmed sammanhingande problem, svérigheter 1
skolan och kriminalitet. Atgirder for att tidigt identifiera risk-
grupper och ge ndédvindigt stod f6r att minska frimlingskap och
forebygga kriminella karridrer ir angeligna.

Exkluderande atgirder i hindelse av brott begingna av unga ir
kontraproduktiva genom att 6ka risken for avhopp frin skolan,
minska sannolikheten f6r framtida integrering pd arbetsmarkna-
den och dtminstone inte minska risken for &terfall.



9 Arbetslivet

Intride och etablering pd arbetsmarknaden ir viktig fér delaktighet
och integration i det svenska samhillet. Etablering och en fast f6r-
ankring pd arbetsmarknaden ger en marknadsinkomst som méjlig-
gor egen forsdrjning, egen kapitalbildning och dirmed méjligheter
att fatta langsiktiga livsbeslut som att skaffa barn, képa bostad
etcetera, med en hdg nivd av trygghet via de arbetsbaserade forsik-
ringssystemen. Hogt stillda vilfirds- och utbildningsambitioner ger
dven mojligheter att 16pande utveckla firdigheter for ett ldngt och
hallbart arbetsliv. For invandrade 1 vuxen alder har intridet och eta-
bleringen pd arbetsmarknaden till och med stérre betydelse, d& det
utdver ekonomisk trygghet och identifiering med samhillet f6r dem
sjilva paverkar hur det gir f6r deras barn.

Foregdende kapitel fokuserade pd utbildning och utvecklingen
over tid inom detta politikomride. Arbetsmarknaden och arbetslivet
utgor den fas 1 livet didr misslyckanden inom utbildningsomridet blir
tydliga och kinnbara f6r sdvil individ som samhille. Arbetsmarkna-
dens férvintningar pd utbildningssektorn ir 1 Sverige hogt stillda,
eftersom det pd den svenska arbetsmarknaden finns relativt {3 arbe-
ten med l8ga kvalifikationskrav. Utbildningsprofilen hos invandrade
dverensstimmer ofta inte med kvalifikationskraven pd den svenska
arbetsmarknaden. I den mén nya arbeten inte kan tillskapas ir huvud-
alternativen utbildning och subventioner. S&vil jimlikhets- som
effektivitetsskal talar f6r investeringar i utbildning, men en andel av
de invandrade kan komma vara 1 behov av l6nesubventioner under
l&ng tid.

Den svenska arbetsmarknaden fungerar vil f6r det stora flertalet
1 vuxen 3lder. En stor majoritet av befolkningen kommer att efter
avslutad utbildning kunna se fram emot 40 till 50 &rs arbetsliv, moj-
ligen med kortare avbrott for forildraledighet, sjukdom, semester,
utbildning eller arbetsloshet. Heltid och tillsvidareanstillningar ir
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fortfarande normen for bide kvinnor och min, vilket medfor att
majoriteten av den vuxna befolkningen spenderar en femtedel av all
tillginglig tid under de yrkesverksamma &ren pd arbetet. Detta far
dirmed stor betydelse inte bara f6r den egna férsérjningen pa kort
och lang sikt utan ocksd for identitet, trygghet, status, sociala nit-
verk och utvecklingsmojligheter. En god arbetsmilj ir en forutsitt-
ning for att kunna orka arbeta fram till pension.

Staten har siledes ett stort ansvar for att tillse att den valda mark-
nadsmodellen sdvil skapar jimlikhet i férutsittningar som att olika
delar av arbetsmarknaden fungerar effektivt.

9.1 Den svenska arbetsmarknadsmodellen

Den svenska arbetsmarknadsmodellen, som ir en central del av den
politiskt bredare s3 kallade svenska modellen, har visat sig vara en styrka
fér ekonomin i en kontinuerligt pdgdende strukturomvandling. Lag-
stiftningen ir forhdllandevis 6versiktlig, med ett betydande utrymme
for arbetsmarknadens parter att reglera villkoren. Genom kollektiv-
avtal 1 stillet for lagstiftning har anpassning till olika branschers och
sektorers specifika villkor kunnat ske. Centrala l6neférhandlingar
och under senare decennier en strikt penningpolitik har drivit pd en
kontinuerlig och relativt stabil strukturomvandling. Omstillnings-
dtgirder har medfort att strukturarbetsloshet och sjunkande arbets-
kraftsdeltagande i stor utstrickning har kunnat undvikas.

Valet av arbetsmarknadsmodell har kommit att innebira att den
arbetsrittsliga tillsynen och till viss del dven tillsynen av arbetsmiljon
pd arbetsmarknaden bedrivits av de fackliga organisationerna. Statens
uppgift 1 denna férdelning av makt och ansvar har varit att tillse att
de rittsliga regler som finns efterféljs av arbetsmarknadens parter.
Primirt giller detta att tillse att arbetsmiljon hiller en sidan nivd att
arbetsgivaren inte kan anvinda dilig arbetsmiljé som ett konkurrens-
medel och att kostnaderna for statens dtaganden 1 socialférsikringen
uill £6]jd av arbetsmiljoproblem hills pa en lig niva. I det statliga an-
svaret ligger dven att medla mellan parterna, nir de inte kan nd en
overenskommelse.

Den dominerande uppgiften for staten i arbetsmarknadsmodel-
len har varit att tillhandah&lla det skyddsnit for anstillda som pd
grund av ligkonjunktur ellerstrukturomvandling férlorat sin anstill-
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ning. Det innebir att mildra de negativa ekonomiska och sociala
effekterna av att bli uppsagd och forlora sin inkomst men ocks3 att
tillse att den arbetskraft som finns ledig i ekonomin s& snart som
mojligt finner ny sysselsittning for att undvika arbetskraftsbrist och
uppritthdlla en hog nivd av sysselsittning. Det senare har staten 16st
genom en utbyged aktiv arbetsmarknadspolitik, visentligen de in-
satser som gors av Arbetsformedlingen.

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken ir, till skillnad frdn exem-
pelvis arbetsmarknadspolitiken 1 stort eller utbildningspolitiken, en
marginalpolitik och ett férsok att pd nationell nivd férena tre olika
ekonomiska mal: effektivitet, fordelning och stabilitet. Med andra
ord ir den ett forsok att intervenera och bedriva insatser som pd
marginalen forbittrar arbetsmarknadens funktionssitt genom att
bidra till att férse arbetsgivare med den arbetskraft dessa efterfrigar,
samtidigt som den enskildes formdga till egen {6rsérjning forstirks
och ekonomin genom en generds arbetsloshetstorsikring ger indivi-
der en inkomsttrygghet. Detta verkar samtidigt som en finanspoli-
tisk stabilisator vid nationella eller regionala ekonomiska chocker.
Arbetsloshetstorsikringen spelar en central roll f6r att bidra il att
uppritthdlla kopkraften 1 ekonomin vid stérre internationella eko-
nomiska kriser som finanskrisen 2008-2009 och kommer iven ha en
betydande roll att spela i den nu pigiende pandemin. Sett ur ett
ndgot annat perspektiv utgdr dven férekomsten av arbetsmarknads-
politiska insatser ett skydd for dverutnyttjande av arbetsléshets-
forsikringen, di insatserna inte bara avser att underlitta reguljira
anstillningar utan dven se till att bara de som aktivt soker arbete kan
ta del av forsikringen.

Effekterna av de arbetsmarknadspolitiska verktygen ir relativt vil
kinda. Kort uttryckt har subventionerad anstillning relativt gott ut-
fall p4 individnivi, men med betydande undantringningseffekter.'
Arbetsmarknadsutbildning har svagt positiva eller inga nimnvirda
effekter. Kommunala program fér unga har haft blandade resultat
med smd eller till och med negativa individeffekter och samtidigt
undantringning.” Den storsta effekten av arbetsmarknadspolitiska
program har dock visat sig vara den indirekta och preventiva; risken

! Forslund och Vikstrém (2011) och Forslund (2018).
? Forslund och Nordstrém Skans (2006), Hartman (2000) Carling and Larsson (2005).

353

Arbetslivet



Arbetslivet

SOU 2020:46

for att tvingas delta 1 arbetsmarknadspolitiska program eller forstirke
matchning paverkar sokintensiteten och dkar sannolikheten fér arbete.’

Kopplat till den aktiva arbetsmarknadspolitiken har man dven in-
fort generella subventioner, arbetsmarknadsmotiverade skatterefor-
mer, som varit riktade till olika grupper eller arbetsgivare som for
tillfillet uppfattas som svaga i syfte att 6ka sysselsittningen. Ofta
har detta skett via nedsittningar av de sociala avgifterna for anstill-
ning. Gentemot arbetsgivare har sddana subventioner kommit att
rikta sig bland annat till sm&féretagare och stddomraden, med i stort
sett smi eller inga effekter pd sysselsittningen, men med stora
kostnader fér samhillet i uteblivna skatteintikter.* Generella arbets-
marknadsmotiverade reformer gentemot grupper med hég arbetslos-
het har f6retridelsevis varit riktade till invandrade, ldngtidsinskrivna
vid Arbetsférmedlingen och unga. I den utstrickning dessa har kun-
nat utvirderas uppvisar iven de l3g effekt pd sysselsittningen och
héga kostnader i uteblivna skatteintikter.’

En nyare studie pekar dock p3 att nedsittning av de sociala avgif-
terna for unga pa lingre sikt lett till en hogre sysselsittning 1 grup-
pen, iven efter det att subventionen tagits bort.® En komplikation ir
att flera reformer jimférdes samtidigt med den som analyseras 1 stu-
dien, till exempel sinkt moms p& hotell- och restaurangtjinster och
forindrad beskattning av fimansforetag, vilka kan ha haft asymmet-
riska effekter pd arbetskraftsefterfrdgan. Hotell- och restaurang-
branschen har en arbetskraft vars medeldlder hor till de ligsta pd
arbetsmarknaden. Det ir siledes 1 viss min en 6ppen friga om gene-
rella I16nesubventioner i form av bidrag eller minskade arbetsgivar-
avgifter riktade till breda grupper eller arbetsgivare ir en kostnads-
effektiv politik jimfort med mer selektiva nedsittningar av inkomster
som sker med aktiv arbetsmarknadspolitik. Det finns dock utrymme
for forbittringar vad avser subventionernas triffsikerhet och nega-
tiva effekter pd ekonomin i stort.

En forhallandevis stor del av den aktiva arbetsmarknadspolitiken
har haft ett jimlikhetsskapande mal. Dessa insatser har, till skillnad
fran insatser riktade till arbetssékande pd den reguljira arbetsmark-
naden, varit inriktade pd att tillvarata restarbetsféormdga hos dem
som pd grund av funktionsnedsittning eller sjukdom har mer l8ng-

? Higglund (2009).

* Bennmarker m.fl. (2008), Riksrevisionen (2008).
> Riksrevisionen (2008).

¢ Saez et al. (2019).
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siktigt nedsatt arbetsférmiga och dirmed svirigheter att savil pd
kort som ling sikt motsvara arbetsmarknadens krav pd produkti-
vitet. Denna del av den aktiva arbetsmarknadspolitiken har dven haft
hogt stillda vilfirdsambitioner och for enskilda syftat till att skapa
forutsittningar for egen forsorjning och delaktighet 1 samhillet.
Arbetsmarknadspolitiska verktyg fér att uppnd detta dr primirt kraf-
tigt subventionerad sysselsittning under férhillandevis ldng tid, in-
dividuellt st6d samt rehabiliterande insatser.

Det kan finnas jimlikhets- och delaktighetargument for att denna
typ av ldngsiktigt och relativt omfattande stéd dven skulle kunna
rikta sig till arbetssékande vars kvalifikationer ir liga 1 relation till
arbetsmarknadens krav och dir satsningar i det reguljira utbildnings-
systemet inte bedéms vara kostnadseffektiva. Bland annat skulle
detta kunna omfatta flykting- och anhériginvandrade vars utbild-
ning ir mycket l3g och dir 6vriga kvalifikationer inte bedéms kunna
matchas mot de lediga arbetena i ekonomin. Eventuella undantring-
ningseffekter mdste dock beaktas.

Under l3gkonjunktur, d3 dven relativt kvalificerad arbetskraft kan
komma att fristillas, dr ett viktigt m3l med politiken att forsoka 6ver-
brygga nedgingen och samtidigt uppritthilla arbetskraftsutbudet.
Under de senaste decennierna har det 1 stillet varit stora externa inflo-
den i arbetsléshet som arbetsmarknadspolitiken haft att hantera, och
de tillkommande arbetsldsa som skrivs in och kvarstdr har i genomsnitt
haft 18ga kvalifikationer i1 férhillande till arbetsmarknadens krav.
Primirt beror detta pd en 6kad asyl- och flyktinginvandring och p3 att
relativt stora grupper unga inte har fullstindiga betyg frdn grund- och
gymnasieskola. Under de senaste fem 4ren har dven personer som fétt
avslag pd sin sjukforsikring kommit att héra till denna grupp.

En del av vilfirdsambitionerna i den svenska modellens framvixt
under efterkrigstiden motiverades inte bara som vilfirds- eller jim-
stilldhetsreformer utan dven utifrin arbetsmarknadens behov av
arbetskraft. Efterkrigstiden priglades av brist pd arbetskraft, och det
uppstod ett politiskt och ekonomiskt tryck for att bryta upp den
historiska uppdelningen av hemarbetande kvinnor och 16nearbetande
min. Genom en utdkad barn- och idldreomsorg samt en successiv
overgdng frin folkskola till 9-8rig grundskola skapades forutsitt-
ningar for ett 6kat kvinnligt arbetskraftsdeltagande och dirmed
sjilviorsorjning. Med avskaffandet av de si kallade kvinnolénerna i
kollektivavtalen (1965) och inférandet av individuell beskattning
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(1971) forstirktes drivkrafterna fo6r kvinnor att delta pa arbetsmark-
naden. Vilfirds- och jimstilldhetsreformerna kom sledes att stirka
kopplingen mellan den generella vilfirdsstaten, och de politiska och
ekonomiska méilen med arbetsmarknadspolitiken. Neddragningar 1
vilfirdssektorn i dag kan komma att ha negativ piverkan pd antalet
arbetade timmar 1 ekonomin, kopplad till ett minskat arbetskrafts-
utbud framfér allt bland kvinnor som ofta tar ett stdrre ansvar f6r
hem och famil;.

9.2 Jamlikhetsproblem
pa den svenska arbetsmarknaden

Analysen av jimlikhetsproblemen pd den svenska arbetsmarknaden
1 det f6ljande baserar sig pd den situation som rddde p8 arbetsmark-
naden fram till mars 2020 och behandlar endast perifert konsekven-
serna av den nu pigiende pandemin.’

Den svenska arbetsmarknaden har, generellt sett, fungerat vil de
senaste 10 dren och var vid inbromsningen av ekonomin 1 mars 2020
1 ett relativt starke lige. Sysselsittningen och arbetskraftsdeltagande
var i Sverige bland de hogsta i hela EU,* antalet lediga arbeten i
ekonomin p4 en hég niv4,” och antalet personer i 5ppen arbetsldshet
och arbetsmarknadspolitiska program har varit relativt konstant."
Att den totala arbetsldsheten inte minskat 6ver tid har mindre berott
pd att personer inte fitt arbete dn pi att arbetskraften okat i storlek
till f6ljd av att allt fler av de flykting- och anhériginvandrade som
kom i mitten och senare delen av 2010-talet skrivits in som arbets-
sokande. Ett annat stort infldde bestir av personer som fitt avslag
pd sin sjukpenning och blivit arbetslésa, eftersom de inte kunnat
dtergd till sin tidigare anstillning pd grund av sjukdom och nedsatt
arbetsformiga.

Ungdomsarbetslosheten kan betecknas som hég i ett internationellt
perspektiv, men denna siffra beror delvis pd sittet pd vilket arbetsloshet
beriknas. Sett till hur stor andel av unga, 20-24 &r, som varken ir i

7 For allminna éversikter 6ver jimlikhetsproblemen p4 arbetsmarknaden, se exempelvis Eriksson
m.fl. (2017) samt SOU 2019:65 (Lingtidsutredningen 2019, huvudbetinkandet).

8 OECD Statistics: Labour force participation rates.

? Arbetsformedlingens statistik.

10 Ibid.
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arbete eller utbildning (UVAS) har Sverige bland de ligsta andelarna i
OECD." Utmirkande fér Sverige ir dven att spridningen mellan unga
min och kvinnor ocksd ir 18g jimfort med 6vriga OECD-linder.

P4 arbetsmarknaden sker en kontinuerlig utjimning i l6n och in-
komst mellan min och kvinnor. De s kallade oférklarade 16neskill-
naderna'’ och skillnaden i arbetade timmar mellan min och kvinnor
sakta sjunker”. Arbetsmarknaden ir dock kraftigt konssegregerad i
Sverige, vilket gor att analyser som snarare ser till ansvar 1 arbetet,
krav pd utbildning etcetera pekar pd fortsatt stora skillnader mellan
min och kvinnor."

Det goda arbetsmarknadsliget har dven medfért att statens kost-
nader for arbetsloshetsforsikringen och de arbetsmarknadspolitiska
programmen de senare dren varit relativt liga i ett historiskt perspek-
tiv. Detta har drivits bde av att de som har tillrickliga kompetenser
for att f4 ett reguljirt arbete har haft litt att finna anstillning och att
mdnga som har skrivits in pd Arbetsférmedlingen saknat tillricklig
etablering pd arbetsmarknaden for att uppfylla villkoren i arbetslos-
hetsforsikringen och dirmed 1 stillet belastat det kommunala for-
sorjningsstédet. Sammansittningen av gruppen arbetsldsa har dirfor
over tid férindrats, och andelen med svirigheter eller betydande
svirigheter att finna ett arbete pd egen hand har okat, vilket 1 hog
grad dven forindrat Arbetsférmedlingens férutsittningar och mélet
for den aktiva arbetsmarknadspolitiken.

Detta dterspeglas i att endast 37 procent av dem som ir inskrivna
som Oppet arbetslosa vid Arbetsférmedlingen hade ersittning frin
arbetsloshetstorsikringen under 2019. En stor del av dessa uppbar
endast grundbeloppet, och en annan stor del hade deltids- eller tim-
anstillningar.

Sedan tidigt 2000-tal har det i stort sett ritt arbetsfred pi den
svenska arbetsmarknaden. Trots lagfista rittigheter till strejk respek-
tive lockout fér svenska arbetstagar- och arbetsgivarorganisationer
rider samférstdnd mellan parterna. Sverige har den senare tiden
drabbats av sdvil av {3 strejker som att de strejker och lockouter har
antingen varit begrinsade eller kortvariga.

Arbetsmarknaden har sdledes pd ett generellt plan fungerat till-
fredstillande. Samtidigt har detta lett till att existerande ojimlik-

" OECD Data: Youth not in employment, education or training.

12 Medlingsinstitutet (2019).

> Antalet arbetade timmar fortsitter att &ka. Statistiknyhet frin SCB 2019-02-14.
4SOU 2015:50, 5. 191-195.
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heter och effektivitetsbrister 1 trygg- och vilfirdssystemen blivit
tydliga. Det finns ett flertal tinkbara reformer som inte bara skulle
forbittra jimlikheten utan dven effektivisera arbetsmarknaden genom
att bittre ta tillvara pd arbetskraftsutbudet 1 ekonomin. Arbetsmark-
naden ir tudelad; f6r det stora flertalet har den fungerat bra, for
andra har det visat sig svart att komma in trots minga lediga jobb.
De flesta arbetar heltid eller deltid i enlighet med 6nskemal, men det
finns stora grupper av individer som arbetar mindre in de 6nskar.
Skillnaderna 1 lagstadgat skydd mellan den som har fast anstillning
och den som ir tillfilligt anstilld har 6kat, och det finns indikationer
pd att detta, precis som underinvestering 1 arbetsmiljéarbetet, ut-
nyttjas for att vinna konkurrensfordelar.

9.3 Intrdde, etablering och forankring
pa arbetsmarknaden

Under den hogkonjunktur som pagick fram till 8rsskiftet 2019/2020
fanns det tydligt identifierbara, och 1 viss m&n 6verlappande, grupper
som har betydande svirigheter att etablera sig pa arbetsmarknaden
oavsett konjunkturlige och geografi: unga utan fullstindiga gym-
nasiebetyg, unga med funktionsnedsittningar, unga med utlindsk
bakgrund®, flyktingar och anhériginvandrare som kommit i vuxen
3lder, personer med vikande hilsa samt ildre individer som férlorat
sin anstillning.

Unga pd arbetsmarknaden

Trots att Sverige har en arbetsmarknad med internationellt sett lig
andel (dven unga) som stdr utanfér utbildning eller arbete, har de unga
som saknar slutbetyg frin gymnasiet en svag stillning p8 arbets-
marknaden. Intridet pd arbetsmarknaden sker i genomsnitt betyd-
ligt senare in f6r dem som saknar ett slutbetyg. Deras etablering ir
ocksd trég. Unga som tillhért gruppen som varken arbetar eller
studerar kvarstir med hog sannolikhet utanfér arbetsmarknaden och
utbildningsvisendet under linga perioder eller hamnar under perio-

15 Fér en 6versikt, se Engdahl och Forslund (2015).
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der 3terigen utanfér. Niknami och Schréder fann att cirka 30 pro-
cent av de unga som varken arbetade eller studerade ir 2000 inte
heller var i arbete eller studier 10 4r senare.'®

Bland de unga som saknar grundliggande behérighet till gym-
nasieskolans ordinarie utbildningsprogram och som hinvisas till det
s& kallade Individuella programmet ir det f§ som limnar gymnasie-
skolan med slutbetyg. Slutbetyget frdn gymnasiet har ett egenvirde
pd arbetsmarknaden; nir man kontrollerar f6r férildrarnas utbild-
ningsnivd, ursprung och andra bakgrundsfaktorer, visar sig betydel-
sen av att ha slutbetyg for framging pd arbetsmarknaden vara hog.

Aven de betyg som individen fir i grundskolan forutsiger relativt
vil hur eleverna lyckas med etableringen pa arbetsmarknaden. Syssel-
sittningsgraden for dem som tillhér de 20 procent som har ligst be-
tyg dr mer dn 10 procentenheter ligre vid 33 4rs &lder.
Forindringar 1 gymnasieskolan under senare decennier har bidragit
till att andelen elever utan avgingsbetyg har 6kat."” En sidan férind-
ring var nir samtliga yrkesutbildningar férlingdes till tre dr och fick
ett mer teoretiskt innehdll. Tanken med reformen var att underlitta
overgdng till hogre studier och mer generellt att 6ka mojligheterna
att 8 anstillning, nir ekonomin férindras. I stillet bidrog reformen
till att andelen elever som inte slutfér sin gymnasieutbildning 6kade,
vilket fick en betydande negativ effekt pd arbetsmarknaden. Det
tredje dret hade ingen effekt pd overgingen till hégre studier och
tycks inte heller ha minskat arbetsléshetsrisken i ligkonjunktur.'®

Personer med funktionsnedsdttningar

Det stora flertalet personer som har en funktionsnedsittning deltar
pd den svenska arbetsmarknaden. Men graden av funktionshinder
varierar kraftigt och paverkar forutsittningarna till arbete pd olika
sitt. Individer med funktionsnedsittningar ir dirfér éverrepresen-
terade bland dem som har betydande svirigheter pd arbetsmarkna-
den, dven nir arbetsmarknaden ir god. Ser man till dem som vid
nigot tillfille registrerats med ett funktionshinder pi Arbetstérmed-
lingen, uppbir sjuk- eller aktivitetsersittning eller handikappersitt-

' Niknami och Schréder (2014).
"7 Se kapitel 8.
18 Fall ((2012, 2013).
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ning ir férutsittningarna pd den reguljira arbetsmarknaden svira."”
Detta giller i1 synnerhet for unga med funktionshinder, och sedan
nigra decennier har arbetsmarknadsutvecklingen fér denna grupp
dessutom varit negativ. Allt firre frin dessa kategorier har slutbetyg
frdn gymnasieskolan, och anknytningen till arbetsmarknaden har
dirtill forsvagats kraftigt. Denna grupp 6verlappar till viss del med
den tidigare redovisade, eftersom utbildningsnivin bland dem som
har funktionsnedsittningar ir ligre in 1 befolkningen i stort. De l3ga
utbildningsnivierna ir dock inte alltid konsekvenser av funktions-
nedsittningen i sig utan beror i viss — okind — omfattning p& bar-
ridrer som hindrar individer med funktionsnedsittning att {3 tillging
till utbildningsvisendet.”® Gruppen unga med funktionsnedsittning,
mitt som antal unga med aktivitetsersittning, har vuxit under senare
decennier, vilket ir en internationell utveckling.”’ Antalet mottagare
av ersittning har 6kat kraftigt under senare dr och uppgick till 39 000
i december 2016. Ar 2018 uppskattades andelen unga med funktions-
nedsittning som medfér nedsatt arbetsférméga till 6,7 procent av
befolkningen i samma 8ldersintervall.”? En majoritet hade en psykia-
trisk diagnos, och de flesta var min.

Deltagandet pd arbetsmarknaden — sysselsatta eller arbetssokande
— dr trots omfattande insatser och starka ekonomiska drivkrafter
ligre for individer med funktionsnedsittningar. I befolkningen som
helhet mellan 16 och 64 &r tillhorde 85 procent arbetskraften under
2018, medan motsvarande siffra fér individer med funktionsned-
sittning var 71 procent. Frdn 2013 har sysselsittningsgraden okat 1
befolkningen frin 76 procent till 80 procent, medan andelen syssel-
satta bland individer med funktionsnedsittning legat stabilt pa drygt
60 procent.” Den starka arbetsmarknaden de senaste dren har inte
kommit denna grupp till del 1 samma utstrickning som andra grup-
per. Detta medfor en betydande risk att situationen dven kan komma
att forsimras snabbare, nir konjunkturen vinder och konkurrensen
om arbetena 1 ekonomin 6kar.

Uppemot tvi tredjedelar av dem som fér aktivitetsersittning blir
mottagare av sjukersittning, nir aktivitetsersittningen upphor vid

! Ersitts successivt av merkostnadsersittning frin den 1 januari 2019.
2 Socialstyrelsen (2010).

2 ISF (2013).

22 SCB (2019 f).

2 Ibid.
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30 4rs alder.”* Inspektionen for socialférsikringen konstaterar i en
analys att tiden med aktivitetsersittning, namnet till trots, inte 1 till-
ricklig utstrickning innehiller aktiviteter och gér bedémningen att
en del av dem som beviljas sjukersittning hade kunnat &terfd dtmin-
stone nigon arbetsférmiga, om ritt aktiviteter och insatser satts in
redan i ett tidigare skede.

Utrikes fodda

Sverige har dven en stor andel utrikes f6dda, varav en stor andel
invandrat till Sverige som flyktingar eller skyddsbehévande samt
som anhériga till dessa. Vanliga ursprungslinder f6r migranterna pd
senare tid dr Irak och Syrien, som nu ir stérre dn de tidigare stora
ursprungslinderna Finland och Polen.”” Dessa har kommit av andra
skil dn primirt for att delta pd arbetsmarknaden eller genomga ut-
bildning.”* Andelen utrikes fédda i Sveriges befolkning, en femtedel,
ir 1 dag internationellt sett mycket hog efter att de senaste 20 dren
stigit med nirmare en miljon.”” Gruppen ir i genomsnitt yngre in
den svenskfédda befolkningen.

Generellt sett har de som invandrat en svagare anknytning till
arbetsmarknaden, och ménstren ir stabila fér individer som kommit
under olika tidsperioder och férutsittningar. Den forsta arbetsgivar-
kontakten dr f6r manga en vig till en mer stabil anstillning. De forsta
arbetena dterfinns jimforelsevis ofta 1 sma 18gloneféretag, som dver
tid koncentrerats mer till tjinstesektorn.”®

Skillnaden 1 forvirvsfrekvens mellan inrikes och utrikes fédda ar
hég, cirka 15 procentenheter, men den bor stillas 1 relation till den
allmint hoga forvirvsfrekvensen i Sverige. Sysselsittningsgraden
hos utrikes fédda dr hogre dn den 1 Danmark och Finland men ligre
in den i Norge. I internationella jimforelser maste man beakta ocksd
immigrationens omfattning och hur den férdelar sig pd arbetskrafts-
invandring och flyktinginvandring.

Sysselsittningsgraden fér inrikes och utrikes f6dda inom OECD-
omridet framgdr av figur 9.1.

2 ISF (2017).

> Migrationsverket: Beviljade uppehillstillstind.

¢ Denna grupps forsta tid i Sverige — under asylprocessen och som nyanlinda — diskuteras i
kapitel 13.

7 SCB: Befolkningsstatistik.

2 Forslund m.fl. (2017).
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Figur 9.1 Sysselsattningsgrad bland inrikes och utrikes fodda inom OECD,
15-64 ar
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Not: Landerna &r ordnade efter sysselsattningsgraden hos de utrikes fodda.
Kalla: OECD Data: Foreign-born and native-born employment.
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I en ekonomi som den svenska och évriga nordiska linder, dir stora
delar av vilfirdssystemen 4r baserade pd arbetskraftsdeltagande, ir
en hog sysselsittningsgrad forvintad. Den stora skillnaden innebir
emellertid att en stor andel av den invandrade befolkningen inte
kommer i dtnjutande av detta skydd.

En forklaring till skillnaderna i sysselsittning mellan inrikes fodda
och invandrade ir att det tar ling tid, innan invandrade kommer 1
sysselsittning.

Figur 9.2 Sysselsattningsgrad bland flyktinginvandrare och deras anhériga
efter vistelsetid, férdelad pa min och kvinnor
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Not: Avser kommunmottagna flyktingar och anhériga under perioden 2000-2016.
Kélla: SCB: Statistikdatabasen.

Som framgdr av figur 9.2 etableras min betydligt snabbare och i
hégre grad in kvinnor, dven om skillnaderna minskar med antalet ar
1 Sverige. Det tar dock 6 &r innan hilften funnit sysselsittning.
Sysselsittningsgraden visar dock inte hela bilden. Arbetsléshets-
nivén bland utrikes f6dda ir i ett internationellt perspektiv betydligt
hogre dn 1 de flesta andra OECD-linder. Endast Grekland och
Spanien, vilka till skillnad frin Sverige haft dligt fungerande arbets-
marknader, uppvisar hdgre arbetsléshetsnivier {6r utlandsfodda. En
forklaring till diskrepansen mellan sysselsittningsgraden och en hog
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arbetsloshet kan vara att de som invandrat har fler arbetsléshets-
perioder och att en stor del av vilfirdssystemen kriver nirvaro pd
arbetsmarknaden for att kunna ta del av dem, vilket 6kar arbets-
kraftsdeltagandet hos grupper med diliga férutsittningar att finna
en anstillning. Vidare har de invandrade som ir sysselsatta betydligt
ligre inkomster, vilket beror pd bade ligre 16ner och firre arbetade
timmar.”’

En indikation pd detta ir att det, utdver krav pd omstillning i
arbetsloshets- och sjukforsikringarna, i socialtjinstlagen finns krav
pd att mottagaren ska std till arbetsmarknadens férfogande. Detta
har lett till att nira hilften av dem som 1 dag ir inskrivna vid Arbets-
formedlingen ir f6dda utanfér Europa.™

Minga faktorer piverkar etableringen pd arbetsmarknaden.
Fodelseland, skl fér migration, dlder och utbildning vid ankomsten
ir nigra av de viktigare som ir knutna till individen.” Men ocks3
konjunkturliget, arbetsmarknaden pd bosittnings- eller placerings-
orten, attityder hos arbetsgivare, nitverk och kommunikationer spelar
roll, liksom arbetsmarknadslagstiftningen och tillgdngen till arbets-
marknadspolitiska program.

Aldre pd arbetsmarknaden

Aven ildre som forlorat sitt arbete har betydande problem att ter-
intrida och 4teretableras pd arbetsmarknaden. De ir dock firre. De
ildres situation behandlas vidare i kapitel 11.

Olika hinder for intride

En gemensam faktor bakom svirigheterna att finna en anstillning
ligger i bristande utbildningsnivd i grupperna. Utéver utbildning
finns dven andra egenskaper som 7 genomsnitt innebir att de har ligre
produktivitet in andra grupper — funktionsnedsittning med en
arbetsformigebegrinsning eller begrinsade kunskaper 1 svenska
spriket, vilka bida utgor begrinsningar for att kunna konkurrera om

# Se avsnitt 9.2.3.
0 Arbetsformedlingens statistik; november 2019.
31 Engdahl och Forslund (2015); Bohlmark et al. (2015).
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arbete. Sverige har relativt héga ingingsléner,” och andelen enkla
arbeten 1 den svenska ekonomin i internationell jimférelse ir dirfor
1ig.” Den traditionella arbetsmarknadspolitiken kan endast p& mar-
ginalen pdverka detta; f6r en diskussion om andra sitt att mota dessa
problem, se kapitlen 8 och 13.

Anknytningen till arbetsmarknaden kan ocksd paverkas av rela-
tionen mellan arbetsinkomster och inkomster frdn transfererings-
system, alltsd hur I6nsamt det dr att séka och ta ett arbete i relation
till mojligheterna till annan f6rsorjning, till exempel ekonomiskt bi-
stdnd.”* Detta piverkar, till skillnad frén ovan angivna problem, be-
teendet hos den potentiella arbetskraften. Den disponibla inkoms-
ten beror inte bara pa [6nen utan ocksd pd hur mycket man arbetar,
det vill siga bide troskeleffekter och marginaleffekter kan vara av
betydelse. Fér nyanlinda som har etableringsersittning ir den genom-
snittliga ersittningsgraden ungefir 70 procent; den disponibla in-
komsten vid deltagande i etableringsprogrammet motsvarar i genom-
snitt ungefir 70 procent av en arbetsinkomst. Variationen ir dock
stor och beror pd hushéllets sammansittning. Hushall utan barn har
ligre ersittningsgrad, cirka 60 procent i genomsnitt, och hushll
med barn hégre. Ytterst f8 nyanlinda flyktingar fir arbetsloshets-
ersittning under forsta dret. Diremot dr aktivitetsstod en vanlig er-
sittning, vid sidan av etableringsersittning. Minga av dem som lim-
nat etableringsprogrammet gir 6ver till jobb- och utvecklingsgaran-
tin och far di aktivitetsstdd som ligger pd en sd 18g nivd att det ofta
behévs kompletterande f6rsérjningsstdd. For sammanboende med
barn ger forsorjningsstédet en nivd som kriver 16n 1 nirheten av
ingdngslonen for ett 13gloneyrke for att den som borjar arbeta ska f3
ett positivt netto. Med etableringsersittning blir det ekonomiska ut-
bytet av arbete hogre for den f6rsta personen 1 hushillet som bérjar
arbeta. Eftersom detta regelmissigt ir mannen utgor detta ett jim-
stilldhetsproblem.

De genomsnittliga marginaleffekterna dr sidana att det 16nar sig
bittre for nyanlinda flyktingar dn f6r befolkningen 1 genomsnitt
med en extra arbetsinsats.

I en diskussion om transfereringarna till utrikes fodda under eta-
bleringsperioden médste man anligga ett bredare perspektiv dn det

32 Skedinger (2005).
33 Enligt Eriksson m.fl. (2017) dr den cirka 5 procent (figur 14).
* Lofbom (2018).
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snivt offentligfinansiella och de kortsiktiga ekonomiska incitamen-
ten. En dansk studie av effekterna av kraftigt sinkta transfereringar
till denna mottagarkategori visar pd 4 ena sidan 6kad sysselsittnings-
grad och 6kade arbetsinkomster men 3 andra sidan starkt minskat
kvinnornas arbetskraftsdeltagande och en kraftig inkomstminskning
for berorda hushill. Dessutom ¢kade antalet egendomsbrott bland
bide min och kvinnor, barnens deltagande i barnomsorg och fér-
skola minskade, och tonirskriminaliteten 6kade.*

Problemen med intride och etablering p4 arbetsmarknaden f6r-
stirks av att individer i ovan redovisade grupper kan métas av dis-
kriminering eller negativ sirbehandling pd arbetsmarknaden. Diskri-
minering pd etniska eller andra grunder ir ett faktum pd svensk
arbetsmarknad, vilket har visats 1 olika undersékningar baserade pd
registerdata eller experiment.’® Registerbaserade studier kan baseras
pd namnbyten” eller andra metoder att isolera diskriminerings-
effekten® men ir alltid behiftade med viss osikerhet, eftersom re-
sultatet kan pdverkas av bakomliggande faktorer som inte obser-
veras. Experiment dr i det avseendet sikrare. Carlsson och Rooth har
visat att sannolikheten att kallas till anstillningsintervju ir 50 pro-
cent hogre om man har ett svenskklingande efternamn d4n om man
har ett arabiskt.” Resultaten visar ocks8 att min med personalansvar
och arbetsplatser med firre dn 20 anstillda i ligre utstrickning in
andra, kallar ans6kande med arabiskt klingande namn till intervju.

Utsver renodlad diskriminering kan grupperna drabbas av nega-
tiv sirbehandling baserad pd andra grunder, och den behéver inte
heller vara medveten. I en studie baserad pd associationstester har
man mott omedvetna attityder hos studenter och arbetsgivare gent-
emot arabmuslimska min relativt infédda svenska min och motsva-
rande stereotyper gentemot $verviktiga individer relativt normal-
viktiga.* Resultaten visar att studenter och arbetsgivare pd implicit
nivd associerar arabmuslimska min och éverviktiga med ligre presta-
tion jimfort med infédda svenska min och normalviktiga min, och

% Andersen, L.H. (2019).

% For en dversikt, se Carlsson och Rooth (2007).

%7 Arai and Vilhelmsson (2004).

%% Le Grand and Szulkin (2002).

% Carlsson and Rooth (2007). Se ocksd Bursell (2012).
“ Agerstrém and Rooth (2009).
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att de har en mer negativ attityd till arabmuslimska min in ull in-
fédda svenska min.

I en annan experimentell studie har fler diskrimineringsgrunder
undersdkts.*' Arbetsgivarna fir forst beskriva en anstilld som nyli-
gen har slutat och direfter vilja mellan tvd hypotetiska sékande att
kalla till en anstillningsintervju eller anstilla som ersittare f6r den
tidigare anstillda. De sokande skiljer sig med avseende pd kon, dlder,
utbildning, erfarenhet, etnicitet, religids trosuppfattning, familje-
situation, vikt och hilsa. Det visar sig att arbetsgivare viljer bort
sokande som ir ildre, icke-européer, muslimer eller judar, som har
flera barn, som ir 6verviktiga eller har en historik av sjukfrdnvaro.
I denna studie var skillnaderna i graden av diskriminering mellan
olika typer av rekryterare och féretag smi. Ett uttryck fér detta kan
vara att chefer tenderar att anstilla individer med en bakgrund som
liknar deras egen — invandrade anstiller dirfér andra invandrade,
infédda anstiller andra infédda.” Dessa ménster kvarstir nir man
jimfor arbetsplatser som ir helt lika vad avser verksamhetsomride,
storlek och personalsammansittning. Detta giller ocksd pa olika
arbetsplatser inom samma foretag och bekriftas pa arbetsplatser dir
man byter chef. Sambanden ir starkast pi de minsta arbetsplatserna,
och starkare 1 privat dn 1 offentlig sektor. Anstillda med en annan
bakgrund dn chefens limnar ocksd oftare arbetsplatsen under an-
stillningens forsta tvd dr. Ingingslonerna paverkas dock inte. Under-
representationen av invandrade i chefsposition kan dirfér vara en
ytterligare forklaring till invandrades svirigheter pd arbetsmarknaden.

Lingtidsutredningen 2015 redovisade resultat som gav ett mer
positivt perspektiv pd diskrimineringen av utrikes fédda.* Genom
att kontrollera f6r resultat uppnddda i tester av vuxnas firdigheter
(Programme for the International Assessment of Adult Competencies,
PIAAC) visade man att 16neutvecklingen for utrikes f6dda ungefir
motsvarar de individuella firdigheterna, det vill siga att det inte finns
nigon sirskild diskrimineringsfaktor. Detta giller alltsd 1 genom-
snitt och pd sikt. For den enskilda person som inte blir kallad till
intervju och fir en méjlighet att visa sina firdigheter kan det lika fullt
upplevas som ett problem.

! Johansson et al. (2016).
* Hensvik et al. (2014).
$SOU 2015:104, s. 12.
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Drygt var fjirde individ med funktionsnedsittning menar sig ha
utsatts for diskriminering de senaste fem &ren, 33 procent av kvin-
norna och 22 procent av minnen.* Bland individer med nedsatt
arbetsférmdga har 37 procent upplevt att de utsatts f6r diskriminer-
ing, jimfort med 10 procent bland dem som inte har nedsatt arbets-
formdga. Detta giller oftare bland kvinnor in bland min.” Det ir
viktigt att dessa grupper trots i genomsnitt lga kvalifikationer fort-
sitter att s6ka arbete och att de fir hjilp med att matchas mot de
arbeten som faktiskt genereras i ekonomin.

Etablering pd arbetsmarknaden

Nitverk och kontakter med arbetslivet viktiga f6r ungdomars eta-
blering p& arbetsmarknaden, och familjebakgrunden spelar stor roll.
Arbetslivserfarenhet och referenser underlittar f6r arbetsgivare att
bedéma de sékandes férmdgor. Ungdomar med svenskfodda forild-
rar som har fitt arbete via sina forildrars kontakenit fick det betyd-
ligt snabbare in andra ungdomar.** Aven sommar- och extrajobb
underlittar visentligt.” Effekter finns f6r alla unga, men ir stérst for
dem vars forildrar saknar anstillning. Effekterna av ett sommarjobb
forklarar cirka 30 procent av direkta évergingar mellan utbildning
och arbete, och effekterna kvarstannar i tio ir.* Detta kan ses som
ett skil for det offentliga att kompensera svaga grupper med f6r-
stirkt formedlingsverksamhet pd grund av skillnader 1 kontakter.
Nir individer i dessa grupper sjilva, med stod frin Arbetstérmed-
ling eller 1 férekommande fall kommunala arbetsmarknadsenheter,
inte finner anstillning, finns det for att 6ka anstillningsbarheten 1
huvudsak tv 6vergripande alternativ. Det forsta dr att stirka indivi-
dens humankapital genom utbildning eller andra erfarenheter for att
oka sannolikheten att {3 ett arbete pd den reguljira arbetsmarknaden
— det andra ir att pdverka arbetsgivaren kalkyl f6r att gora anstill-
ningen lénsam. Hir finns 1 huvudsak tre handlingsalternativ — att
sinka ingingsloner, att sinka arbetsgivarnas l6nekostnader tempo-

#SCB (2019 ).

* Jimstilldhetsmyndigheten och Myndigheten for delaktighet (2019).
* Kramarz and Nordstrém Skans (2013).

“ Hensvik et. al. (2017).

“ Ibid.
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rirt med tillfillig I16nesubvention och att genom ldngvariga subven-
tioner eller skyddade arbeten kraftigt sinka kostnadsnivén.

Forskning tyder pd att sinkta ligstaloner har férhillandevis sma
effekter pd sysselsittningen som helhet, men sammansittningen av
gruppen anstillda forefaller forindras i en riktning som kan forsvéra
for de mest studiesvaga ungdomarna. Avtalade 16nedkningar inom
avtalsomrdden som anstiller férhillandevis manga unga bidrar till att
relativt sett firre anstillningar avslutas bland individer med héga be-
tyg, och fler anstillningar avslutas bland individer med l3ga betyg.*

Ett annat sitt att mota de ldgutbildades svrigheter 4r subven-
tioner vil anpassade f6r den osikerhet som det innebir att anstilla
individer ur grupper med i genomsnitt ligre kvalifikationer. Ett krav
ir dock att sidana subventioner riktas till just de grupper som stir
lingst ifrdn arbetsmarknaden, f6r att undvika undantringningseffek-
ter och onédiga kostnader.

Efter regeringsskiftet 2006 genomférdes en rad riktade skatte-
reformer for att 6ka efterfrigan pd arbetskraft, sisom sinkt arbets-
givaravgifter for unga och sinkt egenavgift fér unga egenforetagare.
Sinkningen av arbetsgivaravgiften tycks dock inte ha paverkat ung-
domars sysselsittning och léner i nigon stérre utstrickning.”® Det
finns ocks3 s kallade yrkesintroduktionsavtal, som dock har utnytt-
jats 1 mycket liten omfattning, delvis beroende pa otillricklig infor-
mation, delvis beroende pd att andra stddformer ir attraktivare och
att kvalifikationskraven i vissa fall har satts hogt.”

For individer med varaktigt nedsatt arbetsformaga har Arbets-
férmedlingens insatser riktats mot att pa olika sitt subventionera
arbetsgivare som anstiller individer ur denna grupp. Subventionerna
skiljer sig 1 belopp och varaktighet, men som regel ir de mer lingva-
riga in subventioner till anstillningar {6r arbetslésa utan funktions-
nedsittningar. Subventioner kan ocksg avse arbetshjilpmedel. Trots
att en stor del av Arbetsférmedlingens totala arbete ir riktad till
denna grupp, finns det relativt i utvirderingar av arbetsmarknads-
politiska program f6r individer med funktionsnedsittningar. Angelov
och Eliasson har studerat l6nebidrag, skyddat arbete hos offentlig
arbetsgivare och anstillning hos Samhall.** Férfattarna fann bety-
dande effekter for programdeltagarna — hogre férvirvsinkomst, dis-

* Forslund m.fl. (2014).

%0 Egebark och Kaunitz (2013).

3! Statskontoret (2015); Konjunkturinstitutet (2016).
52 Angelov och Eliasson (2014).
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ponibel inkomst och sysselsittning pd bide kort och medellang sikt
— men ocksd negativa effekter pi osubventionerad sysselsittning,
vilket tyder pd att programmen hade inldsningseffekter.

Regnér (2014) fann en positiv effekt for individer med funktions-
nedsittningar som gitt en arbetsmarknadsutbildning — snabbare vig
till arbete, hogre inkomster och minskat beroende av ekonomiskt
bistdnd.”

En experimentell utvirdering av stdd till unga med aktivitets-
ersittning har genomférts av Arbetsférmedlingen och Férsikrings-
kassan.”* Projektet byggde pd en randomiserad férsoksverksamhet,
dir drygt 1 000 deltagare erbjods att delta och slumpvis erhsll ndgon
av tre insatser (Forstirkt samarbete,, Supported Employment eller Case
Management). Slutsatsen var att Supported Employment lyckades
bist med att £ deltagare 1 arbete, vilket sammanfaller med slutsatser
frin utlindska studier. Femton ménader efter insatsens start {or re-
spektive deltagare var 26 procent av deltagarna i den insatsen 1 arbete,
medan motsvarande siffror for deltagarna i Case Management och
Forstirkt samarbete var 18 respektive 20 procent.

Vad giller arbetsmarknadspolitiska program och insatser paverkas
unga med utlindsk bakgrund sjilvfallet av alla dtgirder som beror
unga, men dirutdver finns ett antal insatser som 1 dag delvis ligger
utanfér den aktiva arbetsmarknadspolitiken och som ir avsedda spe-
cifikt for individer med utlindsk bakgrund, unga eller gamla. Dit hor
bland andra etableringsinsatserna fér nyanlinda, svenska for invand-
rare (SFI), validering och ett antal arbetsmarknadspolitiska insatser.

Det finns ganska fd utvirderingar av insatser inom detta omride.
Ett vanligt resultat nir man jimfor effekter pd inrikes och utrikes
fodda ir att rangordningen av olika insatsers effekter for utrikes
fodda liknar rangordningen for inrikes fodda.” Vidare tycks inten-
sifierad arbetsférmedling vara effektiv for utrikes fédda.® Resurs-
forstirkningar inom Arbetsférmedlingen skulle gora det mojligt for
arbetsformedlarna att odla arbetsgivarkontakter, s3 att de i viss ut-
strickning kan kompensera de utrikes féddas mindre utvecklade nit-
verk.

>3 Regnér (2014).

>* Arbetsférmedlingen (2017).

% Calmfors (2004); Forslund och Vikstrém (2011).

% Johansson and Aslund (2006a); Johansson och Aslund (2006b); Andersson Joona and
Nekby (2012).
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Egenforetagande har lanserats som en vig in pd arbetsmarknaden
som alternativ till anstillning.”” Utrikes fédda driver inte foretag i
visentligt annorlunda omfattning 4n inrikes f6dda, men de tenderar
att anstilla fler utrikes fédda.”® Det finns emellertid problem med
denna typ av dtgird. Bland utrikes f6dda har min med lig utbildning
svart att 8 1an i bank, om det inte rikar finnas ngon bankanstilld
med samma ursprung som bedémer lineansékan.” Otillrickliga
kunskaper om kraven p& bokféring med mera gor ocksd att minga
individer med denna bakgrund fills for bokféringsbrott, som ir ett
av de vanligaste brotten inom kategorin ekonomisk brottslighet.®

Aven det s3 kallade rut-avdraget har motiverats med att det skulle
skapa arbetstillfillen f6r individer med utlindsk bakgrund och d&
sirskilt kvinnor. Foretag som subventionerats pd detta sitt anstiller
dock ungefir samma andel kvinnor med flyktingbakgrund som pri-
vat sektor 1 allminhet. Andelen ir hégre inom &vrig lokalvird och
inom hemtjinsten. Manga av de sysselsatta inom rut-subventionerade
foretag ir visserligen kvinnor, men merparten av de utrikes fodda
kommer frin europeiska linder och saknar flyktingbakgrund.®

Den stora friheten vad giller tidsbegrinsade anstillningar kan
férvintas leda till att sddana anstillningar avbryts innan de évergar i
tillsvidareanstillningar, vilket minskar sannolikheten for en starkare
etablering pd arbetsmarknaden. De potentiella vinster som kan finnas
for ekonomin vad avser flexibiliteten med tidsbegrinsade anstillningar
och intride pd arbetsmarknaden kan samtidigt ha negativa effekter
for individernas mojligheter att {8 fotfiste pd arbetsmarknaden.

9.4 Anstallningsvillkor

Tillfilliga anstillningar och deltidsanstillningar utgér bida anstill-
ningsformer som underlittar f6r enskilda att gora intride och eta-
blera sig p arbetsmarknaden samt att sjilv avgora i vilken omfatt-
ning man vill st till arbetsmarknadens forfogande. Samtidigt ir de
attraktiva anstillningsférhdllande for arbetsgivaren, d det ir betyd-

% https://tillvaxtverket.se/amnesomraden/kompetensforsorjning/utrikes-fodda-och-
foretagande.html.

% Hammarstedt and Miao (2018).

5 Eliasson (2014).

¢ Fkobrottsmyndigheten (2019).

¢ Rickne (2019).
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ligt littare att avsluta en visstidsanstillning eller, som vid deltid,
billigare att beordra anstillda att arbeta mertid.

Det senare kan leda till att dessa typer av anstillningar 6ver-
utnyttjas, vilket kan leda till negativa effekter f6r den enskilde och
for samhillet 1 stort.

Tillfilliga anstillningar

Andelen tidsbegrinsade anstillningar varierar vanligtvis 6ver kon-
junkturen. Ofta stiger andelen nir konjunkturen férstirks och det
finns fler lediga arbeten, vilka ofta inleds som tillfilliga anstillningar.
Andelarna brukar direfter sjunka igen nir konjunkturen avmattas
eller sviktar. Anledningarna till att tidsserien beter sig pd detta sitt
ir att de ullfilliga anstillningarna éver tid antingen omvandlats till
tillsvidareanstillning eller att individerna sigs upp, eftersom det pd
grund av lagstiftningen dr littare att siga upp tillfilligt anstillda.
Tillfilliga anstillningar sinker troskeln ndgot f6r intridet, men kan
samtidigt bide vara en vig till 6kad etablering och dirmed trygghet
samtidigt som det kan skapa en rundgdng mellan olika tillfilliga
arbete. En underliggande och generell {6rindring som skett pd arbets-
marknaden ir ett kat arbetskraftsdeltagande bland individer éver
67 &rs dlder. Sddana anstillningar faller i enlighet med LAS under
tillfilliga anstillningar. Over en lingre tidsperiod har andelen till-
filligt anstillda 6kat och ligger 1 dag 4 procentenheter hogre in for
30 4r sedan.”” En bidragande faktor till denna 6kning ir den stora
expansionen av hogre utbildning som skett och de konsekvenser
detta har haft p8 tidpunkten f6r arbetsmarknadsintridet.

I den omfattning tillfilliga anstillningar fungerar som en sprang-
brida till arbetsmarknaden och kan utgéra méjligheter for arbets-
givare att sdvil bedoma medarbetares produktivitet, som att anpassa
personalstocken till ridande konjunktur och efterfrdgan ir férekoms-
ten effektiv f6r ekonomin. Det finns dock en rangordning mellan de
olika typerna av ullfilliga anstillningar vad avser sannolikheten att
den leder till tillsvidareanstillning.* Provanstillningar och vikariat
leder med hégre sannolikhet till tillsvidareanstillning 4n andra for-
mer. Ser man 1 stillet till egenskaper hos de arbetande giller att min

¢ SCB: AKU.
6 Berglund (2017).
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och individer med hég utbildning har bittre utsikter dn sisongs-
anstillda, kvinnor och individer med lig utbildning. Nir alla andra
faktorer hills konstanta, har kvinnor ungefir hilften s& stor chans
att overgd till fast anstillning under en tvdarsperiod. Fér de senare
grupperna ir risken storre att den tidsbegrinsade anstillningen var-
vas med andra tidsbegrinsade anstillningar och perioder av arbets-
l6shet.** Mellan yrkeskategorierna arbetare och tjinstemin rider
stora skillnader. Andelen arbetare med tillfilliga anstillningar ir
nirmare 10 procentenheter (21 procent) hogre dn bland tjinstemin
(12 procent), och det idr skillnader som visat sig vara relativt kon-
stanta &ver tid.* Skillnaden i andelarna ir som stdrst, 15 procent-
enheter, mellan min i tjinstemannayrken och kvinnor 1 arbetar-
yrken. I detta kan det ligga en férklaring till varfor andelen tillfilligt
anstillda inte sjonk dramatiskt under krisdren 2008-2009, eftersom
denna kris 1 stort sett enbart pdverkade arbetslésheten och syssel-
sittningen i mansdominerade och privata sektorer.*

Personer med utlindsk bakgrund ir i hogre grad dn inrikes f6dda
utsatta for dessa risker.” Utrikes fédda foérlorar sina anstillningar i
hégre grad, dr tidsbegrinsat anstillda i betydligt hogre grad och blir
uppsagda i hogre utstrickning dn de svenskfédda. Utrikes fédda har
ofta kort anstillningstid. Skillnaderna ir stérst 1 de minst kvalifice-
rade yrkena. Effekterna kan bero pd indelning i turordningskretsar
och bedémning av kvalifikationer, avtalsturlistor, frivillig avging
och ritten till dteranstillning, varfér férbud mot etnisk diskrimi-
nering sillan ger tillrickligt skydd.

Nya anstillningsformer

Bakom denna bild finns dven en mer generell rorelse mot dnnu 16sare
anstillningsliknande former under rubriker som gig-ekonomi, platt-
formar med flera, vilka inte ir reglerade i lag. Att produktionen ir
rumsligt splittrad ir i och f6r sig inget nytt; 1 industrialismens barn-
dom var det vanligt att delar av textilproduktionen var spridd p3 ett
storre antal hushdll inom s8 kallade férlagssystem. Dagens férind-

¢ Hikansson (2001).

% LO (2017).

¢ Statistik frin Inspektionen f6r arbetsloshetsférsikringen.
¢ Calleman (2003).
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ringar har emellertid andra drivkrafter och bygger pd annan tekno-
logi.

Osikerhet medfér kostnader for arbetsgivare, eftersom vissa kost-
nadsposter i produktionsbudgeten ir fasta. Gig-ekonomin bygger pd
att delar av arbetskraften ska ha stindig beredskap att rycka nir
efterfrigan dr hég och dra sig tillbaka nir den viker. Den kostnads-
minskning som detta innebir registreras hos arbetsgivaren som en
6kning av produktiviteten, men det ir inte friga om nigon genuin
produktivitetsokning i traditionell mening utan om en éverviltring
av risker och kostnader pd arbetskraften.®

Andra inslag 1 den nya bilden ir crowdworking och work on
demand via apps. Det kan till exempel rora sig om delvis kvalificerade
uppgifter inom it-sektorn, dir kommunikation sker via internet och
de som utfor arbetsuppgifterna arbetar enskilt och levererar sina
ydnster via nitet. Ofta stdr den arbetande f6r en del av kapital-
kostnaden, som kan avse ett fordon eller en dator.

Omfattningen ir svir att ange, eftersom det dr svirt, om inte oméj-
ligt, att 1 statistiken sirskilja dessa typer av anstillning frin egenfére-
tagande som kan vara pitvingat eller mellanformer 1 vilka miklar-
firmor tar mer eller mindre arbetsgivaransvar f6r dem som arbetar.

De l6sare anstillningsliknande formerna kan forsvira facklig
organisering och kan dirmed p3 sikt 3 effekter pa [6nebildning och
inkomstfordelning.*” Aven kollektivavtal blir svirare att sluta. Bide
internationellt och i Sverige har de fackliga organisationerna dock
gjort vissa framsteg med organisering och avtal f6r de kategorier som
kan betecknas som falskt egenféretagande, alltsd egenféretagande
men med endast en kund.

Foérindringarna fr konsekvenser ockss for arbetsbaserade trygg-
hetsforsikringar, som har utvecklats med avseende pd andra anstill-
ningsformer dn dem som diskuterats hir. Vi dterkommer till detta 1
avsnitt 9.5.

Nira kopplat till de tidsbegrinsade anstillningarna ir deltids-
arbete. Liksom dessa kan det underlitta intridet pa arbetsmarknaden
men kan samtidigt innebira 6kad osikerhet, svagare etablering p&
arbetsmarknaden och ett simre férsikringsskydd i de offentligt
finansierade forsikringarna. Drygt var femte anstilld i dldern 20—
64 ar 1 Sverige ir deltidsanstilld, och férekomsten av deltidsanstill-

 For en dversikt dver omridet, se De Stefano (2016).
% Hyman and Gumbrell-McCormick (2017); Palm (2017).
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ningar ir en mojlighet f6r personer att under delar av sitt liv, smi-
barnsdren, studier etcetera, anpassa sitt utbud av arbetade timmar
efter egna 6nskningar. For arbetsgivare kan det vara en tillgdng att
ha anstillda som enklare dn heltidsanstillda har méjlighet att under
perioder av 6kad efterfrigan gd upp 1 tid.

Deltidsanstillningarna ir inte jimnt férdelade 6ver branscher,
sektorer, klass, kon eller inkomstgrupp utan utgér normen vid an-
stillningar i m&nga kvinnodominerade branscher. I detaljhandeln ir
69 procent av de anstillda deltidsanstillda, och 1 bristyrken som vérd
och omsorg ir drygt 50 procent deltidsanstillda.”® Ser man till bransch,
inkomstklasser och kon, ir det tydligt att det finns bdde en jimlik-
hetsaspekt och en jimstilldhetsaspekt pd deltidsarbetet.

En stor del av denna deltid — omkring 30 procent — inom arbetar-
yrkena ir ofrivillig.”! Utéver att minga har svirigheter att férsorja
sig pd sina inkomster och ir beroende av makes eller makas inkomst
eller kompletterade ersittningar frdn arbetsloshetstorsikringen, inne-
bir detta att det tillgingliga arbetskraftsutbudet 1 den svenska eko-
nomin inte allokeras effektivt. Samtidigt finns en stor mingd lediga
arbeten,”” och arbetsmarknadsprognoser tyder pd att vissa sektorer
kommer att vara allvarligt underférsorjda pd arbetskraft.”

Iarbetstidslagstiftningen finns regleringar som ur ett arbetsgivar-
perspektiv frimjar deltidsanstillningar fére heltid. Detta beror pd att
personer som ir deltidsanstillda kan kommenderas till arbete 1
200 timmar per r (drygt en minads arbete) med ersittning som ir
betydligt ligre in den som heltidsanstillda erhiller vid 6vertid, sd
kallad mertid. Det ir siledes 16nsamt att endast erbjuda deltidstjins-
ter, eftersom deltidsanstillda nir behov uppstér ir billigare och ofta
enklare att kommendera in dn heltidsanstillda. Kostnaden fér osiker-
heten i efterfrigan overviltras pd detta sitt pd de anstillda. I nigon
mén dimpas denna kostnad av méjligheterna till deltidsarbetsléshet.
Nuvarande utformning av reglerna i arbetsléshetstérsikringen med-
for att det dr I6nsamt att kombinera deltidsarbete med deltidsarbets-
loshet.

LO (2019).

7! Tbid.

72 Nivan p3 nyanmilda platser (lediga arbeten) till Arbetsférmedlingen har de senaste aren i
genomsnitt dverstigit 100 000 per minad, vilket fyra ginger fler sedan 1990-talet och en for-
dubbling frin de héga nivderna pd 2000-talet.

7 SOU 2015:104, s. 265 f.
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9.5 Loner och inkomster

Det stora flertalet som arbetar ir anstillda med heltid eller 6nskad
deltid eller ir tillsvidareanstillda. Det har heller inte skett ndgra
dramatiska 6kningar av tillfilliga anstillningar’™®, och antalet med ofri-
villig deltid har minskat i takt med det férbittrade arbetsmarknads-
liget under de senaste 10 dren.” P4 sd sitt fungerar den svenska
arbetsmarknaden dven inom detta omride vil 1 det stora hela. Inte
desto mindre foreligger skillnader i 16ner och inkomster som beror
pd faktorer som enskilda har begrinsat eller inget inflytande éver —
kén, social bakgrund och annan férhistoria. Fér de grupper som har
svarigheter att ta sig in pd arbetsmarknaden — unga utan fullstindiga
gymnasiebetyg, unga med funktionsnedsittningar och unga med
utlindsk bakgrund — kvarstdr problem idven efter det férsta motet
med arbetsmarknaden. Minga ur de bida forsta grupperna har svért
att 6ver huvud taget gora intride och etableras pd arbetsmarknaden,
som den stora grupp med aktivitetsersittning som 6vergdr till att
motta sjukersittning vid 30 4rs 3lder.

Bland dem som ir utrikes fédda dr det sillsynt att man ndr samma
genomsnittliga nivder pd sysselsittning och inkomster som hos inrikes
fodda. Nivierna 6kar med vistelsetiden, men ir dnnu efter 15-20 ir
1 Sverige klart ligre dn inrikes f6ddas. De som fatt uppehallstillstdnd
1 Sverige pd grund av asyl- eller skyddsskil har efter 5 dr 1 Sverige en
sysselsittningsgrad pd 35-40 procent, beroende pa vilket &r gruppen
invandrat. Sysselsittningsgraden stiger for att stabiliseras pd 60—
65 procent.” Sittet att mita sysselsittningsgraden pa déljer dock det
faktum att den arbetstid, l6ner och dirmed de arbetsinkomster
denna grupp erhéller ir betydligt ligre dn f6r 6vriga sysselsatta. Skill-
naden mellan svenskfédda och invandrades f6rméga till sjilviorsory-
ning ir storre in skillnaderna i sysselsittningsgrad. Ligst sjilvior-
sorjningsgrad uppvisar invandrade frdn Afrika och Mellangstern, dir
sjilvidrsorjningsgraden ir 38 respektive 36 procent, jimfért med
73 procent for personer fodda i Sverige eller i vira nordiska grann-
linder.”

Skillnader 1 sysselsittningsgrad forklarar en del, men en stor del
av forklaringen ligger i antalet arbetade timmar, som ir ligre bland

7 SCB (2020 b).

7> Konjunkturinstitutet (2017).
76 Forslund och Aslund (2016).
77 Eklund och Larsson (2020).

376



SOU 2020:46

invandrade idn bland personer f6dda i Norden. De som ir f6dda utan-
fér Europa har dven i genomsnitt ligre 16n dn svenskfédda. Detta
giller sdvil vid en enkel jimforelse av medelvirden som nir hinsyn
tagits till andra bakgrundsfaktorer. Loneskillnaderna minskar med
vistelsetid 1 Sverige, men det gir ldngsamt.”® Lonegapet mellan in-
rikes och utrikes f{6dda med samma utbildningsnivd ir storst f6r dem
som har en eftergymnasial utbildning. Det ir ocksd denna grupp som
far den hogsta relativloneskningen, frdn minus 19 procent av de
svenskféddas loner till omkring minus 11 procent efter 30 &r. Inom
denna grupp okar relativlénen genom bittre 16netillvixt huvudsak-
ligen pd arbetsplatserna och inom yrken och mindre genom byte av
anstillning, som ir en viktig faktor bakom 16nehéjningar f6r inrikes
fodda. Till en del beror detta sjilvfallet pd objektiva faktorer som
bittre sprikkunskaper och allmint 6kat kunnande om hur svenskt
arbetsliv fungerar, men delvis bér det ses som att diskriminerings-
faktorn forsvagas 1 takt med att arbetsgivare fir en bittre bild av de
anstilldas faktiska kompetens.

Skillnader i loner och inkomster mellan mdn och kvinnor

Vid sidan av de skillnader 1 sysselsittning och inkomster som ovan-
nimnda grupper upplever bestdr skillnaden mellan kvinnor och min.
Som framgitt av avsnitt 3.4 har konvergensen mellan mins och kvin-
nors inkomster under senare ir avstannat, trots att skillnaderna i1
arbetad tid mellan min och kvinnor éver tid har minskat. Huvud-
sakligen beror detta pd kapitalinkomsternas ékade betydelse, vilken
isin tur till en del forklaras av att l16neinkomster har omvandlats till
kapitalinkomster. Men dven 16nerna 1 sig uppvisar tréghet 1 utjim-
ningen mellan konen.

Hederos et al. har behandlat kénsproblematiken 1 en analys av
generell ojimlikhet i férutsittningar.” Som bakgrundsfaktorer, det
vill siga sidant som ligger utom rickh3ll {6r individen att paverka,
anvinds 1 analysen férildrars ackumulerade inkomst, férildrars ut-
bildning, familjestruktur, resultat pd kognitiva tester, skattningar av
icke-kognitiva firdigheter samt kon. Forfattarna finner att 38 procent
av variationen i l6nenivd kan hinféras till de nimnda bakgrunds-

78 Eliasson (2014).
7% Hederos et al. (2017).
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faktorerna. Kon ir den viktigaste av dessa och forklarar 13 procent
av variationen.

I Medlingsinstitutets analys av I6neskillnaderna mellan kvinnor
och min f6r &r 2018 har kvinnor i genomsnitt 89,3 procent av mins
16n, vilket dr en fortsatt minskning med 0,6 procent.” Loneskillna-
den mellan min och kvinnor ir alltsd 10,7 procent, vilket motsvarar
nirmare 4 000 kronor 1 manadslén. Variationen mellan olika sekto-
rer ir stor. Storst genomsnittlig l6neskillnad finns inom landstingen,
dir l6neskillnaden dr 20,0 procent. Minst dr den inom kommunerna,
dir den ir 2,8 procent. Nir man tar hinsyn tll de skillnader som
uppstdr mellan konen pd grund av att kvinnor och min férdelar sig
olika 6ver yrke, sektor, utbildning, &lder och arbetstid, dterstir en
statistiskt oforklarad 16neskillnad pa 4,4 procent. Efter en sddan vig-
ning ir det inte lingre landstingen som har den storsta loneskillna-
den 4r 2018 utan tjinstemin 1 privat sektor.

Aven efter dessa justeringar kvarstir frigor. Om den normerande
l6nen i en viss sektor eller ett visst yrke ir ligre in den genomsnitt-
liga, beror det di pa att sektorn eller yrket dr kvinnodominerade?
Om kvinnor med en viss tid i yrket ndr en ligre genomsnittlig lone-
nivd in min med samma erfarenhet och detta foérklaras av att de
mindre ofta innehar chefspositioner, tillsitts dessa chefstjinster pd
basis av faktiska meriter? I vilken utstrickning styrs kvinnors val av
arbetstid av sociala normer rérande ansvarsférdelningen for barn
och hem?

Som konstaterades 1 féregdende kapitel har kvinnor, mitt i antal
utbildningsdr, generellt lingre utbildning in min. Ju hogre utbild-
ningsnivan ir, desto mer jimstilld ir den ocksd. Men inom kategorin
utbildningsstarka studenter tenderar de manliga studenterna att vilja
de utbildningar och inriktningar som ir de mest prestigefulla vigarna
genom hégskolan.® Aven om det rider numerir balans mellan kénen,
kan dessa utbildningar hivdas vara manligt dominerade. Dels for-
bereder de f6r yrkeskarriirer inom omrdden dir minnen intar mer
dominanta positioner, dels viljer minnen 1 hogre utstrickning in-
riktningar i anslutning till eller inom utbildningarna som har hég
status, som kirurgi pd likarutbildningen och finansiell ekonomi pd
civilekonomprogrammet. Kvinnliga studenter tenderar att gora ut-

8 Medlingsinstitutet (2019).

8! Lidegran (2009). Exempel ir civilekonomutbildningen pd Handelshégskolan i Stockholm,
likarutbildningen p& Karolinska Institutet och civilingenjérsutbildningarna i teknisk fysik och
industriell ekonomi p& Kungliga Tekniska hégskolan.
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bildningen mer samhillsorienterad, mindre professionsinriktad och
1 hogre grad forberedande for offentliga tjinster, medan minnen i
storre utstrickning siktar mot en arbetsmarknad inom det privata
niringslivet. Aven om kvinnor avancerat i utbildningssystemet, talar
mycket f6r att min fortfarande definierar virdehierarkin inom ut-
bildningsvisendet och dirmed ocksd vad som ytterst ska riknas som
utbildningskapital.*

Dock forklarar inte detta helt varfor olika, till synes innehills-
missigt likartade, yrken virderas olika och det 1 dessa jimforelser
tydligt framgar att yrken som domineras av kvinnor har ligre 16ner.
S&dana analyser saknas 1 dag 1 den offentliga I6neanalysen. Vid syste-
matiskt genomférda jimforelser av [6ner mellan kénen, dir hinsyn
tas till ansvar, krav i yrket etcetera framtrider ett annat monster, och
storre skillnader, dn vad som kan forklaras av enklare regressioner
over oforklarade skillnader.* Genomférda yrkesvirderingar pekar
pd att loneskillnader mellan min och kvinnor inom den storsta
gruppen pd arbetsmarknaden ir 30 procent, vilket motsvarar drygt
12 000 kronor.* Aven bland yrken med stort ansvar och héga krav
pa kvalifikationer rider stora skillnader 1 16n, cirka 20 procent.

En annan infallsvinkel pd den bestiende 16neskillnaden mellan
kénen kan himtas frén analyser av hur virderingen av kognitiva och
icke-kognitiva férmdgor har férindrats under senare decennier. Vad
som definieras som sociala frmagor virderas allt hogre 1 f6rhillande
till kognitiva férmagor, speciellt inom den privata sektorn och i de
hogre loneskikten. Detta ir ett internationellt fenomen som belagts
ocksi i Sverige.” Personer med hogre social f6rmiga har i 6kande
utstrickning rekryterats till yrken med arbetsuppgifter som uppfat-
tas som abstrakta och icke rutinmissiga. Edin m.fl. tolkar detta som
att den optimala kombinationen av férmdgor inom yrken har dndrats
over tiden och att arbetsgivarnas sortering av arbetskraften baseras
pd komparativa férdelar. Brynjolfson och McAfee (2014) hivdar att
fortsatt teknisk utveckling leder till att allt fler arbetsuppgifter kan
utféras av datorer och dirmed har blivit rutinstyrda, medan arbets-
uppgifter som forutsitter social interaktion inte lter sig datoriseras
1 samma utstrickning.

82 Tbid.

$SOU 2015:50.

8 Exemplet dr himtat ur Lonelotsarna (2018).
% Edin m.fl. (2018).
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Maojligen dr detta att rationalisera en utveckling som kan ha ett
delvis annat ursprung. Inom méanga sektorer dominerar min fort-
farande chefspositioner och har dirmed det avgorande inflytandet
dver vem som ska anstillas. Om d& kvinnor successivt har flyttat
fram sina positioner vad avser det klassiska humankapitalet som 1
huvudsak bygger pd kognitiva firdigheter, kan en uppvirdering av
icke-kognitiva férmdgor vara ett sitt att soka bevara en manlig domi-
nans. S&dana férmdgor later sig inte dokumenteras med samma pre-
cision som de kognitiva och limnar dirfér ett storre beddmnings-
utrymme vid anstillningen.

Ett beligg for regelritt konsdiskriminering 1 karridren dr Wennergs
och Wolds analys av Medicinska forskningsrddets rangordning av
ansdkningarna om forskningsanslag.” Dominerande férklaringsfak-
torer bakom rddets rangordning var, férutom sjilvklart den veten-
skapliga produktionen, kén och anknytning till individer 1 bedém-
ningsgrupperna. Kvinnliga forskare visade sig behéva vara omkring
2,5 ginger sd produktiva som manliga {6r att rangordnas pd samma
nivd.” Analysen avser forskningsanslag, si effekten pi inkomst-
utvecklingen ir indirekt.

Fordelningen av mins och kvinnors ansvar {ér familjen forefaller
ocksa forklara en del av skillnaden mellan mins och kvinnors l6ner
och inkomster. En jimférelse mellan kvinnors och mins inkomst-
och léneutveckling fére och efter forsta barnets fodelse visar att
skillnaderna ir sm3 fore barnens fédelse, men efter 15 4r har kéns-
gapet 1 6ner med 10 procentenheter och gapet i inkomster med hela
35 procentenheter.” Inkomstutvecklingen visas i figur 9.3.

8 Wenneris and Wold (1997).

%7 En uppdaterad analys visar att nepotismfaktorn fortfarande var betydelsefull ett drygt de-
cennium senare; se Sandstrdm and Hillsten (2008).

8 Angelov et al. (2016).
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Figur 9.3 Inkomstutvecklingen for kvinnor och man fére och efter det
forsta barnets fodelse.
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Kélla: Angelov et al. (2016).

Okningen ir storst i par dir kvinnan dven utan barn skulle ha haft
en ldngsammare inkomst- och loéneutveckling in mannen. Forfat-
tarna tolkar detta som att kvinnor tar ett storre familjeansvar, och
att skillnaden ir sirskilt uttalad 1 de hushall dir kvinnan har ligre
férvintad relativ inkomst- och 16neutveckling och dir kostnaderna
for hushillet dirfér blir ligre med denna ansvarsférdelning.”

9.6 De arbetsbaserade trygghets-
och valfardssystemen

En stor del av trygghets- och vilfirdssystemen i Sverige baserade pd
en aktiv delaktighet pd arbetsmarknaden. Mest uppenbara och ut-
nyttjade arbetsbaserade trygghetssystemen ir arbetsloshetsforsik-
ringen och aktivitetsstddet, som ir en central del i den svenska

% Vi dterkommer till denna problematik i kapitel 10.
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arbetsmarknadsmodell och syftar till att ge individer ekonomisk
trygghet nir de drabbas av arbetsléshet och under den tid de stiller
om till ett nytt arbete. Sjukférsikringen och pensionssystemet har
motsvarande syfte, ekonomisk trygghet vid nedsatt arbetsférmédga
och dlderdom. De flesta som ir aktiva pd den svenska arbetsmark-
naden fir nigon gdng under livet ersittning frdn dessa forsikringar.
Aven om arbetstagaren sillan eller aldrig tar del av forsikringen ger
sjilva vetskapen om att vara férsikrad en trygghet.

Staten har successivt tagit en allt mer passiv roll for forsik-
ringarna, trots att den ekonomiska integrationen har fortsatt och
férdjupats under hela efterkrigstiden. Export- och importvolymer 1
relation till BNP ligger vil 6ver 50 procent. Medlemskapet i EU
sedan 1995 har bidragit, men b&de handel och finansiell integration
intensifieras ocksd pa global nivd. Mot denna bakgrund och att det
finns en bred politisk enighet bakom att de offentligt finansierade
forsikringarna ska ha en uttalad inkomstbortfallsprincip” borde de
arbetsbaserade trygghetssystemen behillit sin relativa styrka. Detta
ir dock inte vad som har skett; tvirtom har den offentliga forsik-
ringen under senare decennier férsvagats mitt med ersittningsnivin.”'
Mellan 1992 och 2013 6kade reallénerna med omkring 50 procent 1
genomsnitt, samtidigt som merparten av de arbetsbaserade trygg-
hetsforsikringarna var realt oférindrade. Arbetsloshetsforsikringen
minskade till och med ndgot i reala termer.

Under den senaste mandatperioden har en viss terstillning av er-
sittningstaken skett under delar av ersittningsperioden, men huvud-
bilden férindras inte av detta.

Lontagarnas organisationer har inte passivt accepterat denna ut-
veckling utan har férhandlat fram kompletterande avtalsbaserade
forsikringar (sjukférsikringen) och gett medlemmar méojligheten
att via medlemskap 1 en facklig organisation teckna en ulliggsfor-
sikring (arbetsloshetsforsikringen). Man har alltsd avstdtt [6ne-
utrymme for att finansiera tilliggsforsikringar och pd s8 sitt forsoka
realisera en inkomstbortfallsprincip, vars skydd dock varierar éver
branscher och fackférbund.

Avtals- och de av fackférbunden erbjudna férsikringarnas vixande
betydelse ir problematisk ur flera perspektiv. Effektiviteten och
stabiliteten 1 en férsikring pdverkas negativt, nir riskspridningen

% Se SOU 2015:21, s. 48.
9 ISF (2014 a).
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sker over ett mindre kollektiv. Att det krivs tvd administrativa
system for att férvalta en forsikring 6kar kostnaden, vid sidan av
den kostnad som sjilva férhandlingen leder till.

An mer problematiskt ur ett férdelningsperspektiv ir att tilliggs-
forsikringarna inte utjimnar pd det sitt som den offentliga forsik-
ringen gor. Premiesittningen 1 det offentliga systemet ir oberoende
av faktisk utnyttjandegrad, vilket i sig innebir en utjimning, efter-
som exempelvis sjukfrinvaron ir hégre 1 de ligre inkomstskikten.
Uppdelningen 6ver olika avtalsomriden och branscher bidrar i samma
riktning, eftersom premierna sitts efter risk pd respektive avtals-
omrdde. En effekt som ir svir att virdera ir att avtalsférsikringarna
finansieras genom avsttt loneutrymme, medan de i stor utstrick-
ning har kommit de hégre inkomstskikten till del, eftersom den
drivande kraften har varit att manga I6ntagare haft inkomster éver
taket 1 den offentliga forsikringen. For att uppskatta denna effekt
krdvs att man pd ndgot sitt skulle rekonstruera léneutvecklingen i en
situation utan avtalsforsikringar, vilket dr svért.

De fackforbundsspecifika férsikringarna har ett inbyggt problem
med negativ selektion. Individer inom kollektivet som anser sig ha
18g risk for arbetsloshet viljer att std utanfér systemet, vilket gor
forsikringen dyrare. Tilliggsforsikringarna har dven ett mycket
stort problem i underutnyttjandet d de, i olika grad, stiller de krav
pa enskilda att de miste ans6ka om dem. Har man inte kunskap om
detta, uteblir forsikringen. Underutnyttjandet av de kollektiv-
avtalade forsikringarna ir omfattande.” Inom offentlig sektor (stat,
kommun och region) var det mer dn var femte ersittningsberittigad
(22,6 procent) med ett sjukfall som oversteg 120 dagar som inte
lyfte ersittning fr&n de kollektivavtalade forsikringarna under
ren 2003-2014. Detta motsvarar att ersittning inte betalades ut till
de forsikrade 1 74 000 fall.

Underutnyttjandet har varierat nigot 6ver tid men utan nigon
tydlig tendens till 6kning eller minskning. En relevant aspekt dr dock
att underutnyttjandet varierar dver olika grupper bland de offentligt
anstillda. P4 en 6vergripande nivd ir underutnyttjandet av forsik-
ringen storst 1 primirkommunal sektor, men gemensamt {ér samt-
liga sektorer ir att underutnyttjandet ir storst bland de unga, bland
min, bland dem som har ligst inkomst och bland invandrade frin
linder utanfér Europa. Individer som ir sjukskrivna fér psykiska

2 ISF (2018 a); LO (2017).

383

Arbetslivet



Arbetslivet

SOU 2020:46

sjukdomar och beteendestérningar gdr miste om sin avtalsersittning
1 hogre utstrickning dn individer med andra diagnoser under perio-
der med sjukpenning. Ndgot foérvinande har individer med efter-
gymnasial utbildning och héga inkomster hégt underutnyttjande.
Uppgifterna ovan avser offentlig sektor, men det finns ingen anled-
ning att tro att problemet dr mindre inom den privata. I den enda studie
som tidigare undersokt underutnyttjandet 1 avtalssjukférsikringen
studerades privatanstillda arbetare och anstillda inom den kommunala
sfiren.” Det konstaterades att underutnyttjandet ar 2004 i dessa
grupper uppgick till 25-30 procent fér dem som hade sjukpenning.
Okunnigheten ir ett problem, eftersom ersittningen frin avtals-
sjukférsikringen utgor en stor och 6kande del av inkomstskyddet,
sirskilt viktig f6r den som blir sjukskriven under en lingre period.
Detta giller framfér allt f6r individer som inte vintas kunna ter-
vinda till arbetslivet, det vill siga individer med sjukersittning.

Forsdkringen och den ekonomiska politiken

I Sverige har det under lang tid rtt relativt bred enighet pd arbets-
marknaden om férdelarna med en 6ppen ekonomisk politik, baserad
pd omfattande handelsutbyte och snabb strukturomvandling. Sam-
tidigt som en rimligt 6ppen ekonomi bedéms vara gynnsam for tek-
nisk utveckling och ekonomisk tillvixt, innebir den risker f6r de
hushill och féretag som drabbas av strukturomvandlingens negativa
sidor, arbetsloshet och nedliggning. En vil utbyggd socialférsikring
blir dirfér ett nédvindigt komplement till den ekonomiska politiken
for att denna ska uppfattas som legitim och ha brett stéd 1 befolk-
ningen. Detta bekriftas av ett stabilt samband som ir belagt pd inter-
nationell nivd: ju 6ppnare ekonomierna ir, desto storre ir ocksd den
offentliga sektorn.”

Kvalificering for de arbetsbaserade trygghetsforsikringarna
En grundliggande princip foér de svenska arbetsbaserade trygghets-

systemen dr att man kvalificerar sig for férméner genom arbete. Be-
roende pd system, sjukférsikring eller arbetsloshetsforsikring, be-

% Sjogren Lindquist och Wadensjs (2007).
94 Rodrik (1998); Bertola and Lo Prete (2008).
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stims ritten till férminen och férménens ersittningsniva av arbets-
inkomsten respektive den arbetade tiden och l16nen. P4 detta sitt kan
man ha ett generdst system och samtidigt bevara ett starkt incita-
ment till arbete. En svaghet i systemet ir emellertid att individer med
simre mojligheter att kvalificera sig fér formdnerna d& far ersittning
pa en mycket ldg nivd eller blir helt utan.

Individer med en svag stillning pd arbetsmarknaden, exempelvis
timanstillda och behovsanstillda, har ett begrinsat skydd 1 sjuk-
forsikringen. Detta giller oavsett hur mycket de arbetat historiskt
och bidragit via skattsedeln. Anledningen till detta dr att den sjuk-
penninggrundande inkomsten, vilken ligger till grund fér berikning
av sjukpenning och andra forsikringar, 1 sin konstruktion ir framat-
blickande, vilket medfér att den anstillningsform den férsikrade har
vid insjuknandet kan komma att paverka sdvil ritten till som nivén
pé ersdttningen.

Forsikringsskyddet 1 arbetsloshetsforsikringen baseras diremot
primirt pd historiskt arbetad tid, vilket gor att det 1 detta trygghets-
system forutsitts en hog nivd av arbete foér att omfattas. Dirutover
forutsitts medlemskap i1 en arbetsloshetskassa for att ersittningen
ska kopplas till ovan nimnda arbetade tid.

Reglerna i sjukforsikringen ir olika for anstillda och arbetslésa.
Om en individ anses som anstilld eller inte, kan dirfér ha stor be-
tydelse bdde fér ritten till sjukpenning och for ersittningsnivin pd
sjukpenningen. Vid prévningen av ritten till sjukpenning ir det inte
alltd ar tydligt nir tidsbegrinsat anstillda ska betraktas som anstillda
och nir de ska betraktas som arbetslosa. Det giller framfor allt dem
som ir tim- eller behovsanstillda. Detta medfor att skyddet for in-
komstbortfall vid sjukdom kan se olika ut beroende pd anstillnings-
form.

Konsekvensen av detta kan d& bli att individer inom denna kate-
gori saknar en anstillning om de insjuknar eller skadar sig.” Indivi-
der med tidsbegrinsade anstillningar i kommun och region nekas i
storre omfattning sjukpenning eller har generellt firre ersittnings-
dagar i sjukférsikringen, dven nir hinsyn tagits till dlder, yrke och
kén. I den min dessa resultat f6r de kommunala sektorerna skulle
vara representativa dven for andra sektorer har detta en jimstilld-
hetsaspekt, eftersom de sektorer som har hégst andel tidsbegrinsade
anstillningar ocks3 ir kvinnodominerade.

% ISF (2016 a).
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Andra kategorier som far svirt att kvalificera sig dr de som har
problem att éverhuvudtaget ta sig in pa arbetsmarknaden, liksom de
som kommit till Sverige i vuxen 8lder och di inte hinner arbeta upp
pensionsrittigheter som ir tillrickliga for att sikerstilla en pension
pa rimlig niva.

9.7 Arbetsmiljo

Arbetsmiljéns utveckling innehdller 1 ett linge perspektiv bdde posi-
tiva och negativa inslag. Ny teknik och férindrad organisation har
reducerat eller eliminerat minga klassiska risker som tunga lyft och
kemisk exponering. A andra sidan har nya organisationsformer och
breda samhillsférindringar ibland bidragit till 6kade risker. Det senare
har varit mirkbart inte minst inom virdyrken 1 offentlig sektor.
Efter en period med fallande tendens har antalet arbetsplats-
olyckor med sjukskrivning under senare r 6kat. Aven antalet
olyckor med dédlig utgdng har 6kat och de senaste dren legat pd
50 per 4r.”® Aven bland unga har antalet arbetsplatsolyckor 6kat.”
Problemens karaktir har férindrats &ver tid.”® Av tradition har in-
tresset och det férebyggande arbetet riktats mot vissa typer av risker,
som fallolyckor, olyckor med verktyg och fordon och si vidare.
Kvinnor och min rikar ut {6r olika typer av arbetsolyckor. Antalet
anmilda arbetssjukdomar ir f6r kvinnor stérst inom vérd och om-
sorg och f6r min inom tillverkning. Psykiska problem kopplade till
hot och vald eller diliga relationer pd arbetsplatsen 6kar 1 omfatt-
ning. De olika riskbilderna fér kvinnor och min férklaras till stor del
av kénssegregationen 1 arbetslivet. En konsekvens av denna segrega-
tion och av efterslipningen i forskningen ir att kvinnor har svirare
att f3 ersittning for arbetsskada.” Den psykosociala arbetsmiljon har
vuxit 1 betydelse f6ér riskpanoramat, men forskningen kring orsaks-
samband dr mer komplicerad p& det omridet och har slipat efter.
Sverke m.fl. (2016) identifierade i en systematisk litteraturdversikt
ett antal olika organisatoriska och psykosociala faktorer som har be-
tydelse for arbetsrelaterade och hilsorelaterade utfall. De psyko-

% Arbetsmiljoverket (2019 a).

7 Arbetsmiljoverket (2019 b).

%8 For dversikter dver riskpanoramats férindring, se Arbetsmiljoverket (2015) och SCB (2018 h).
P ISF (2011). For ett genusperspektiv pd arbetsmiljéfrdgorna, se ocksd Arbetsmiljoverket
(2017 a).
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sociala faktorerna delas in i ett antal krav och resurser férknippade
med arbetet. En storre andel kvinnor dn min arbetar deltid (en
organisatorisk faktor), har skiftarbete och anger hoga krav och ligre
resurser. En stérre andel min har linga arbetstider (organisatorisk
faktor). For ¢vriga faktorer var andelarna relativt jimférbara mellan
kvinnor och min. De drar slutsatsen att faktorerna ir ungefir lika
viktiga for arbete och hilsa fér kvinnor och min; kvinnor ir inte
“kinsligare” 4n min.'®

Den 6kande andelen tillfilliga anstillningar och ett vixande inslag
av utlindsk arbetskraft hor till bilden.'® Tillfilligt inhyrd arbetskraft
har 1 mindre grad mojlighet att medverka 1 utformningen av sin
arbetssituation och ir 6verrepresenterad i arbeten som kan beskrivas
som stressgenererande (lig egenkontroll, hoga krav). Inhyrning ir
mer utbredd inom verksamheter som har en riskfylld arbetsmiljé.
Med osikra anstillningsforhillanden fir anstillda ocksd svérare att
stilla krav pd skyddsutrustning och andra arbetsvillkor.

Den utlindska arbetskraften har sirskilda problem.'® Sprakhinder
kan gora det svart att tilligna sig innehéllet 1 manualer, skyddsfore-
skrifter med mera. Efter intriffad olycka har arbetskraftsinvandraren
ofta dtervint hem, nir skador eller sjukdomar blir kiinda. Trots ett
relativt tunt forskningsunderlag pd omridet ir en dvergripande
slutsats ind3 att arbetskraftsinvandrare jimfért med den inhemska
arbetskraften har simre arbetsrelaterad hilsa, simre arbetsvillkor
och simre socioekonomiska livsvillkor.

Mot bakgrund av det vixande inslaget av arbetskraft med svag
stillning pd arbetsmarknaden okar riskerna fér att dilig arbetsmiljo
blir ett konkurrensmedel och att antalet arbetsmiljébrott dkar.'®
Omkring hilften av de tillfrigade i en enkit'** svarade att det ir van-
ligt att arbetsgivare féredrar att anlita egenforetagare, konsulter, be-
manningsféretag eller andra entreprenérer 1 stillet for att anstilla
samt att arbetstagare bryter mot arbetsmiljéregelverket. Mer ovan-
ligt dr det att arbetsgivare betalar ut svarta loner till sina arbetstagare,
ndgot vanligare att arbetsgivare har arbetstagare som inte har till-
stdnd for att arbeta 1 Sverige.

1 Sverke m.fl. (2016).

1% Arbetsmiljoverket (2013 a).
12 Arbetsmiljoverket (2012).
1% Arbetsmiljoverket (2013 b).
104 Arbetsmiljoverket (2017 b).
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Arbetsmiljoverket gor bedomningen att antalet "grd” foretag okar,
det vill siga féretag som systematiskt bryter mot arbetsmiljoregel-
verket for att fi konkurrensfordelar. Aven kopplingarna till krimi-
nell verksamhet ¢kar 1 omfattning. For att méta dessa utmaningar
genomfors 1 dag bredare och mer samordnade insatser 1 samverkan
med andra myndigheter f6r att pd s sitt {3 storre genomslag i insat-
serna — Skatteverket, Konkurrensverket, Ekobrottsmyndigheten och
Polisen med flera.

9.8 Arbetsliv i forandring, livslangt larande

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken — hjilp att séka arbete genom
information om lediga arbete eller aktiv f6rmedling, generell utbild-
ning eller mer specifik arbetsmarknadsutbildning, olika sorters prak-
tik och subventionerade arbeten — anvinds 1 minga linder for att
forbittra de arbetssokandes chanser pa arbetsmarknaden. Sddana &¢-
girder blir sirskilt viktiga pd en arbetsmarknad dir forindrings-
trycket ir starkt och kraven p& kompetensutveckling ir héga.

Forskningen om effekterna av aktiv arbetsmarknadspolitik ir
omfattande och bygger pd bide registerstudier och experiment.
Vissa stabila slutsatser kan dras, medan det pd andra omriden finns
divergerande observationer som kan bero pd olika férutsittningar
vid skilda tidpunkter eller olika linder.'*

Den internationella erfarenheten av arbetsmarknadsutbildning
visar pd svaga positiva effekter pd kortare sikt. I linder dir det kvinnliga
arbetskraftsdeltagandet ir ligre ir effekterna storre for kvinnor in
f6r min. En anledning till att utbildningen inte ger ndgra stora kort-
siktiga effekter pd sysselsittningen ir att de som gir en utbildning
soker arbete 1 mindre utstrickning och dirfér blir de kvar i arbets-
l6shet en lingre tid in de som ir dppet arbetslosa.

Svenska erfarenheter ir positivare. Forslund och Vikstrom (2011)
sammanfattar med att arbetsmarknadsutbildningen fungerar bra.
Reglerna for utnyttjandet av insatserna pdverkar dock sannolikheten
for 6vergdng till arbete, och utformningen av dem ir dirfor viktig.

En analys av de kort- och langsiktiga effekterna av den svenska
arbetsmarknadsutbildningen under dren 1996-2010 visar att den leder

19 For dversikter, se Forslund & Vikstrém (2011) och van den Berg and Crépon (2016).
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till hogre arbetsinkomst som kvarstdr under en ling tid.' Under
hela perioden fanns en positiv effekt pd den irliga arbetsinkomsten
tre &r efter dret att utbildningen startade, men med varierande effekt
over tid.

I en annan analys studerade den yrkesinriktade arbetsmarknads-
utbildningen under dren 1999-2013. I den tidigare delen av perioden
kom deltagarna snabbare 1 arbete och fick en stabilare stillning pd
arbetsmarknaden av att delta. Frdn 2007 och framét har resultaten
forsimrats. Det sammanfaller i tid med att fler arbetssokande som
stod lingre ifrdn arbetsmarknaden deltog i programmet och att kurs-
utbudet férindrades. Det finns dock inget stod for att den férind-
rade deltagarsammansittningen eller de indrade kursvolymerna 1 sig
skulle ha drivit den allminna nedgingen i resultaten. Effekterna
minskar bide for arbetssokande relativt nira arbetsmarknaden och
for lingtidsarbetslosa. For de flesta deltagargrupper och f6r de flesta
kursinriktningarna leder programmet fortsatt till en hogre andel
sysselsatta efter tvd &r, men andelen i arbete minskar éver tid och
andelen som ir kvar vid Arbetsformedlingen 6kar. For deltagare
med en funktionsnedsittning ir nedgingen mindre.

En viktig frga ir vilket innehdll utbildningen ska ges. Det finns
internationellt en uppfattning bland bide forskare och politiker att
arbetsmarknadspolitisk utbildning bor vara yrkesinriktad. Tanken ir
att en specifik kunskap ska forenkla 6vergdngen frin arbetslgshet till
arbete. Aven svensk arbetsmarknadsutbildning har historiskt sett
varit yrkesinriktad. Ett undantag frin regeln var det s3 kallade Kun-
skapslyftet 1997-2002, di arbetslésa dven kunde vilja teoretiska stu-
dier vid Komvux. Teoretiskt sett kan generella eller mer teoretiska
kunskaper oka flexibiliteten infor férindringar pa arbetsmarknaden,
och dirfér pd l8ng sikt vara en mer effektiv utbildningsitgird. I en
studie har man jimfort arbetsinkomster 1990-2010 {6r individer som
1997 deltog i program med yrkesinriktad respektive mer generell
utbildning.'”” Slutsatsen ir att yrkesutbildning ir férknippad med
hogre inkomster 5-7 &r efter piborjade program. I ett lingre tids-
perspektiv skiljer sig effekterna mellan olika grupper. Fér kvinnor
med korta utbildningar ir generell utbildning férknippad med hogre
arbetsinkomster dn f6r dem som deltog i yrkesutbildningar.

1% Vikstrdm och van den Berg (2017).
197 Stenberg och Westerlund (2014).
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Subventionerade anstillningar har ofta en positiv effekt for den
individ som fir subventionen, men effekten avtar snabbt nir subven-
tionen tas bort. Denna typ av dtgird tringer ocksi undan arbets-
tillfillen f6r individer som kunde ha fitt anstillning i stillet. Subven-
tionerade arbeten i privat sektor har internationellt sett visat sig
effektivare in motsvarande arbeten i offentlig sektor. Det finns dock
problem med att jimféra grupperna som fir subventionerade
arbeten 1 de bida sektorerna.

Aven om effekterna av den aktiva politiken ir begrinsade i ge-
nomsnitt, dr utfallen bittre for vissa grupper. Genom profilering,
inriktade dtgirder och matchning mellan arbetssékande och arbets-
tillfillen s6ker man 6ka triffsikerheten och effekten.'®® Exempelvis
bor de som loper storre risk att bli 13ngtidsarbetsldsa eller att inte
kunna géra ett arbetsmarknadsintride bli féremal fér intensivare och
lingre insatser dn de som hittar en anstillning utan assistans utifran.

Vid en virdering av effektiviteten i dtgirderna ir det viktigt att &
med de totala samhillsekonomiska kostnaderna, inklusive hur de pa-
verkar de arbetssokandes hilsa, kriminalitet och de berérda familjer-
nas allminna situation.

9.9 Hinder for ett fullt deltagande
pa arbetsmarknaden

Vissa vilfirdsreformer som genomférdes pd 1950-, 1960- och 1970-
talen hade som delmilsittning att utjimna ekonomiska férutsitt-
ningar mellan min och kvinnor samt skapa ett strre arbetsutbud for
att minska inflationstrycket 1 ekonomin. Tv4 av dessa var utbygg-
naden av barnomsorgen och omsorgen av de dldre, som har bidragit
till att Sverige 1 ett internationellt perspektiv har ett hogt arbets-
kraftsdeltagande och sysselsittning bland kvinnor. Trots omfattande
reformer kvarstdr en hel del brister som sdvil skapar jimlikhets-,
jamstilldhets- som effektivitetsproblem.

Arbetsgivare har ritt att besluta nir pd dygnet arbetet ska utforas,
sd linge arbetsuppgifterna faller inom den anstilldas arbetsskyldig-
het. Det stdr sdledes arbetsgivaren relativt fritt att omplacera en
arbetstagare avseende arbetsuppgifter, arbetsplats och forliggningen
av arbetstid om inget annat reglerats. Det som faller inom arbets-

198 Jansson Dahlén (2009).
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skyldigheten regleras frimst 1 kollektivavtalet, vilket anger ramarna
for hur arbetsschema tas fram, och mer specifikt 1 anstillningsavta-
let. Det stdr dock inte arbetsgivaren helt fritt att indra arbetstidens
forliggning, utan besked om forindringar ska ske minst tv3 veckor
fore forindringen.'” Arbetsgivaren fir inte heller anvinda denna
makt till att provocera fram uppsigning hos den anstillda.

En dryg tredjedel av de sysselsatta arbetar i1 varierande grad pd
obekvim arbetstid, och en majoritet av dessa ir kvinnor, féretrides-
vis yngre kvinnor.'"

Samtidigt som krav pd anpassningsformiga liggs pd den arbets-
tagare, ir inte det omgivande samhillets vilfirdsambitioner anpassat
for att stodja arbetstagaren vid forindringen av exempel arbets-
schemaforindringar eller andra férindringar av arbetsmarknadskarak-
tir som kraftigt paverkar individens mojligheter att fortsitta arbeta
och samtidigt ta ansvar {6r hushillet.

Det mest uppenbara problemet uppstdr fér ensamstiende med
barn, vilka redan i genomsnitt har en ekonomiskt utsatt situation'"
och vilka foretridelsevis dr kvinnor, men dven for forildrar dir bada
arbetar skift uppstdr problem. Fér dessa grupper finns inte ndgon ritt
till omsorg om barnen, nir forildrar arbetar pd obekvim arbetstid.
Hogsta forvaltningsdomstolen fastslog &r 2007 att barnomsorg under
obekvim arbetstid inte dr en rittighet, och i senare lagstiftning ska
kommunerna strdva efter att erbjuda omsorg under tid da férskola
inte erbjuds.'” Statsbidrag limnas enligt férordningen (2012:994)
om statsbidrag f6r omsorg under tid da férskola eller fritidshem inte
erbjuds. Syftet med statsbidraget ir att stimulera kommunerna att i
dkad utstrickning erbjuda omsorg under kvillar, nitter och helger.
Statsbidrag limnas ett kalenderdr 1 sinder 1 mén av tillgdng p& medel.

Enligt en rapport frin Skolinspektionen 2016 var det cirka 70 kom-
muner som inte erbjod sddan omsorg, och vissa av dessa hade till och
med fattat beslut om att inte erbjuda omsorg pd obekvim tid.'” Det
bér observeras att kommuner som bedriver barnomsorg pa obekvim
tid inte infort detta som en rittighet, utan det erbjuds 1 man av plats.
En tredjedel av kommunerna hade inte undersékt behovet av om-

1 Arbetstidslag (1982:673) 12 §. Lagen idr dock semidisponibel och kan férhandlas bort i kol-
lektivavtal.

10SCB (2019 g).

" Forsikringskassan (2017).

"2 Skollagen (2010:800) 8 och 25 kap.

13 Skolinspektionen (2016).
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sorg pd obekvim tid, och kvaliteten pd de tjinster av detta slag som
erbjods varierade. Kommunernas olika tillimpning av skollagen inne-
bir stora konsekvenser for familjer som bor i kommuner dir det inte
finns mojlighet att f8 omsorg pd obekvim tid. Det finns en risk for
att kommunernas otillrickliga tillhandah&llande av omsorg nir for-
skolan ir stingd sirskilt drabbar vissa grupper, framfér allt ensam-
stdende forildrar och personer med utlindsk bakgrund.'* Dessa har
oftare in andra oregelbundna arbeten och arbeten pd obekvim tid
och ofta simre mojligheter in andra att ordna barnomsorgen privat.
Vilfirdsstaten bor ge alla samma forutsittningar och drivkrafter
att forsérja sig sjilva och se till att ett effektivt arbetsutbud uppritt-
hills. Detta kan regleras genom dndring i skollagens ovan nimnda
delar. Kommunerna behover ocksd bittre kartligga behov och skapa
beredskap for att tillhandahlla tjinsten med tillricklig kvalitet.

Omsorg om dldre

Ett nirbesliktat problem ir vuxna barns omsorg om behévande for-
ildrar. Den svenska vilfirdsmodellen limnade tidigare mer offentligt
finansierad omsorg, vilket bidragit till att anhériga kunnat behilla
anknytningen till arbetslivet. Sedan 1990-talet har allt firre dldre fatt
omsorg, ndgot som framfor allt ersatts av dottrars anhorigomsorg;
se vidare avsnitt 10.2.

Szebehely m.fl. (2014) visade att drygt 40 procent av kvinnor och
min 1 dldern 45-66 &r minst en gdng i minaden ger omsorg till en
anhérig. Ju mer omsorg som ges, desto storre psykisk belastning. Av
dem som gav omsorg var det i undersdkningen 13 procent av kvin-
norna och 8 procent av miannen som gitt ner 1 arbetstid, sagt upp sig
eller gdtt 1 pension tidigare 4n planerat.

Socialstyrelsen (2014) har undersokt hur omsorg om forildrar
paverkar mojligheterna att forvirvsarbeta. Nirmare tre fjirdedelar
av de medeldlders barn som hade gitt ner i arbetstid, limnat arbetet,
blivit sjukskrivna eller haft svirt att f3 arbete ir kvinnor. Aven nir
det giller psykisk pafrestning drabbas kvinnor mer 4n min.""

14 Tbid.
115 Szebehely m.fl. (2014).
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For att den svenska vilfirdsmodellen ska fortsitta att ge god omsorg
efter behov, lika mojligheter till betalt arbete och anhérigomsorg pd
frivillig basis, bér den offentligt finansierade dldreomsorgen enligt
kommissionens mening inte minska i omfattning eller kvalitet. Inter-
nationell forskning visar att en universell vilfirdsmodell innebir att
anhérigomsorgen blir frivillig frin bde givare och mottagares sida.
I andra vilfirdsmodeller, dir det offentliga 6verldter omsorgen at
anhériga, frivilligorganisationer respektive marknaden ir det firre
anhoriga som ger omsorg, men de ger betydligt mer och intensivare
och omsorgsarbetet ir betydligt mer ojimstillt.""® En fortsatt ned-
trappning av offentligt finansierad dldreomsorg, framfor allt 1 form
av ildreboende och hemtjinst, skulle f& ogynnsamma jimlikhets-
och jimstilldhetskonsekvenser.

Daly (2002) anfér att vilfirdsstaten kan paverka anhorigomsor-
gens effekter genom att ge olika policysvar pd det omsorgsbehov
som existerar: tid, pengar och tjinster. Ritt till ledighet, med eller
utan betalning, f6r olika ling tid ir ovanligt i Europa. Att ge pengar
till den omsorgsbehévande eller omsorgsgivaren fér att kunna képa
tjdnsten privat ir vanligare i europeiska linder.

Reglerna for arbetsloshetsersitiningen pdverkar arbetstagarens
forutsittningar

Bristerna 1 omsorg kan komma att stilla arbetstagare infor svéra val.
Kan en ensamstdende med barn som schemalagts pd nattskift inte
sjilv ordna barnomsorg eller {8 arbetet forlagt pd andra tider, stills
han eller hon infér ett mycket svirt val —att limna barnet utan tillsyn
eller att siga upp sig frin sitt arbete. Regelverket i arbetsloshetstor-
sikringen tar samtidigt ingen hinsyn till ett sidant dilemma, utan en
individ som siger upp sig sjilv drabbas, utdver de sex dagarnas karens
dven av en avstingning pa 40 ersittningsdagar, vilket i kalendertid
sammantaget motsvarar utebliven inkomst 1 nistan 3 ménader.

Det finns skil att inte bara se pd omsorg av dldre och av barn som
vilfirds- eller utbildningspolitik, utan de utgor dven 1 stor utstrick-
ning arbetsmarknadspolitik. Med hoga vilfirdsambitioner och med
relativt stora grupper som har problem att etablera sig p& arbets-

!¢ Colombo et al. (2011).
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marknaden ir Sverige beroende av att de som har f6rutsittningar att
arbeta ocksd ges mojlighet till detta.

9.10 Kort om pandemin

Det kan generellt konstateras att de grupper som redan hade be-
tydande problem pd arbetsmarknaden nir pandemin brot ut kommer
att drabbas hirdare in andra grupper. De som haft svirt att etablera
sig pd arbetsmarknaden kommer att {3 svirare, dd bide antalet lediga
arbeten 1 ekonomin kommer minskar och konkurrensen frin perso-
ner som nyligen har arbetat ¢kar. Personer som har en tillfillig an-
stillning l6per storre risk att drabbas av arbetsléshet. Vissa sektorer
kommer att drabbas mer 4n andra.

Det ir vidare svirt att 1 inledningsskedet av denna kraftiga eko-
nomiska nedgdng uttala sig om de kort- och ldngsiktiga effekterna
pd jimlikheten. Det finns en risk att nedgdngen kommer att pi-
skynda strukturomvandlingen med strukturarbetsléshet som f6ljd
och leda till att det uppstdr nya grupper med stora svirigheter pd
arbetsmarknaden.

9.11 Policyfragor

En allmin kommentar till det arbetsmarknadspolitiska omridet ir
att vad som hinfors dit har begrinsade effekter pd hur arbete och liv
formas i det stora hela f6r majoriteten av befolkningen. Fér den be-
ror de fundamentala avvigningarna mer pd befolkningens utbildnings-
niva, virdering av arbete kontra fritid, pensionssystemets utformning
och andra faktorer. For de grupper som har svirigheter att vinna
intride p8 arbetsmarknaden, oavsett orsak, kan arbetsmarknadspoli-
tiken gora desto storre skillnad. T ett fordelningspolitiskt perspektiv
ir detta ett viktigt politikomride.

Brister i utbildningen och utfall pd arbetsmarknaden

Den svenska arbetsmarknadsmodellen driver pd flera sitt fram allt
hégre krav pd arbetskraftens kunskaper och firdigheter. Samtidigt
har en betydande andel av dem som gir ut grundskola och gymna-

394



SOU 2020:46

sium kunskapsbrister. Losningar pd detta problem stir i liten grad
att finna inom arbetsmarknadspolitiken, utan insatser méste sittas
in tidigare.

Subventioner och deras trdffsikerhet

Flera delvis éverlappande grupper har problem med arbetsmarknads-
intridet. I allmidnna ordalag handlar &tgirderna om att stirka indi-
vidernas humankapital, kompensera f6r svaga nitverk och, i den ut-
strickning det handlar om permanenta problem, olika former av
subventioner. En del av dtgirderna hor dirmed hemma i utbildnings-
systemet snarare in 1 arbetsmarknadspolitiken 1 egentlig mening. En
allmin erfarenhet, dven om det kan finnas undantag, ir att generella
dtgirder som sinkta ingdngsloner och gruppbaserade sinkta arbets-
givaravgifter inte har sirskilt stor effekt. Riktade dtgirder, dir s3 ir
mojligt baserade pd profilering av de arbetssékande, har bittre forut-
sittningar att vara samhillsekonomiskt effektiva. Detta innebir att
triffsikerheten i de subventioner som ges miste var hog och sillan
kan avgoras pd en variabel, exempelvis att vara f6dd utomlands, d&
det finns stor variation i sivil utbildningsnivd som andra kompeten-
ser inom s grovt definierade grupper.

Diskriminering och negativ sdrbehandling

Den svenska arbetsmarknaden fungerar i det stora hela vil, men med
problem for vissa grupper. Unga utan slutbetyg frén grundskola och
gymnasium, individer med funktionsnedsittningar och individer
med utlindsk bakgrund har genomgiende stérre problem att ta sig
in pd arbetsmarknaden in andra. Effekter kvarstar f6r dessa grupper
under ling tid, dven om de si sminingom vinner insteg pd arbets-
marknaden, och kan 1 allvarligare fall bli livslinga.

Till stor del beror problemen p objektivt simre forutsittningar
att hitta arbetsuppgifter som motsvarar f6rmigan vid den aktuella
tidpunkten, men diskriminering eller negativ sirbehandling — att
arbetsgivare viljer bort arbetssokande utan att fullt ut undersoka
mojligheterna — utgér ett problem pd den svenska arbetsmarknaden
framfor allt vid intridet.
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Kvinnor diskrimineras fortfarande pd arbetsmarknaden 1 ett antal
avseenden — tillsittning av tjinster, l6ner och inkomster. Bakgrunden
ir mingfacetterad; det finns inga enkla férklaringar och dirmed inte
heller ndgra enkla motitgirder. Till en del handlar det om kvinnors
val — inriktning av utbildningen ir ett exempel — och 1 sddana fall bér
dtgirderna inriktas mot att exponera unga kvinnor for fler alternativ
snarare in att férsoka korrigera 1 vuxenlivet. I andra fall stdr dtgir-
derna att soka i familjepolitik och skattepolitik. Men huvudinrikt-
ningen bor dnd& vara att arbeta {6r forindringar av strukturer och
attityder i sjilva arbetslivet.

Arbetsvillkor och arbetsmiljé

Arbetsvillkor och arbetsmiljéfrigor hinger samman. Andelen tids-
begrinsade anstillningar och andra osikra anstillningsformer, exem-
pelvis gig-anstillningar, ir betydande, med negativa effekter pa stabi-
liteten 1 inkomsterna, pd forsikringsskyddet och 1 vissa fall ocksa pd
arbetsmiljoriskerna. I minga fall rér det sig om en dverviltring av
risker och osikerheter pd den enskilde och inte om ndgra produk-
tivitetsdkningar 1 egentlig mening. Grupper som redan har en svag
stillning pd arbetsmarknaden — individer med kort utbildning, ut-
rikes fodda — drabbas 1 sirskilt hég utstrickning.

Brister i de arbetsbaserade trygghetsforsikringarna

Problemen med de arbetsbaserade trygghetssystemen giller emeller-
tid inte bara utsatta grupper. Det dominerande problemet ir en
allmin forsvagning av den offentliga férsikringen, som har lett till
framvixten av en komplicerad mingd av avtalsforsikringar. Den
hybridférsikring som pd detta sitt har uppkommit dr administrativt
kostsam, har simre utjimningseffekt och ir dessutom underutnyttjad
av framfor allt de grupper som ir i storst behov av inkomstforstirk-
ningar — individer med kort utbildning och utrikes fodda.
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Ménstren for familjebildning och familjeliv har under lang tid for-
indrats 1 Sverige. Forbittrad hilsa och stigande medellivslingd, lingre
utbildning och kvinnors ¢kade férvirvsfrekvens dr ndgra av de vik-
tigare faktorerna. Som for alla storre férindringar giller att de ser
olika ut 1 olika delar av befolkningen. Ocks& pd detta omrade limnar
faktorer som kon, utbildning och inkomst avtryck.

Utbyggnaden av den offentliga sektorn under den senare delen av
1900-talet har radikalt férindrat livsvillkoren. Sirbeskattning, utbyggd
barnomsorg och forildraforsikring har framfér allt f6r kvinnorna ékat
mojligheterna att kombinera yrkesliv med forildraskap.

10.1  Forutsattningarna for familjebildning

Sveriges drygt 10 miljoner invinare lever i 4,7 miljoner hushall.
Drygt 1,8 miljoner av dessa bestdr av en person. Antalet personer i
ensamhushdll motsvarade 18 procent av befolkningen, ungefir lika
mdnga min som kvinnor. En del av dessa var dnkor eller dnklingar —
dédsfall dr alltjimt den dominerande orsaken till att dktenskap upp-
l6ses — medan andra var separerade eller aldrig hade gift sig. Ensam-
het ir kopplad till ohilsa med orsakssamband som kan g8 i bida
riktningarna. Den dterstiende forvintade livslingden vid 65 &rs dlder
ir drygt 3,5 &r for kvinnor som aldrig har gift sig och f6r mian med
samma bakgrund drygt 4 &r.'

! SCB Befolkningsstatistik.
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Familjebildning

Familjebildningen styrs av minga faktorer, bdde bestindiga och mer
tillfilliga. Aven i ett modernt samhille spelar minnens férsérjnings-
formaga stor roll f6r bade sjilvkinsla och attraktivitet’, fastin férut-
sittningarna ir helt annorlunda in under den l8nga tidsrymd under
vilken normer och virderingar har utvecklats.

Lingre utbildningstid bidrar till senare parbildning och barna-
fodande. Forildraférsikringen har dessutom gjort det ekonomiskt
fordelaktigt att etablera sig pd arbetsmarknaden innan man skaffar
barn, vilket ytterligare bidrar till en senareliggning. Under 2019 var
medelildern f6r kvinnor som fick sitt férsta barn 29,6 ir och f6r min
31,8 &r.”

Ocks3 konjunkturliget paverkar familjebildningsprocessen.”
Kvinnor med l3ga betyg gir in i varaktiga férhillanden och skaffar
barn tidigare, nir arbetslosheten dr hég. De bildar dd ofta par med min
som har ligre betyg och ligre arbetsinkomster. Bland dessa par ir
separationer vanligare, moédrarna blir ofta ensamstiende och dir-
igenom oftare beroende av ekonomiskt bistind, en effekt som kvar-
stdr dnnu tjugo ar efter examen.

Antalet giftermdl i Sverige har under l8ng tid legat kring 50 000 per
ir, med variationer som framfér allt styrts av antalet personer i de
dldrar d& varaktiga forhillanden bildas. Frin mitten av 1960-talet
minskade antalet giftermal, nir samboférhillanden blev vanligare.
Samboendet 6kade snabbt i popularitet, sirskilt bland yngre. Under
1980-talet utgjorde sambor mer dn 60 procent av alla sammanboende
1 25-4rsildern, en siffra som varit stabil.’” Samboalternativet har
inneburit att giftermalet har senarelagts eller helt ersatts; av dem som
foddes 1 borjan av 1900-talet hade hilften gift sig vid 29 &rs lder,
medan motsvarande lder f6r dem som foddes 1975 var 36 4r.°

Min ir i genomsnitt 2-3 4r dldre dn kvinnor nir par bildas, och sd
har det varit under ling tid. Det ir sannolikt inte bara &ldern i sig
som har betydelse; for en person 1 25-3rsdldern betyder nigra ar
mycket for stillningen pd arbetsmarknaden. Tydligt blir detta nir

2 Buss (1989).

* SCB Férildrars dlder i Sverige.
* Engdahl m.fl. (2018).

5SCB (2014).

¢ Ibid. tabell 5.1.
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man beaktar utbildningsnivdn och dirmed inkomstpotentialen. For
akademiskt utbildade ir sannolikheten f6r min i1 den yngre medel-
dldern att leva i ett hushdll med barn hégre in fér min med kort
utbildning.” Fér kvinnor i samma &ldersgrupp ir sannolikheten att
leva i ett hushdll med barn oberoende av utbildningsnivin, omkring
75 procent. Betydelsen av stillningen p8 arbetsmarknaden blir innu
tydligare, om man inkluderar arbetslésa och ldngtidssjukskrivna; i
dessa grupper ir sannolikheten f6r att leva 1 dktenskap eller sambo-
forhdllanden dnnu ligre.

Bakom svirigheter pd arbetsmarknaden ligger som vi tidigare sett
ofta misslyckanden 1 skolan. Till detta kommer alltsd en 6kad risk
for utebliven familjebildning eller for separation f6r dem som inte
motsvarar forvintningarna pd f6rsérjningsférmagan.

Ju hégre utbildningsnivén ir, desto hégre dr ocksd sannolikheten
att man fr barn. Lg sannolikhet att skaffa barn har personer 1 arbets-
l6shet, deltidsanstillning eller en livssituation som upplevs som osiker
eller bara kortsiktigt trygg.*

10.2 Familjeliv, féraldraansvar och anhdrigomsorg
Férvarvsarbete

I borjan av 1960-talet var en majoritet av de gifta kvinnorna hem-
arbetande och skétte 1 stort sett allt hushdllsarbete. I dag arbetar
mycket fi kvinnor i1 Sverige hemma p3 heltid. I stillet utgdr kvinnorna
hilften av férvirvsarbetskraften, och férdelningen av omsorgs- och
hushéllsarbetet 1 familjen ir jimnare in den var fér femtio ar sedan.
Samtidigt kvarstdr betydande konsskillnader 1 arbetstid och 6n, liksom
i férdelningen av omsorgs- och hushillsarbetet. Aven om kvinnor
sedan flera decennier utgor ungefir hilften av arbetskraften, ir de
fortfarande inte heltidsanstillda 1 samma utstrickning som min och
har betydligt lingre frinvaroperioder frin arbetslivet in man.

Med 6kningen av kvinnors férvirvsarbetstid och utjimningen av
konslonegapet pd arbetsmarknaden frin 1960-talet 6kade ocksd
kvinnors ekonomiska oberoende. Det fortsatte att 6ka under 1970-
talet 1 ndgot lingsammare takt under de féljande tvd decennierna.

7 Rothstein (2013); {6r en uppdatering, se SCB (2019).
$SCB (2015).
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Under 2000-talets férsta drtionde tycks dock minskningen av detta
beroende ha avstannat. I par dir bdda férvirvsarbetar bidrar 1 dag
kvinnan i genomsnitt med cirka 40 procent av hushéllsinkomsten.’

Betalt och obetalt arbete

Den svenska vilfirdsmodellen ir som konstaterats dmnad att gora
det mojligt f6r varje minniska att férsorja sig sjilv pa lika villkor. Ett
vil utbyggt socialt system med socialférsikringar, barnomsorg till
lag kostnad for férvirvsarbetande forildrar, en utbyggd offentligt
finansierad omsorg om ildre och andra behévande och individuell
beskattning ska ge lika drivkrafter till f6rvirvsarbete och méjligheter
till inkomstskydd vid nedsatt arbetsférmdga. Vilfirdsstatens ut-
formning spelar stor roll fér hur arbete och omsorg férdelas, dels
mellan det offentliga och individerna, dels inom familjer. Genom att
tillhandah&lla omsorg om barn och ildre bidrar den nordiska vil-
firdsstaten till ett hogre kvinnligt arbetskraftsdeltagande och ett i
internationell jimforelse relativt jimstillt forildraskap.™

Men det ir inte bara vilfirdsmodellen som piverkar individens
drivkrafter och val. Normer om arbete, omsorg och kén inverkar
ocksd. Historiskt har de allra flesta samhillen tilldelat kvinnor ett
omfattande omsorgsansvar for barn och andra anhériga och for hus-
hallsarbete. Min har 1 stillet haft ett mer ekonomiskt f6rsérjnings-
ansvar.!" Férestillningar om en sidan grundliggande kénsmissig
arbetsfordelning pdverkar fortfarande enskilda minniskors och grup-
pers normer, liksom de samhilleliga normerna. Det giller till exempel
vad som ir limpliga karridrvigar f6r flickor respektive pojkar, vad som
férvintas av mammor respektive pappor 1 hemmet och i arbetslivet
och vad som forvintas av anhériga till omsorgsbehdvande vuxna.
Traditionella genusnormer kan allts8 motverka de ekonomiska driv-
krafter till férvirvsarbete och delat ansvar f6r omsorg och férsérjning
som skapats 1 och med det moderna samhillet och utbyggnaden av
den offentliga sektorn.

Konsskillnader nir det giller férvirvsarbete — sdsom arbetskrafts-
deltagande, yrke, arbetstid — som beskrevs 1 foregiende kapitel, kan
dirfor forklaras med att kvinnor och min fattar olika individuella

% Boye och Evertsson (2014).
1% Se Stanfors och Welander Tirneberg (2020), s. 19-22.
' Se t.ex. Inglehart and Norris (2003).
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beslut baserat pa individuella preferenser, ekonomiska drivkrafter
och normer (egna, inom familjen, bekantskapskretsen, pa arbets-
platsen och i samhillet i stort). Detta leder till att minga kvinnor tar
huvudansvaret f6r hem och omsorg, och nir det blir omfattande,
minskar minga av dem tiden f6r férvirvsarbete. Om ménga kvinnor
tar huvudansvar f6r hem och familj, kan det vara rationellt fér arbets-
givare att diskriminera alla kvinnor pd basis av att man kan vinta att
de i genomsnitt kommer att vara mindre produktiva pd grund av
familjeansvaret. Samtidigt kan férhillandena pd arbetsmarknaden
ocksa paverka engagemanget. Den som kan férvinta sig simre villkor,
far ligre incitament att satsa pd arbetslivet och kanske dirfér tar mer
tid for hem och férildraskap. I praktiken dr det svirt att urskilja
effekter av individuella val (dir normer spelar in) respektive forhal-
landen i arbetslivet."

Det obetalda hemarbetet sdtter villkor for forvirvsarbetet

Kvinnor och min férdelar sin tillgingliga tid mellan férvirvsarbete,
obetalt hemarbete, personliga behov, studier och fritid.”” Hur tids-
anvindningen ser ut bland svenska folket underscks av SCB ungefir
vart tionde 3r 1 den s kallade Tidsanvindningsundersékningen. Den
forsta genomfordes 1990/1991 och den senaste 2010/2011. Det obe-
talda hemarbetet bestdr av produktiv sysselsittning som utféraren
inte fr ersittning for. Hit riknas framfor allt hushillsarbete, under-
hillsarbete, inkép, omsorg om barn och andra anhériga samt resor 1
samband med hemarbetet. Sedan 1990/1991 &rs undersékning har
svenska kvinnor minskat sin tid 1 obetalt hemarbete, medan min,
framfor allt pappor, har 6kat sin. Den totala mingden hemarbete har
minskat. Under samma tid har kvinnorna 6kat sitt forvirvsarbete,
medan minnen minskat sitt."* Trots denna utjimnande utveckling
kvarstdr relativt stora kénsskillnader 1 betalt och obetalt arbete.
Kvinnor utfor i genomsnitt drygt 5,5 timmar mer obetalt hemarbete
1 veckan. Bide hushillsarbete — disk, tvitt, matlagning och stidning
— och omsorg om egna barn bidrar till konsskillnaden, som framgér
av tabell 10.1.

12 Magnusson och Nermo (2014).
1 Dessa foljer internationell standardkategorisering fér tidsanvindningsstudier.
' Se t.ex. Stanfors och Welander Tirneberg (2020), s. 17-18 och 30-34.
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Tabell 10.1 Genomsnittlig tid for obetalt arbete for kvinnor och man 20-64 ar,
2010/2011

Efter aktivitet. Timmar och minuter per vecka

Kvinnor Man Differens
Hushallsarbete 12:20 7:14 5:06
Dérav: Matlagning 4:25 2:58 1:.27
Diskning, avdukning 1:50 1:04 0:46
Stédning av bostaden 3:46 2:08 1:38
Tvatt, strykning 1:37 0:31 1:06
Underhéllsarbete 2:23 4:16 —1:53
Omsorg om egna barn 3:57 2:26 1:31
Omsorg om andra 0:52 0:53 —0:01
Inkép av varor och tjanster 3:11 2:26 0:45
Annat hemarbete 0:59 0:46 0:13
Resor i samband m hemarbete 3:10 3:12 —0:02
Totalt 26:52 21:14 5:38

Kélla: SCB: Tidsanvdndningsundersdkningen 2010/2011.

Tendensen att kvinnor utfér mer hemarbete in min forstirks nir de
sammanbor (utom for de yngre) och framfér allt nir de har sma barn
hemma, som framgar av tabell 10.2. Med smibarn hemma 6kar inte
bara tiden f6r omsorg utan dven f6r andra slags hushéllsarbete; bade
mammor och pappor med smibarn hemma utfér mer dn 10 timmar
mer hemarbete dn barnlésa par.

Tabell 10.2 Genomsnittlig tid for obetalt arbete fér kvinnor och man 20-64 ar,
2010/2011

Efter livscykel, timmar och minuter per vecka

Kvinnor Man Differens
Ensamstdende 20—44 ar utan barn 16:17 11:07 5:10
Sammanboende 20—44 &r utan barn 18:56 18:58 —0:02
Ensamstdende 45-64 ar utan barn 22:04 23:08 —1:04
Sammanboende 45-64 &r utan barn 28:02 22:06 9:56
Ensamstaende sméabarnsforaldrar 43:30 . .
Sammanboende smabarnsféraldrar 39:55 32:20 7:35
Ensamstaende foraldrar med barn 7-17 ar 27:06 .. ..
Sammanboende foraldrar med barn 7-17 ar 28:25 22:53 5:37
Genomsnitt 26:52 21:14 5:38

Not: ”..” indikerar for f& observationer for att redovisa.
Kalla: SCB: Tidsanvandningsundersokningen 2010/2011.
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Fordldraledighet och forildrapenning

Uttaget av forildrapenning har blivit alltmer jimnt férdelat mellan
mammor och pappor, och 2019 tog min ut 29 procent av all férildra-
penning. Om man ser till hur férdelningen ser ut nir barnet ir litet,
innan det borjat pd forskola, ir ménstret inte lika jimstillt. Fér barn
f6dda 2008 anvinde mammorna 83 procent av de forildrapenning-
dagar som togs ut fére 2-8rsdagen. Nistan hilften av pappors totala
uttag av forildrapenningdagar togs ut efter det att barnet fyllt tvd
&r.

Bide kvinnor och min kombinerar férildrapenningen med obetald
forildraledighet. En ndgot ildre enkitstudie frin Forsikringskassan
undersokte detta. Under barnets forsta tva &r var de tillfrigade kvin-
norna i genomsnitt forildralediga 15,5 minader, varav 9,5 med f6r-
ildrapenning. Minnen var forildralediga 3,8 minader i genomsnitt,
varav 2,2 minader med férildrapenning. Framfor allt kvinnornas frin-
varoperioder frin arbetet var siledes mycket lingre in vad forildra-
penninguttaget antyder. Pappor tog ocksd i1 hdgre utstrickning ut
sin forildraledighet ps deltid.'

Hur enskilda férildrar viljer att dela forildraledigheten varierar;
ju hogre utbildning och inkomst kvinnan har, desto jimnare blir for-
delningen, och motsvarande {6r min. Kvinnor 1 statlig sektor delar
jimnare.”” Férildrapenninguttaget bland kvinnor och min med ut-
lindsk bakgrund skiljer sig markant frin inrikes féddas; kvinnorna
tar ut mer férildrapenning och minnen mindre."*

Tidsanvindningsundersékningen ir statisk, det vill siga den f6l-
jer inte individer 6ver tid. Annan forskning visar dock att férdel-
ningen av det obetalda arbetet under férsta férildraledigheten blir
bestdende dven efterit.” Kvinnor som tagit ut ling forildraledighet
fortsitter att ta ett huvudansvar f6r hemarbetet och deltidsarbete ir
en vanlig strategi for att hantera detta.

5SOU 2017:101.

' Forsikringskassan (2013).

7SOU 2017:101.

8SOU 2016:73.

! Boye och Nermo (red) (2014). Se ocksd Duvander m.fl. (2015).
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Omsorg om dldre anhériga

Forskning visar att vilfirdsstatens insatser f6r dem som behover
omfattande omsorg medfor att deras anhériga forvirvsarbetar mer
samtidigt som fler anhoriga ger omsorg. Den anhérigomsorg som
ges dr ocksd mer jimstillt fordelad. T linder dir mer av omsorgen
overldts &t anhoriga, frivilligorganisationer och marknaden, ir det firre
anhoriga som ger omsorg, men de ger betydligt mer och intensivare
omsorg och omsorgsarbetet dr betydligt mindre jimstillt férdelat.
Omsorgsgivarna avstdr ofta helt frin férvirvsarbete.” I internatio-
nell jimforelse finns 1 Sverige en relativt omfattande offentligt finan-
sierad omsorg om behévande, for idldre 1 form av hemtjinst och
ildreboenden. Den offentligfinansierade omsorgen ir alltsd viktig
for ett hogt arbetskraftsdeltagande hos kvinnor och avlastar frin den
omsorg som framfor allt kvinnor utfér i andra delar av Europa.”' De
flesta dldre 1 Sverige foredrar offentlig hjilp framfor hjilp frén an-
hériga. Preferenser hos hjilpbehévande ildre féljer varken utbild-
ning eller kén. Det finns inga bra undersdékningar pd omsorgsprefe-
renser och etnicitet.”

Den svenska ildreomsorgen byggdes ut under 1950-, 1960- och
1970-talen med ildreboenden och hemtjinst, men har sedan 1980-
talet minskat. Under 1990-talet minskade framfor allt hemtjinstens
tickningsgrad, vilket fick till f6]jd att anhérigomsorgen 6kade, fram-
for allt bland déttrar till ligutbildade ildre.”® Aldre med hogre ut-
bildning bérjade kopa tjinster pd marknaden 1 vixande grad. Under
2000-talet minskade antalet ildreboendeplatser med en fjirdedel,
ndgot som inte till fullo kompenserades med 6kad hemtjinst. Detta
medforde att anhérigomsorgen till bdde hogutbildade och 13gut-
bildade okade ytterligare; trots rut-avdrag kunde privat kopt hjilp
inte kompensera neddragningen fullt ut.** Denna utveckling innebir
en pataglig risk foér att anhorigomsorgens grad av frivillighet har
minskat.” vilket mest har missgynnat déttrar till Iigutbildade dldre.”

2 Se Stanfors och Welander Tirneberg (2020), s. 45-58 for en utférlig dversikt 6ver sambandet
mellan anhérigas omsorg, dess karaktir, normer, vilfirdsinstitutioner och arbetsmarknad.

2! Colombo et al. (2011).

22 Szebehely (2017), s. 41. Ungefir en tiondel av de ildre féredrar dock att f8 hjilp av en an-
hérig utanfor det egna hushillet.

# Samtidigt som tickningsgraden minskade, 8kade resursinsatsen; se Bérjesson (2008).

2 Ulmanen and Szebehely (2015).

% Ulmanen (2013).

26 Ulmanen & Szebehely (2015).
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Som framgar av tabell 10.1 utgér omsorg om andra dn egna barn
mellan en femtedel och en fjirdedel av hushéllens totala omsorg.
Bland personer 1 45-64-3rsildern ir den vanligaste anhérigomsorgen
riktad till férildrar, medan personer éver 65 &r oftare ger omsorg 4t
sin make eller maka.

Nir en anhorig blir sjuk eller behéver omsorg av annan anledning,
kan valmojligheterna f6r den anhériga upplevas som begrinsade. Det
giller dels nir behovet uppstir ovintat och plétsligt och inte kan
planeras i tid och omfattning, dels nir kinslor av ansvar och fér-
pliktelse viger tungt, dirfér att det handlar om en anhérigs behov.
De senare kan ofta vara knutna till normer och férvintningar, inte
minst relaterade till kén.”” Att anhérigomsorgen pa detta sitt kan
vara ett begrinsat val innebir att den blir en given férutsittning nir
individen ska besluta om sin anvindning av 6vrig tid, framfor allt
forvirvsarbete och fritid. Sammantaget visar forskning om Europa
och Nordamerika att relationen mellan anhérigomsorg och arbets-
marknadsutfall mitt med sysselsittning, arbetade timmar eller 16n dr
negativ. Méjliga tolkningar av detta samband ir att omsorgsansvar
tringer ut forvirvsarbete eller att de som 1 hégre grad har arbets-
marknadsanknytning inte tar pd sig omsorgsansvar.”

I en underlagsrapport till kommissionen visar Stanfors och
Welander Tirneberg att i linder med mer offentlig omsorg och st6d
till anhériga blir det littare att kombinera anhérigomsorg och for-
virvsarbete, vilket gynnar kvinnor och bidrar till jimstilldhet.
Kvinnor 1 dessa linder utfor visserligen dven de mer obetalt hemarbete
och arbetar deltid 1 hégre utstrickning 4n min, men skillnaderna 1
konsarbetsdelning dr mindre 4n i linder med mindre offentlig om-
sorg.” Tunderlagsrapporten skattas tidsanvindningen fér svenska
kvinnor och min i dldern 4465 4r utifrdnindividuella- och hushalls-
karaktiristika. Resultatet visar att bland idldre kvinnor och min finns
betydande skillnader i tidsanvindning; kvinnor utfér mer obetalt
arbete, mindre betalt arbete och har mindre fri tid 4n min. Resultaten
indikerar att detta tidsanvindningsménster styrs av kénsnormer
snarare in ekonomiska faktorer pd hushillsniv.’® Fér undergruppen

%7 Stanfors och Welander Tarneberg (2020) ger en &versikt av anhdrigomsorg och normer om
kon, s. 50-51.

8 Stanfors och Welander Tirneberg, s. 51.

¥ 1bid, s. 54-55.

% Tbid, s. 74.

405

Vuxenlivet



Vuxenlivet

SOU 2020:46

som har ett omsorgsansvar for en anhorig, dr ansvaret diremot for-
knippat med likartade effekter f6r bdde kvinnor och min, fram-
for allt i form av mindre fri tid dn f6r personer utan omsorgsansvar.”!

Anhdrigomsorg ir ofta krivande, dels dirfor att den inte helt kan
planeras i tid och omfattning, dels pd grund av relationen mellan
givare och mottagare. Den skapar dirmed mer stress och har visat
sig forknippad med simre psykisk hilsa, vilket 1 sin tur ir negativt
for den fysiska hilsan. Sammantaget visar litteraturen att kvinnor
som ger omfattande omsorg till nira anhérig drabbas mest.”

Som beskrivits tidigare innebir den forvintade demografiska ut-
vecklingen 1 Sverige att minniskor lever allt lingre och att firre i
arbetsfor dlder ska f6rsorja fler yngre och dldre. For att mota utveck-
lingen har bland annat pensionsdldern hojts. I och med att andelen
ildre och dldre dldre 1 befolkningen 6kar, 6kar dven behovet av ildre-
omsorg. Om inte det offentliga méter utvecklingen med dtminstone
en realt bibehillen offentligt finansierad dldreomsorg i form av hem-
janst och dldreboenden, kommer pressen 6ka pd anhériga. Som vi sett
frin linder med mindre offentlig omsorg riskerar kvinnor att {3 ta
merparten av anhdrigomsorgen, samtidigt som de forvintas for-
virvsarbeta bdde fler timmar och fler &r. Risken for okad ohilsa i
samband med en sidan utveckling ir stor. Mer resurser till den
offentligt finansierade ildreomsorgen innebir 6kade offentliga ut-
gifter men kan ocksd bidra till anhoriga kvinnors arbetsutbud genom
minskad sjukfrinvaro. Aven for dem som arbetar i ildreomsorgen
kan det medféra 6kad sysselsittning och bittre hilsa. Konjunktur-
institutet har beriknat att om alla som arbetar ofrivillig deltid skulle
{3 heltidsarbete, skulle antalet arbetade timmar 6ka med 1,6 procent
i offentliga sektorn och 0,4 procent i hela ekonomin.”

Ett forslag som har diskuterats ir ett system for ledighet med
ersittning vid tillfilliga behov av omsorg hos anhériga. Det skulle
innebira littnader f6r dem som har mest anhdrigansvar men skulle
féormodligen bli kostsamt. Dessutom féreligger stor risk att uttaget
skulle férstirka ekonomisk ojimlikhet mellan kvinnor och min. Det
dr svirt att tinka sig en konstruktion som skulle kunna motverka

3! Ibid.

32 Ibid, s. 57-58 sammanfattar litteraturen.

* Konjunkturinstitutet (2017). I uppgifterna ingr dock dven annan ofrivillig deltid an den
som orsakats av anhérigvérd.
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detta. Trenden att allt fler kvinnor férvirvsarbetar mer och lingre
bér inte brytas pd grund av otillrickliga omsorgstjinster.
Rut-avdraget innebir enligt en berikning att uppskattningsvis
60 procent av den tid som frigdrs av tjinsten leder till 6kat 16ne-
arbete.’* Skattereduktioner har dock en regressiv férdelningseffekt;
de kan utnyttjas i mindre utstrickning av personer med l3ga inkoms-
ter, vilket utvecklingen av anhérigomsorg efter sekelskiftet visade
(se ovan). Utokade rut-tjinster ir dirfor enligt kommissionens be-
démning inte ndgon l8sning fér jimlik omsorg efter behov.”

10.3  Separation

Att en parrelation uppléses ska inte nédvindigtvis ses som ett pro-
blem. Bdde makar och barn kan m4 simre av att fortsitta att leva i en
dysfunktionell relation in att ta de problem som en separation trots
allt innebir. Eftersom en skilsmissa kan fa 13ngsiktiga konsekvenser
far bade forildrar och barn, ir det viktigt att ha en korrekt bild av
bide motiven bakom separationen och vilka féljderna kan bli.

Synen pd separation har som konstaterades i kapitel 7 genomgatt
stora férindringar under det senaste drhundradet.” Det ir en hogre
andel separationer 1 sambofoérhéllanden in bland gifta, bide i Sverige
och internationellt. Statistik frdn 1990-talet och 00-talet visar att
sambopar med gemensamma barn uppvisar ungefir dubbelt s3 hog
risk att separera som gifta par med barn. Effekten torde frimst bero
pa selektion, det vill siga att de par som viljer ett samboforhéllande
istillet for dktenskap ocksd tenderar att uppfatta relationen som
mindre bindande.”

Med 6kat l6nearbete blev kvinnor i stdrre utstrickning ekonomiskt
oberoende, och det blev mgjligt att klara ekonomin dven efter en sepa-
ration. Den traditionella arbetsférdelningen luckrades samtidigt upp.*®

Hogre utbildningsnivd hos parterna har blandade effekter; hos
min minskar det risken for separation, medan effekten av 6kad utbild-
ningsniva hos kvinnor beror pd b3de relationerna inom iktenskapet
och normerna i det omgivande samhillet. I linder som domineras av

3* Halldén och Stenberg (2014).

3% Utdver tidigare angivna referenser, se Szebehely (2014). Se ocksd Takter (ed.) (2015).
% Sandstrom (2012).

%7 SCB statistik Barn och familj; Hovde Lyngstad and Jalovaara (2010).

3% Olsh and Gihler (2014).
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traditionell rollférdelning mellan kénen 6kar risken, medan det mot-
satta giller 1 mer moderna kulturer.

Lagstiftningen har sjilvfallet betydelse. Att det blev littare att
skilja sig 1 och med en ny skilsmissolag 1 Sverige 1974 ir en av orsakerna
till att separationer har blivit mer vanliga. Aven férildraférsikringen
forefaller ha spelat en roll.”” Bland par som delade férildraledigheten
mer lika efter inférandet av en mer individualiserad férsikring 6kade
sannolikheten att separera inom 3 8r med omkring 10 procent. Sepa-
rationerna 6kade mest i par som fore reformen karaktiriserades av
en traditionell rollférdelning.

Konsekvenserna av en separation beror 1 hog utstrickning pg hur
lagstiftningen ir utformad, vad avser bdde skilsmissolagstiftning och
socialforsikringen. Av internationella jimférelser mellan europeiska
linder framgar att skilsmissor 1 allmidnhet har negativa ekonomiska
effekter och att kvinnor drabbas av mer negativa ekonomiska effekter
dn min. Det finns dock skillnader mellan linderna, och Sverige hivdar
sig vil 1 jimforelsen vad avser bdde effekterna generellt och skillnaden
mellan kénen.*

Forildraansvaret efter separationen blir 1 vixande utstrickning
gemensamt, men kvinnor har oftare ansvaret 1 de fall virdnaden inte
ir gemensam."' Ensamstiende med barn ir en grupp dir risken fér
l8g ekonomisk standard ir hég. Berikningen av standarden 1 hushillet
forsvaras av att alla transfereringar mellan parterna inte registreras och
ocksd av att nya relationer som inte registreras kan forbittra den
faktiska hushillsekonomin.

Barn som har upplevt separationer har 1 vuxen 4lder i genomsnitt
kortare total utbildningstid, men den effekten férefaller bero pd selek-
tion och ska inte tolkas som en konsekvens av sjilva separationen.*

Vald i nara relationer

Om gemensam virdnad blir det valda alternativet efter en separation,
tyder det pd att eventuella konflikter kan hanteras 1 ordnade former.
I vissa relationer leder konflikterna dock till vald. I Sverige uppger

3 Avdic and Karimi (2018).

“ Uunk (2004), Andref et al. (2006).
1 SCB Barn och familj.

2 Bjorklund and Sundstrém (2006).
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sig 14 procent av kvinnorna och 5 procent av minnen ha utsatts for
vdld i en nira relation.” Negativa konsekvenser fér kvinnor och barn
av vald i nira relationer som har observerats ir missfall, depression,
posttraumatisk stress och ékad risk for sjilvmord.* P4 global niv§ ir
en uppskattning av de totala kostnaderna 5 procent av BNP.* Siffran
kan vara en ¢verskattning och ir ligre 1 utvecklade linder, men en
rimlig uppskattning av kostnaderna hir ligger 1 intervallet ¥ till
1 procent av BNP.* Individuella konsekvenser av att utsittas for
vald ir bland annat ligre arbetsinkomster, hogre sjukfrinvaro och
okad sjilvmordsrisk. Kostnaderna pd individnivd uppskattas till 1
genomsnitt 1,5 miljoner kronor."’

10.4 Halsa i vuxenlivet

Sveriges befolkning har i internationell jimférelse en god hilsa. Det
finns dock betydande skillnader knutna till kon, yrke, inkomst, region
och andra bakgrundsfaktorer.* Skillnaderna blir sirskilt tydliga for
kombinationer av dessa faktorer.

Inkomst, utbildning, social status

Mitt med ett standardmdtt pd hilsa — sannolikheten att en person
avlider inom de nirmaste tre &ren — ir ojimlikheten 1 doédsrisker
storre bland min dn bland kvinnor. Detta beror framfér allt pd kons-
skillnader lingst ned i inkomst- och utbildningsférdelningen. Sam-
bandet mellan disponibel inkomst och dédlighet ir sirskilt starkt f6r
laga inkomster, mer dn f6r [iga utbildningsnivier. Sambandet mellan
inkomst och hilsa gir i1 bida riktningarna; dilig hilsa kan vara en
orsak till liga inkomster.

Dodsrisken har minskat 6ver befolkningen sedan mitten av 1990-
talet med ett undantag: kvinnor med de ligsta inkomsterna. Den
sociala ojimlikheten i dédsrisker har ¢kat bland kvinnor med 30 till

“ NCK (2014).

# Hydén m.fl. (2016).

* Hoeffler (2017).

# Dvs. 25-45 miljarder kronor; Durewall (2018).

¥ Se Ornstein (2017).

* For en dversikt, se Hartman och Sjdgren (2017). Uppgifterna i den text som f8ljer ir him-
tade frin denna, dir inte annat anges.

409

Vuxenlivet



Vuxenlivet

SOU 2020:46

36 procent mitt ver inkomstfordelningen och mellan 11 och 30 pro-
cent mitt over utbildningsférdelningen. Bland min finns ingen lika
tydlig 6kning.

Samma tendens dterfinns nir befolkningen indelas i utbildnings-
kategorier. Skillnaden i 4terstiende foérvintad livslingd vid 30 &rs
dlder mellan hogutbildade och personer med hogst férgymnasial
utbildning uppgick ar 2017 till 6 &r. Mellan 2012 och 2017 steg den
3terstiende forvintade livslingden vid 30 4rs &lder for hogutbildade
min med 1 ir, medan den sjonk med 0,2 &r f6r kvinnor med hogst
forgymnasial utbildning.” T ett lingre tidsperspektiv har kategorin
med endast férgymnasial utbildning krympt, s& det kan finnas en viss
selektionseffekt hir. Att det inte endast rér sig om en selektions-
effekt dr dock klart, eftersom den negativa utvecklingen hirror frin
3ldersgruppen 40-64 &r bland kvinnorna, medan bide yngre och
ildre kvinnor har utvecklats positivt.”

Det finns flera orsaker till att det uppstar skillnader 1 dédlighet
mellan exempelvis hégutbildade och dem som har kortare utbild-
ning, eller mellan gifta och skilda. Det kan gilla kunskaper om hur
risker f6r ohilsa kan undvikas, skillnader 1 levnadsvanor eller skillnader
1 stdd frdn nitverk och andra sociala resurser som varierar med utbild-
ningsnivd och civilstdnd och som pdverkar den férvintade livslingden.

Begreppet socioekonomiska skillnader anvinds ofta som en sam-
lingsbeteckning fér skillnader 1 utbildning, klass, social status och in-
komst.”® En noggrann analys av effekterna i dessa dimensioner visar
emellertid att det finns skillnader dem emellan.”> Medan utbildning ir
kopplad till bittre hilsa fér bdda kénen, finns det en oberoende effekt
av klass och inkomst fé6r min (men inte for kvinnor) och en obe-
roende effekt av social status f6r kvinnor (men inte f6r min).

Den okade ojimlikheten i1 hilsa giller alla dldersgrupper. Bland
minnen har ojimlikhet 1 dédsrisker entydigt okat 1 yngre 3lders-
grupper. Man f&r samma resultat om man endast studerar den del av
befolkningen som ir f6dd 1 Norden; detta ir alltsd inte en f6rindring
som fororsakas av invandringen.

# SCB (2018 c). Siffrorna giller endast kvinnor som ir foédda i Sverige.

*¥SCB (2016 b).

! Medan utbildning, inkomst och det yrkesrelaterade klassbegreppet férhillandevis vil &ter-
speglas 1 objektivt mitbara indikatorer, avser status mer en upplevd kinsla av jimlikhet och ir
mer relaterad till likheter 1 livsstil.

52 Torssander and Erikson (2010).
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Regionala skillnader

Ojimlikheten 1 hilsa — mitt som skillnad 1 dédlighet mellan den
socioekonomiskt svagaste och den starkaste gruppen — varierar ock-
s& over landet. Framfor allt varierar dédligheten bland fattiga och
personer med kort utbildning. Liksom i USA* finns en tendens att
dodsrisker for fattiga kvinnor och min och ligutbildade kvinnor ir
ligre pd platser med allmint hégre vilstind, utbildning och mer positiva
livsstilsfaktorer. Monstren f6r l3gutbildade min dr mer komplicerade.
Av den kommunala variationen 1 dédsrisker bland fattiga och 13gt
utbildade kan grovt sett hilften forklaras av kommunala skillnader 1
demografi, utbildning, ekonomi och arbetsmarknad, folkhilsopolitik,
vardtillgdng och livsstilsfaktorer. Generellt sett har de regionala skill-
naderna 1 dodlighet bland fattiga och 18gutbildade minskat, vilket
med{or att de dvergripande regionala skillnaderna 1 ojimlikhet ocksd
har minskat.

Kovinnors och mdns hélsa

Det ir ett gammalt diskussionsimne att kvinnor har simre hilsa och
ir sjukskrivna i stérre omfattning in min, samtidigt som de har hogre
forvintad livslingd. Olika hypoteser har framforts, med anknytning
till bdde fysiologiska skillnader mellan kénen och sociala faktorer
som fordelningen av familjeansvaret inom hushéllet. Som framgér av
figur 10.1 ir skillnaden 1 sjuktal mellan kvinnor och min ganska liten
fore det férsta barnets fédelse men blir visentligt stérre nir barn har
fotts och forildraledigheten har passerats. I diagrammet nedan visas
skillnaden mellan kvinnor och min med hjilp av indikatorn sjuk-
skrivning.

53 Chetty et al. (2016).
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Figur 10.1  Effekten av barnafédande pa skillnaden mellan kvinnor och man
i sjukskrivning

Sjukpenningdagarménad

-150 -100 -50 0 50 100 150 200

Manad forefefter 1:a barnets fodelse

Kélla: Angelov et al. (2018), fig. 4.

Det finns dock ingen storre skillnad mellan konen 1 sjukhusinligg-
ning efter barnens fodelse (ej visat i figuren), vilket forfattarna tolkar
som att skillnaden 1 sjukfrdnvaro beror pd kvinnors tyngre ansvar for
familj och hush3ll.

Virt att notera ir att skillnaden 1 sjuktal ir stérre nir kvinnan har
en forhillandevis lig 16n, vilket kan tolkas pd olika sitt. Om exempel-
vis hela familjen drabbas av en virusinfektion och barnen ska stanna
hemma och férildrarna har mojlighet att vilja vem som ska vara
hemma, ir det rationellt att den ligst avlonade tar pd sig detta, efter-
som inkomstbortfallet ofta blir ligre da.

Men skillnaden kan ocks3 dterspegla en djupare obalans i hushal-
let. En ojimn férdelning av inkomsterna mellan makarna skapar en
ojimn maktrelation, vilket har visat sig vara en riskfaktor for bade
psykisk och fysisk ohilsa.”* Det innebir att det eventuellt finns ett
orsakssamband av ett annat slag, frin inkomstskillnad till ohilsa.

>* Cassidy and Davies (2003).
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Mot sjukhusinliggning som indikator kan man invinda att all
ohilsa inte leder till sjukhusinliggning. Att barnafédande innebir en
belastning pd kropp och hilsa blir klart, nir man ser barnafédande 1
ett lingre historiskt perspektiv dir manga barn {érr var vanligt.
Bland de kvinnor som levde tillrickligt linge f6r att kunna fullborda
sitt barnafédande var livslingden hogre f6r dem som fédde £ barn.
Utbytestorhillandet mellan minga barn och ett lngt liv var sirskilt
uttalat i fattigare hushdll.” T tidsserier som ir s& ldnga att man kan
folja den s3 kallade demografiska transitionen, under vilken bide
dédlighet och barnafédande gick ner till moderna nivéer, kan man kon-
statera att kvinnors hogre medellivslingd ir ett modernt fenomen.*

Sammanfattningsvis rider det knappast nigon motsittning mellan
de bida forklaringsperspektiven. Barnafédande innebir en belastning
pd kropp och hilsa som kan géra kvinnor 1 genomsnitt mer predispo-
nerade f6r ohilsoepisoder.” Ett stdrre ansvar f6r familj och hushll,
eventuellt kombinerat med en asymmetrisk relation inom hushillet,
far effekter 1 samma riktning. Kvinnors genomsnittligt hogre medel-
livslingd ar av allt att ddma ett resultat av evolutionen och har mindre
att gora med moderna sociala relationer och socialférsikringssystem.

Atgirder for bittre bilsa

Vad giller konkreta dtgirder identifieras i regeringens folkhilsopolitik
dtta m3lomriden som avgorande f6r hilsoutvecklingen. Dessa ir:

e Det tidiga livets villkor

¢ Kunskaper, kompetenser och utbildning

o Arbete, arbetsférhillanden och arbetsmiljo
e Inkomster och forsorjningsmojligheter

e Boende och nirmiljo

e Levnadsvanor

¢ Kontroll, inflytande och delaktighet

e En jimlik och hilsofrimjande hilso- och sjukvird.*®

3> Westenorp and Kirkwood (1998), Lycett et al. (2000).

*¢ Bolund et al. (2018).

%7 Se vidare underlagsrapport till kommissionen av Fransson m.fl. (2020).
5% Prop. 2017/18:249.
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En komplex frga ir pd vilket sitt utbildning paverkar hilsan posi-
tivt. Som framgatt foreligger ett klart statistiskt samband mellan ut-
bildning och hilsa. Ett sdant samband kan ha olika férklaringar: ut-
bildning kan leda till bittre hilsa, ohilsa i barndom och ungdom kan
ligga hinder 1 vigen for utbildning, och det kan finnas gemensamma
faktorer bakom hilsa och utbildning. Det finns bdde argument och
empirisk evidens for alla tre forklaringsfaktorerna.

For den forsta forklaringsfaktorn talar att utbildning ger formell
kompetens for ett visst yrke, vilket 6kar sannolikheten fér att man
ska f4 ett arbete och dessutom ett arbete med mer sjilvbestimmande
och ligre stress; detta dr inte omstritt. Utbildning ger ocksd en
allmint anvindbar férmdga att ta till sig information om hilsosamma
levnadsménster, undvika risker och férsvara sina intressen pd olika
nivder 1 vardagen. Styrkan 1 evidensen varierar. Tvd studier pd svenska
data tyder pd vissa men timligen svaga effekter.”” Oreopoulos &
Salvanes drar 1 en 6versikt slutsatsen att det finns ett orsakssamband
frdn utbildning till hilsa, men att styrkan i sambandet varierar.®
Mazumder trycker 1 en annan 6versikt pd de metodologiska svérig-
heterna och menar att evidensen for effekter generellt sett ir svag.®
I en kommentar konstaterar Salvanes att med exempelvis mortalitet
som utfallsvariabel kommer effekterna med nodvindighet att bli
svaga 1 OECD-linder, eftersom mortaliteten ir l3g utom i de hoga
dldrarna.”” Det ir dessutom relativt sillsynt med situationer som
skapar de experimentliknande férhillanden som dr 6nskvirda for att
ett odiskutabelt kausalt samband ska kunna visas.

Aven den andra linken ir uppenbarligen relevant i vissa fall. Barn
som drabbas av olyckor eller svir ohilsa kommer i vissa fall inte att
ha mojligheter att uppnd en genomsnittlig utbildningsnivé. En gemen-
sam bakomliggande faktor — den tredje linken — kan vara genetiken.
En forskargrupp menar sig ha funnit en sddan genetisk link; pa det
studerade materialet motsvarade en 6kning med en standardavvikelse
1 beniigenheten for utbildning hos de studerade personerna en 6kning
av den férvintade livslingden hos deras férildrar med 2-3 procent.®
Aven hir finns emellertid utrymme for olika tolkningar av orsaks-
sambanden.

% Lager and Torssander (2012), Meghir et al. (2017).
¢ QOreopoulos and Salvanes (2011).

! Mazumder (2012).

62 Salvanes (2012).

63 Marioni et al. (2016).

414



SOU 2020:46

Med kommissionens uppdrag i dtanke finns det tvd aspekter som
ir sirskilt relevanta for policydiskussionen. Den férsta dr att immi-
grationen har 6kat spinnvidden i utbildningsnivierna hos den svenska
befolkningen och att det dirfér kan vara motiverat att se till erfaren-
heter frén utbildningsinsatser utanfér kretsen av OECD-linder.*

Den andra viktiga aspekten giller effekten pd nista generation.
Barnen till mer vilutbildade foérildrar tenderar att ha bittre hilsa, och
denna bittre hilsa 6kar i sin tur sannolikheten f6ér framging i studier
och p4 arbetsmarknaden.®

Ojimlik tillging till vird och ojimlikt vardutnyttjande

De senaste tio dren har antalet virdcentraler 6kat, men nyetableringen
av vardcentraler har varierat kraftigt mellan regionerna.®® Det finns
ocksd skillnader 1 uppsokande av vird, dir grupper med enbart grund-
skoleutbildning och utrikes fédda 1 ligre utstrickning soker vird
trots ett upplevt behov.”” Generella stéd frin virden sisom férildra-
stdd ndr 1 ligre utstrickning l3ginkomsttagare, personer fédda 1 ut-
landet och ensamstiende.**

Hilso- och sjukvirdslagen stipulerar att den som har det storsta
behovet av vird ska ges foretride till virden. Studier av virdvals-
reformen inom primirvirden ger inget entydigt svar pd frigan om
reformen har pdverkat olika socioekonomiska gruppers tillging till
vird. Diremot kan reformen ha bidragit till stérre regionala skill-
nader.”

Det har skett en stor 6kning av antalet privata sjukvirdsforsik-
ringar under de senaste 20 &ren. Frgan hur kder hanteras hos privata
virdgivare har utretts av Myndigheten fér virdanalys.”” Myndig-
heten drar slutsatsen att personer med sjukvirdsforsikringar ges
vird snabbare, sannolikt utan att det finns skillnader 1 medicinska
behov, men har svirt att bedéma hur stor effekten ir fér patient-
kollektivet i stort. Kombinationen av offentliga och privata vérd-
givare inom delvis samma system skapar en brist p transparens.

¢ Se diskussionen i Cutler and Lleras-Muney (2012).
% Currie (2009).

¢ SOU 2018:55.

SOU 2017:47.

%8 Tbid.

% SOU 2019:42.

7% Virdanalys (2020).
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10.5 Alkohol, tobak, narkotika och spel

Alkohol, tobak, narkotika och spel medfér alla risker f6r beroenden,
som pd olika sitt dr kopplade till ojimlikhet. Beroendet kan 1 sig leda
till forsimrad ekonomi och hota relationer till nirstdende, arbets-
formédga och s& vidare. Men personer med olika inkomster och andra
resurser l6per ocksd olika risker att hamna i problematiska situa-
tioner, och de har ocks3 olika mojligheter att hantera svarigheter nir
de vil upptrider.

Ett beroende pdverkar en minniskas beslutskraft och férsvagar
rationaliteten. En person som drabbas av beroende kan mycket vil
vilja dndra sitt beteende men sakna egen kraft att komma ur det. De
underliggande mekanismerna ir av neurobiologisk natur och ir for-
hillandevis vil kartlagda.” Den brist pd autonomi som blir resultatet
ir, vid sidan av skadeverkningar och negativa konsekvenser f6r min-
niskor 1 omgivningen, en grund fér att diskutera offentliga ingrepp av
olika slag fér att begrinsa bide bruket i sig och skadeverkningarna pd
brukare och omgivning.

Missbruk i olika former har alltid f6ljt med minniskan, dven om
substanser och former har skiftat genom historien. Av de fyra pro-
blemen som nimns i rubriken férenas de tre férstnimnda — alkohol,
tobak och narkotika — av att man fysiskt intar frimmande substanser
som har skadliga effekter pd kroppen, medan spel handlar om ett be-
teende som har indirekta effekter pd hilsa och omgivning. Konse-
kvenserna av spelmissbruk kan inte desto mindre vara lika negativa
som konsekvenserna av andra former av missbruk.

Alkohol, tobak och narkotika

Bide konsumtionsménster och skadeverkningar skiljer sig mellan
alkohol, tobak och narkotika. Alkohol konsumeras nigon ging av
86 procentibefolkningen, snus och cigaretter av 13 respektive 12 pro-
cent och narkotikaklassade preparat anvinds av 8-9 procent.”” Bland
narkotikaklassade preparat ir cannabis det mest férekommande. Skill-
naderna mellan substanserna ir mindre om man fokuserar pd dem
som anvinder dem mer frekvent. Bidde narkotika och dopnings-

7! For en oversikt dver det aktuella forskningsliget, se Heilig (2019).
72 Siffrorna som féljer dr himtade frin CAN (2017) och frin Sundin m.fl. (2018).
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preparat anvinds dock frekvent av visentligt firre personer, om-
kring 1 procent av befolkningen.

Problembilden ser ocksd olika ut. Totalt hade 4 procent av befolk-
ningen ett alkoholberoende enligt gingse kriterier, medan 14 pro-
cent hade paverkats negativt av nigon nirstdendes drickande och
12 procent av en okind persons drickande. Fler min in kvinnor ir
alkoholberoende, medan fler kvinnor pdverkas mer negativt av
andras alkoholkonsumtion. Yngre har generellt mer problem in ildre
bade vad giller beroende och utsatthet f6r andras alkoholkonsumtion.
Alkoholkonsumtionen har minskat nigot under senare r, men an-
delen alkoholberoende i befolkningen var densamma 2017 som 2013.

Omkring var femte motorfordonsférare som ir involverad i en
olycka har oulliten halt av alkohol 1 blodet, och detsamma giller
forare som avlider i trafiken.”” Det finns en stark koppling mellan
alkohol och brott. Andelen girningspersoner som ir berusade vid
misshandel dr 62 procent (min mer dn 70 procent), vid sexualbrott
55 procent och vid hot och r&n 52 procent.”

Alkohol orsakade cirka 84 000 férlorade &r 1 for tidig déd och
sjukdom 2010 bland min och kvinnor tillsammans, vilket motsva-
rade 3,4 procent av den totala sjukdomsbérdan, det vill siga forlus-
ten i form av férlorad hilsa och fér tidig dod.” Bruk i ungdomséren
dkar risken f6r missbruk i vuxen 8lder, {or beroende av férsérjnings-
stdd och for psykiska stérningar.”® Det finns vissa sjukdomar for
vilka ett begrinsat alkoholintag kan utgéra ett visst skydd, men som
visats 1 den tidigare citerade internationella éversiktsrapporten ir
nettoeffekten nir samtliga sjukdomar tas i beaktande negativ f6r alla
intagsnivier.”

Den totala tobakskonsumtionen har sjunkit stadigt under en foljd
av 4r som en konsekvens av bide forindrade normer och skirpta
restriktioner pd rokning. Kvinnors konsumtion har under samma tid
okat och dr numera hogre in minnens. Snus har expanderat pd be-
kostnad av cigarretter. Trots den avtagande konsumtionen stdr
tobaken for den storsta sjukdomsbérdan av de tre substanserna,

73 Trafikanalys (2016).

7 Brs (2015b).

75 Agardh m.fl. (2015). Sjukdomsbérdan mits med funktionsjusterade levnadsér, disability
adjusted life years (DALY).

7¢ Thern et al. (2017).

77 GBD 2016 Alcohol Collaborators (2018).
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7,7 procent av den totala sjukdomsbérdan i samhillet. Den 6ver-
vigande delen berodde pd for tidig dod.

Narkotikabruket har bedémts 6ka nigot under senare decennier.
Det fororsakar 1,3 procent av den totala sjukdomsbérdan, huvud-
sakligen bland min och genom sjukdom snarare in f6r tidig déd. Till
de externa effekterna hor trafikolyckor; illegala droger uppskattas
forekomma hos 6 procent och narkotikaklassade likemedel hos
9 procent av férarna av lastbilar och bussar, vilket ir ungefir samma
nivier som for personbilar.”® Narkotika ir ocksd starkt kopplad till
organiserad brottslighet.

Missbruket varierar mer eller mindre starkt med sociala bakgrunds-
faktorer. Gemensamt for de tre kategorierna ir dock att férmégan att
hantera missbruk ir bittre hos personer med storre ekonomiska och
sociala resurser till sitt forfogande. Over tid har det ocksa skett en
koncentration av missbruket till personer med svagare socioekono-
misk stillning.”

Spel

Spelberoende ir sedan 2013 klassificerat som ett beroendesyndrom.
Diagnoskriterier dr att man spelar for allt stérre summor, lider av
rastloshet eller irritabilitet vid f6rsok att sluta (“abstinenssymtom”™),
gor upprepade misslyckade forsok att sluta, stindigt tinker pd spel,
spelar nir man mér psykiskt daligt, férséker vinna tillbaka forluster,
ljuger om spelandets omfattning och riskerar arbete och relationer
pa grund av spelande och ekonomiskt beroende av andra.*® Samsjuklig-
heten med andra beroenden och med sjukdomar ir hog. Tillstdndet har
mycket gemensamt med substansberoenden (alkohol etc.) nir det
giller epidemiologi, genetik, psykiatrisk samsjuklighet och neuro-
biologi.

Omkring 2 procent av befolkningen lider av beroende, och
0,4 procent har svirt beroende. Beroende ir vanligare hos kvinnor.
Inberiknas nirstiende som pd olika sitt pdverkas av missbruket,
stiger andelen berérda till 8,3 procent av den vuxna befolkningen
(omkring 600 000 personer). Antalet berérda barn uppgir till drygt

78 Ekstrém och Forsman (2018).
7 Spika et al. (2018).
8 Widinghoff och Hikansson (2018).
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80 000.*" Mer in en tredjedel av dem som ir spelberoende utsitter
andra f6r vald eller utsitts for vald.”

Utslaget per vuxen medborgare i landet ir spelandet inte sirskilt
omfattande, men spelandet ir inte jimt foérdelat dver den vuxna
befolkningen. En stor del av befolkningen (40 procent) spelade inte
alls om pengar under &r 2017. Bland dem som spelade stod 2 procent
fér omkring 50 procent av den totala omsittningen pa spelmark-
naden. En knapp fjirdedel av de spelande stod f6r 80 procent av om-
sittningen.

Det har i svenska data inte etablerats ndgot enkelt samband mel-
lan inkomst och risken for att drabbas av spelmissbruk och problem-
spelande.” T férhillande till den disponibla inkomsten kan skillna-
derna dock vara stora mellan lig- och medelinkomsttagare. Personer
med hégre inkomster eller formdgenheter har sjilvfallet littare att
hantera forluster till f61jd av spel, men om spelandet blir omfattande,
kan konekvenserna ocksd fér medelinkomsttagare bli kinnbara. Om
en person med relativt goda inkomster tillhér de 2 procent av be-
folkningen som spelar mest, innebir detta att man i genomsnitt ar-
ligen spelar bort nirmare 200 000 kronor av sin disponibla inkomst.
Detta motsvarar hela den disponibla inkomsten i decilgrupp 4 och
cirka 50 procent av den disponibla inkomsten 1 decilgrupp 9. Ekono-
miskt starka individer kan alltsd pd grund av sitt missbruk {3 en l3g
ekonomisk standard.

Internationella studier tyder pd att den mest riskabla spelformen
ir s3 kallade nitkasinon. Inte 1 ndgon annan beroendeform kan en
minniska pd s& kort tid utsitta sig sjilv och sina nirmaste for sd stor
skada pa sd kort tid. Den socioekonomiska profilen ir den férvintade:
personer med hégre inkomster spelar 1 genomsnitt for stérre belopp,
men 1 relation till inkomsten ir l8ginkomsttagare mer utsatta.®
Svenska data ger stod 3t att det internetbaserade spelandet representerar
ett betydligt storre problem in det traditionella. Andelen av dem som
har problemspelande utgér 24 procent av alla som spelat kasinospel,
men dessa stir fér 79 procent av den totala omsittningen.*

81 Folkhilsomyndigheten (2018). For internationella litteraturéversikter, se Riley et al. (2018)
och Williams et al. (2012).

2 Dowling et al. (2016).

%3 Detta innebir inte att det inte finns sidana, utan att spel, in s3 linge, ir relativt obeforskat.
Folkhilsomyndigheter har i uppdrag att férbattra kunskapsliget.

% Williams et al. (2011).

% Se Folkhilsomyndighetens webbsida fér statistik frén undersdkningarna Swelog.
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Den tekniska utvecklingen har gjort att utbudet av spel har 6kat,
vilket har lett till bide ett okat spelande och en uppkomst av oreglerat
spelande. Dirmed har statens mojligheter att kontrollera hur spelandet
bedrivs minskat. Den gemensamma marknaden inom EU har férsvérat
den nationella regleringen.*” Spellagen (2018:1138) har syftat till att
samtidigt liberalisera spelmarknaden och att i en ndgot bittre kon-
troll 6ver det spelande som tidigare skedde oreglerat.

Spelandet har negativa ekonomiska konsekvenser pd det indivi-
duella planet men ir samtidigt ndgot vissa personer viljer att gora.
Det kan gilla spinningsmomentet men torde ofta ocksa rora sig om
overdrivna forestillningar om méjligheterna att géra nettovinster pd
spelandet, forestillningar som underhlls och forstirks av de kom-
mersiella aktérerna. Det reglerade spelandet ger inkomster till staten
1 form av skatter och avgifter samt vinstutdelning. Intikterna mot-
svarar inte de samhillsekonomiska kostnaderna. Den av Jimlikhets-
kommissionen och Folkhilsomyndigheten bestillda underlagsrappor-
ten ”Sambhiillets kostnader f6r spelproblem i Sverige” som anvinder
en sjukdomskostnadskalkyl, indikerar att de samhillsekonomiska
kostnaderna 2018 var cirka 14,4 miljarder kronor, vilket ir drygt
dubbelt sd mycket som de statliga intikterna frin spelverksamheten.

Det ir de indirekta kostnaderna, produktionsbortfall i ekonomin,
som medfor de storsta kostnaderna. I dessa kostnader ingdr bland
annat frinvaro frin arbetet, arbetsloshet och for tidig dod. Direkta
kostnader ir kostnader som det offentliga hanterar, sdsom vird,
rittsvisende med mera. De materiella kostnaderna ir en skattning av
de forluster spelandet innebir for bide den spelande och nirstdende.
Aven pifrestningar for brottsoffer till foljd av spelmissbruk kan
foras till denna kategori.

P4 samma sitt som med alkoholpolitiken behover politiken in-
riktas pd att genom avvigda insatser férhindra missbruk snarare in
att begrinsa allt spelande. Alltf6r starka restriktioner eller hoga
skatter kan leda till 6kad andel av oreglerat spelande. Detta férut-
sitter dock att det offentliga har méjligheter att utveckla metoder
och far tillgdng till data f6r att med bittre precision identifiera och
studera riskgrupper och dirmed kunna utveckla preventiva och be-
handlande metoder f6r att minska de individuella och samhilleliga
kostnaderna.

8 Se underlagsrapport till kommissionen av Jérgen Hettne, kap. 5.
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10.6  Foreningsliv och civilsamhalle

Begreppet det civila sambillet anvinds f6r de delar av samhillet som
inte utgdrs av staten, marknaden eller enskilda hush8ll. T omridet ingdr
allt fr&n informella nitverk och idrottsféreningar till trossamfund och
vilgdrenhetsorganisationer. Begreppet fick ett uppsving efter Berlin-
murens fall, eftersom regimerna i Osteuropa medvetet hade under-
tryckt organisationer som inte kontrollerades politiskt och dessa
organisationer dirmed kom att férknippas med demokratiskt mot-
stind. Statsvetaren Robert Putnam bidrog till denna férestillning
genom att hivda att ett starkt civilsamhille ir liktydigt med en stark
demokrati.¥” Tesen har kritiserats, bland andra av Sheri Berman, som
1 en studie av Weimarrepubliken har visat att ett starkt civilsamhille
1 kombination med svaga politiska institutioner i sjilva verket ir en
del av férklaringen till det nazistiska maktévertagandet.* Reflexen att
forknippa begreppet civilsambille med allt som dr samhillsnyttigt dr
uppenbarligen fel, eftersom det inkluderar bildningar som kriminella
motorcykelorganisationer, maffian och Ku Klux Klan.

Inte desto mindre limnar civilsamhillet viktiga positiva bidrag till
samhillet 1 stort, samtidigt som det skapar delaktighet och mening
fér dem som deltar i det. Statistiska centralbyrin har pd regeringens
uppdrag uppskattat det ekonomiska virdet av den civila sektorns
arbete i Sverige.” Totalt fanns det 2016 drygt 250 000 féreningar i
Sverige, varav 95 000 var ekonomiskt aktiva. Det civila samhillets
produktion hade &r 2014 ett féridlingsvirde pd 126 miljarder kronor
2014 eller 3,2 procent av BNP. De kategorier som bidrog mest var
organisationer med social inriktning och idrottsorganisationer. Lig-
ger man till detta virdet av den arbetade tid som inte registreras 1 de
ordinarie nationalrikenskaperna, f&r man ett totalt virde motsvarande
6,3 procent av BNP. Detta kan jimforas exempelvis med handeln,
som &r 2014 hade ett f6ridlingsvirde pd 3,3 procent av BND.

Inom Europa ir det de nordiska linderna jimte Nederlinderna
och Schweiz som har den hogsta andelen av befolkningen engagerad
iideellt arbete.”

87 Putnam (1993).

% Berman (1997). Se ocksa Putzel (1997) och Carothers (2000).
% SCB (2018d) och SCB (2018e).

% SCB (2018f).
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Det offentliga stodet till organisationer uppgick 2014 till 54 mil-
jarder kronor. Det finns olika motiv fér sidana st6d.”" Ett argument
ir att verksamhet 1 foreningar 6kar bide ungdomars och vuxnas
formdga att samverka i grupp och respektera kollektiva beslutsformer
och dirigenom bidrar till den demokratiska infrastrukturen i landet.
Ett annat, rent produktionsekonomiskt argument ir att det offentliga
genom stdd till organisationer kan f3 hogre utvixling pd resurser
som sitts in for att 16sa politiskt beslutade uppgifter. Oavsett motiv
ir det mot bakgrund av det offentliga stédets storlek visentligt att
undersoka hur den faktiska férdelningen ser ut.

Idrott dr som framgatt en viktig fritidsaktivitet, i synnerhet for
ungdomar och d3 sirskilt de yngre. I 8ldrarna 16-24 3r ir det runt
17 procent av minnen och 15 procent av kvinnorna som aktivt deltar
1enidrotts- eller friluftsférening som trinare, ledare eller som annan
stddjande funktion. En gynnsam socioekonomisk bakgrund okar
sannolikheten for att aktivt delta i olika former av idrott.”” Del-
tagande 1 foreningsidrott dr starkast kopplat till socioekonomiska
resurser. Aven kén och bostadsomride piverkar engagemanget.
Ungdomars etniska ursprung forefaller inte ha ndgon betydelse for
medlemskap 1 en idrottsférening. Personer med nigon form av funk-
tionsnedsittning idrottar 1 lika hég utstrickning som andra, kvinnor
ndgot mer in min; diremot forefaller risken for stillasittande vara
stérre bland dem som inte idrottar inom denna kategori.”

Andra aktiviteter som engagerar ungdomar dr scouterna, teater,
musikskola eller korsdng. En fjirdedel av ungdomar mellan 12 och
15 &r och 14 procent av ungdomar mellan 16 och 18 ar deltar minst
en ging i veckan i sidana aktiviteter.”

Fritidsgirden kan vara en viktig métesplats for ungdomar, dir
ménga spenderar delar av sin fritid. Den besoks frivilligt av ung-
domar, utan direkta krav att delta 1 sirskilda aktiviteter. Avsaknad av
krav men ocksd stdd frin vuxna och jimndriga ir viktiga motiv for
ungdomar att komma till fritidsgdrdarna. Fritidsgirdar som ir belig-
na 1 socioekonomiskt utsatta bostadsomriden fir en kompensato-
risk roll dir m&nga ungdomar far tillgdng till bland annat internet.”

91 Bohm (1985).

2 Larsson (2008).

% SCB (2017) respektive Lobenius Palmér (2017).
%SCB (2017 b).

% Geidne et al. (2016).
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Vissa girdar har en kdnsjimn férdelning, medan andra besoks frimst
av pojkar.

Ser man till personer frdn de évre tondren och uppit ir det 36 pro-
cent som dgnar sig dt ideellt arbete ndgon ging under en 12-ménads-
period. Det ir vanligare att personer med hog utbildning arbetar
ideellt. Det giller bide min och kvinnor och dven internationellt.
I Sverige hade 28 procent av dem som har hégst férgymnasial utbild-
ning dgnat sig 4t ndgon form av ideellt arbete, jimfért med 41 pro-
cent bland dem som har en eftergymnasial utbildning pd minst tv3
r. Man kan sammanfattningsvis konstatera att barn och ungdomar
frén socioekonomiskt gynnade hushall far stérre del av organisations-
stodet men att detta motsvaras av en hogre arbetsinsats av forildrar
med hog utbildning, som hér till denna kategori.

10.7  Kulturliv

Begreppet kultur anvinds med olika mer eller mindre generella bety-
delser. I den allminnaste meningen, som ibland anvinds inom antro-
pologin, kan det avse levnadsménster i samhillet pd alla niver. En
mer avgrinsad innebérd med en kvalitetsdimension ir olika former av
andlig odling — litteratur, konst, musik, teater och s vidare — som ofta,
men inte alltid, 4r knutna till institutioner.

De nationella kulturpolitiska milen’ anger att kulturen ska vara

en dynamisk, utmanande och obunden kraft med yttrandefriheten som

grund. Alla ska ha méjlighet att delta 1 kulturlivet. Kreativitet, mingfald
och konstnirlig kvalitet ska prigla samhillets utveckling.

For att uppnd mélen ska kulturpolitiken:

* frimja allas mojlighet till kulturupplevelser, bildning och till att ut-
veckla sina skapande fé6rmigor,

* frimja kvalitet och konstnirlig fornyelse,
e frimja ett levande kulturarv som bevaras, anvinds och utvecklas,
* frimja internationellt och interkulturellt utbyte och samverkan,

* sirskilt uppmirksamma barns och ungas ritt till kultur.

% Prop. 2009/10:3, bet. 2009/10: KrUS5, rskr. 2009/10:145.
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De kulturpolitiska milen anger att alla ska ha mojlighet att delta 1
kulturlivet. Det kan forstds som att kon, funktionsnedsittningar,
utlindsk bakgrund eller hemort i landet inte ska pdverka delaktighet.
Delaktighetsmélet motiverar ocksd att betydelsen av socioekono-
miska faktorer som exempelvis utbildning och inkomst analyseras.

Det grundliggande motivet for ett offentligt dtagande pd kultur-
omradet ir att hitta fram till och aktivera grupper som annars inte
skulle efterfriga kulturupplevelser. Som konstaterades i kapitel 8
grundliggs kulturvanor liksom minga andra av vuxenlivets vanor 1
barn- och ungdomsdren. Bide den obligatoriska skolan och kultur-
skolorna dr dirfér centrala fér det kulturpolitiska uppdraget.

De uppféljningar och utvirderingar som gors dterkommande av
Myndigheten f6r kulturanalys tyder dock pd att politiken behéver
utvecklas for att uppfylla méilet att nd fram till nya grupper.” Stabila
observationer ir att kvinnor i hégre utstrickning in min ir delaktiga
1 kulturlivet, att yngre dr mer aktiva 1 kulturlivet dn dldre, att social hir-
komst, uppnidd klass och inkomst paverkar 1 vilken utstrickning min-
niskor deltar i kulturlivet och att kulturdeltagandet dr hogre i stider.

10.8 Brottslighet

Brottslighet 1 vuxen lder grundliggs som framgatt av tidigare kapitel
ofta i unga 4r.” Bide individuella faktorer och bakgrund i nirmilj6
och samhillet i stort pdverkar risken for ett kriminellt livsménster.
En del av dessa faktorer, till exempel utbildning, kan piverkas med
politiska beslut. Lingre utbildning och en andra chans 1 vuxenutbild-
ningen underlittar intridet pd arbetsmarknaden och minskar risken
for brott. Insatser f6r att bryta linken mellan férildrars och barns
benigenhet att begd brott kan ocks vara effektiva.

Mycket av diskussionen under senare ir har handlat om det ritts-
virdande systemets férmdga att klara upp och beivra brott och om
pafoljder. Forskningen inom omridet ir inte 1 alla avseenden entydig,
men vissa stiliserade fakta kan trots allt sigas vara etablerade.”

I ett rationalistiskt perspektiv — mest relevant nir det handlar om
egendomsbrott — bestims benigenheten att begd ett brott av vinsten
med brottet i relation till sannolikheten for upptickt och paféljden.

%7 Kulturanalys (2018 a), (2018b).
% Se avsnitt 8.9.
% For en dversikt, se Priks (2015).
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Det som gor att benigenheten varierar mellan olika personer under
1 6vrigt lika forutsittningar dr att de virderar kostnader och nyttor
pd kort och lang sikt pd olika sitt; den som har ett kort tidsperspek-
tiv kommer att vara mer benigen att begd brott. Empirisk forskning
ger stdd for kopplingen mellan en kort tidshorisont och benigen-
heten att begd brott.'” Samma observation har gjorts i niringslivet,
dir verkstillande direktorer och finanschefer som har ett kriminellt
forflutet — vilket giller 1 ungefir samma omfattning som befolk-
ningen i stort — visar sig ha hog riskbenigenhet och vissa andra sir-
drag, vilket i sin tur paverkar hur féretagen skots.'!

Redan denna enkla observation leder till tvd allmidnna preliminira
slutsatser. Den férsta ir att risken for upptickt dr betydelsefull, efter-
som upptickten normalt kommer nira i tiden, om den sker. Den
andra slutsatsen ir att lingre straff inte kan f6rvintas ha nigon stark
effekt; 4 eller 5 ars fingelse spelar mindre roll f6r en person med ett
kort tidsperspektiv. For denna senare slutsats talar ocks3 att straff-
satserna 1 minga fall inte torde vara kiinda av dem som &verviger att
beg3 brott.

Erfarenheten ger stod for dessa slutsatser. En hog sannolikhet for
upptickt och tydlighet betriffande konsekvenserna minskar risken
for brott mer dn férlingningar av redan ldnga straff.'” Konkret
betyder det att resurser pd polisiir nirvaro, dvervakningskameror,
tillgdng till elektroniskt lagrad information och snabb lagféring bor
vara att foredra framfér mer resurser till Kriminalvirden {6r att hilla
démda personer inspirrade under lingre tid.

Psykisk ohilsa bland intagna

Psykisk ohilsa 1 olika former och dirmed sammanhingande miss-
lyckanden 1 skolan kan f3 l8ngsiktiga, mycket negativa féljder. I en
kartliggning av olika riskfaktorer for kriminellt beteende konstate-
rar Kriminalvirden att diagnosen ADHD, traumatisk hjirnskada
och ligre generell kognitiv formiga (IQ) ir viktiga individanknutna
faktorer.'” Diagnoser av detta slag 6kar sannolikheten f6r skolmiss-
lyckanden. Det innebir att dtgirder for att forebygga kriminella kar-

10 Akerlund et al. (2014).

190 Blickle et al. (2006), Amir et al. (2014).
12 Durlauf & Nagin (2011).

1% Kriminalvirden (2013).
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ridrer miste sittas in pd ett tidigt stadium 1 livet. Indikationer pa de
nimnda problemen finns ocks3 tidigt.

Den psykiska hilsan ir betydligt simre bland Kriminalvirdens
inskrivna idn i befolkningen i stort. Nistan hilften av dem som varit
intagna pd anstalt har fitt en diagnos for psykisk sjukdom, syndrom
eller beteendestdrningar under sin tid 1 Kriminalvirden. Noteras bor
att Kriminalvirden inte liter undersoka klienter generellt, utan dessa
diagnoser har tillkommit efter det att de inskrivna sjilva sokt vard
under verkstilligheten."” ADHD ir enligt Ginsberg (2013) 10 ginger
vanligare bland fingelseintagna min in bland min i befolkningen.'®
Aven hos de intagna kvinnorna finns en 6verrepresentation. Bland
Kriminalvirdens klienter finns ocksd en ¢verrepresentation av per-
soner som har ritt till insatser enligt LSS.

Internationell forskning frén olika linder ger vid handen att tvi
tredjedelar av unga lagévertridare har ADHD, liksom hilften av den
vuxna fingelsepopulationen. Sjilvmordsférsok och sjilvmordsuttryck
ir overrepresenterade bland klienterna jimfért med befolkningen i
stort.

Multiproblematik ir vanlig. Endast 5 procent av Kriminalvirdens
klienter hade inga kinda problem inom nigot av de kartlagda pro-
blemomridena utbildning, férsorjning, fysisk hilsa, psykisk hilsa,
missbruk, nitverk, bostad och tidigare kriminalitet. Bland de 6vriga
var psykisk ohilsa, kort utbildning, missbruk och férsérjning de
vanligaste problemen. Tre fjirdedelar av klienterna hade minst tre av
dessa fyra problem.'®

Vissa identifierade faktorer som okar risken for kriminellt be-
teende, till exempel hog dlder hos fadern eller l13g 8lder hos modern
nir barnet f6ds, kan inte pdverkas nir de vil foreligger. For andra,
exempelvis ADHD, finns likemedel som paverkar symptomen och
som dessutom visat sig vara mycket effektiva och overlag sikra, nir
de kombineras med Kriminalvirdens &terfallspreventiva program,
skolundervisning och yrkesutbildning.

Vilken piféljd som unga brottslingar déms har betydelse f6r den
fortsatta utvecklingen. De som doms till 6ppna pafoljder, exempel-
vis elektronisk fotboja eller samhillstjinst, har hégre sannolikhet att

1% Tbid. s. 26.
19 Ginsberg (2013).
1% Kriminalvdrden (2013), s. 29.
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senare fullborda skolgdngen och att f3 en plats pd arbetsmarkna-
den.'” Sluten ungdomsvérd eller fingelse i unga ir minskar inte
risken for terfall utan kan tvirtom 6ka risken, enligt bdde svenska
och utlindska erfarenheter.'® Sinkt straffilder frin 15 till 14 4r
visade sig 1 en dansk studie inte avhilla frin brott utan 6kade 1 stillet
risken fér avhopp frn skolan bland dem som berérdes.'”

Det finns en omfattande litteratur om effekterna av olika pa-
foljder 1 allminhet, frimst i valet mellan fingelse och mindre in-
gripande pafoljder som samhillstjinst och elektronisk fotboja. Den
dominerande bilden ir att de senare alternativen ir att foredra nir s3
ir mojligt. En ofta framférd forklaring till den negativa effekten av
en fingelsevistelse dr att grupptryck forstirker den kriminella sam-
hillssynen och 1 ndgon mén ocksd att det sker en viss kunskaps-
uppbyggnad pi det brottsliga omridet.'"® Denna slutsats har ifrdga-
satts 1 en norsk studie, som tillimpar en mer sofistikerad statistisk
metodik i analysen in vad som ofta varit fallet tidigare.""" Metoden,
som dock inte dr ny,'"” utnyttjar att olika domare gér olika beddm-
ningar av vad som ir limplig pdféljd. Om mélen férdelas slump-
missigt, skapar detta en experimentliknande situation, som gor det
mojligt att virdera effekterna av strafftiden. Den norska forskar-
gruppens slutsats, baserad p& norska data, ir att fingelsevistelse leder
till en signifikant minskning av risken fér dterfall.'” Det dr dock
viktigt att notera dels att fingelse ocksd inkluderar 6ppna anstalter,
dels att effekten hirrér enbart frin interner som inte hade nigon
kontakt med arbetsmarknaden fére intagningen; f6r dem som hade
arbete noterades ingen effekt. Fingelsevistelsen hjilper alltsd de
intagna genom 3teranpassningsprogram och utbildning att 6ka sin
kompetens och kapacitet att strukturera vardagstillvaron. Ett alterna-
tiv till fingelse skulle dirmed kunna vara en mindre ingripande metod
for overvakning kombinerad med yrkesutbildning. Just erfarenheten
av arbetsmarknaden fore intagning visar sig vara en viktig faktor vid

17 Larsen (2017), Apel & Sweeten (2010).

198 Pettersson (2017 a), svensk sammanfattning Pettersson (2017 b). Vidare Mulvey et al. (2010),
McGrath & Weatherburn (2012).

1% Damm et al. (2017).

"0 Se t.ex. Bayer (2009),

" Bhuller et al. (under publ.).

"2 Se t.ex. Kling (2006).

!> Den ofta anvinda minsta-kvadrat-metoden ger tvirtom ett positivt samband mellan fingelse-
vistelse och risk for dterfall, vilket illustrerar betydelsen av vilken statistisk metod som anvinds.
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jimforelser mellan olika linder, och dven inom den nordiska grup-
pen av linder finns viktiga skillnader i detta avseende.'*

Den norska forskargruppen har ocks3 analyserat effekter pa bar-
nen till démda."” Fér den grupp som har barn finner man ingen
effekt pa dterfallsrisken av fingelsevistelsen men diremot en minsk-
ning av arbetsutbudet med 20 procent. Man finner ingen effekt pd
barnens skolresultat eller brottsbenigenhet. En studie genomférd pd
svenska data med precis samma metodik visar tvirtom klart negativa
effekter av fingelsevistelsen.'"® Risken f6r brottslighet och graviditet
1 tondren 6kar, och intridet pd arbetsmarknaden forsenas. Effek-
terna ir mirkbara frimst i1 familjer med ogynnsamma levnadsvillkor,
medan barn med gynnad bakgrund inte uppvisar ndgra effekter av att
forildern hamnar i fingelse. Mekanismen férstirker sambandet mel-
lan generationer och bidrar dirmed till minskad rérlighet. Denna
slutsats stimmer ocksi med internationella erfarenheter.'” Aven
makor till démda med sm3 barn paverkas negativt genom 6kad risk
for depressiva perioder.'®

Ytterligare en aspekt pd valet av pafoljd som analyserats med hjilp
av de norska data ir effekterna pd kriminella nitverk."” Man finner
hir betydande effekter av att nigon doms till fingelse; risken for att
yngre bréder och andra 1 de domdas nitverk ska begd brott minskar
visentligt. Detta stéder vad som ovan sagts om demonstrations-
effekten — att en nirstdende pd samma nivd drabbas av en pifoljd
synliggor konsekvenserna av brott. Den positiva effekten méste vigas
mot de negativa pd makar och eventuella barn, samtidigt som alter-
nativa behandlingsformer 6vervigs.

10.9 Policyfragor
Jéamstdilldbet

Den dominerande frigan pd det familjepolitiska omradet ir fort-
farande bristen pd jimstilldhet mellan min och kvinnor. Stora fram-
steg har gjorts nir det giller kvinnors utbildning, deltagande i arbets-

'* Aaltonen et al. (2017).

115 Bhuller et al. (2018).

¢ Dobbie et al. (2018).

"7 Se exempelvis frin Danmark Wildeman & Hald Andersen (2017).
"8 Wildeman et al. (2012).

119 Bhuller et al. (2018b).
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livet, loner och ekonomisk sjilvstindighet, men ménga problem kvar-
stdr. Ansvaret for hem och familj vilar fortfarande 1 hogre utstrick-
ning pd kvinnor, vilket med den 6kande arbetsinsatsen pd den for-
mella arbetsmarknaden riskerar att leda till stress och sjukskrivning.
I de fall kvinnan kompenserar det stdrre ansvaret fér familjen med
deltidsarbete eller ett ligre betalt arbete nirmare hemmet fir det
lingsiktiga effekter pd inkomstutveckling och pension.'*

Det finns ocksd frigetecken nir det giller 16neutveckling. I de
jimforelser som gors mellan mins och kvinnors 16ner kompenserar
man for skillnader i utbildning, dlder, yrke och sektor som objektivt
sett bor paverka loneliget. Men om tillsittningen av hogre tjinster
lider av en slagsida till kvinnors nackdel, riskerar man att pd detta
sitt dolja en faktisk diskriminering.

Det rader ocksg stabila skillnader i l6nenivier mellan mans- och
kvinnodominerade yrken dven efter justeringar for skillnader 1 utbild-
ningstidens lingd, ansvar och andra faktorer som bér pdverka lénen.

Det obetalda arbetet

Det obetalda arbetet sitter villkor fér férvirvsarbete och kons-
bundna ménster etablerar sig och blir bestdende 1 samband med
familjebildning. Det leder till att kvinnor fir ldnga frénvaroperioder
frdn arbetslivet och arbetar deltid 1 hogre utstrickning in min som
en strategi for att hantera huvudansvaret f6r hemarbetet. Fordel-
ningen av hemarbete ir svir att pdverka med offentliga ingrepp, men
ett mer jimstillt och koncentrerat uttag av forildraledighet skulle
kunna bidra.

Manga ildre 1 arbetskraften — foretridesvis kvinnor — har omsorgs-
ansvar for anhoriga, framfor allt dldre forildrar. Samudigt forvintas
de arbeta lingre. For att de ska orka detta krivs en hég ambitionsnivd
betriffande den offentliga virden och omsorgen.

Mdn med sdmre resurser

P4 ett omride — utbildning — har kvinnor 1 dag genomsnittligt en
position som ir klart éverligsen minnens. Flickor lyckas bittre i
skolan och gir i visentligt hogre utstrickning till hogre utbildning.

12 Lundborg m.fl. (2018).
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Eftersom mins {6rsoérjningsforméga dirmed forsimras relativt, mins-
kar ocks3 deras attraktivitet vid familjebildning. Det tredubbla miss-
lyckande som drabbar minga pojkar och — 1 skolan, pd arbetsmark-
naden och pd dktenskapsmarknaden — riskerar att skapa en stor grupp
min vars liv priglas av isolering och hoppléshet.”' Det innebir inte
bara en férlorad resurs i samhillet utan ocksd sociala och politiska
risker.

Ett modernt sambdlle och traditionella normer

Forskning visar att risker for konflikter i hushillet, separation och i
virsta fall vald dr storst 1 de miljoer dir traditionella levnadsménster
och virderingar bryts mot moderna krav pd jimstilldhet. P4 det hir
omridet har invandrarkvinnor fr8n ménga linder stora hinder att
dvervinna, dven om migranterna 1 genomsnitt har virderingar som
avviker frin dem som dominerar i hemlinderna och 1 vissa fall har
limnat sina hemlinder just av det skilet.'”

Hilsa

Hilsan ir ojimnt foérdelad och féljer kinda socioekonomiska skilje-
linjer. Ojamlikheten ir stérst bland min och d& kopplat till inkomst.
Ojimlikheten har 4 andra sidan 6kat mer bland kvinnor, och kvinnor
med kort utbildning har uppvisat en 6kad dodlighet. Det finns ocksd
skillnader mellan kénen; kvinnor har hégre sjuktal men & andra sidan
hégre férvintad livslingd. Vilken roll barnafédandet spelar hir ir
inte helt klarlagt.

En stor del av de pdverkbara bestimningsfaktorerna f6r hilsan
ligger utanfor det rent sjukvardspolitiska omradet. Det innebir att
dtgirder inom flera delar av det hir betinkandet har relevans for
milet jimlik hilsa. De &tgirder som diskuteras med direkt hinvis-
ning till den jimlika hilsan presenteras 1 kapitel 23.

12! Rothstein (2013).
122 Puranen (2019).
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Beroenden — alkohol, tobak, narkotika och spel

Beroenden av olika slag skapar stora problem i samhillet och ligger
bakom en betydande del av ohilsan och brottsligheten. Det finns
manga likheter mellan de olika typerna, men politiken pd de berérda
omridena skiljer sig. Tobaksbruket har reducerats visentligt under
ndgra decennier till f6ljd av stringare lagstiftning i ett antal avseenden,
men stir fortfarande f6r den storsta sjukdomsbérdan. Konsumtio-
nen av alkohol har sjunkit ngot, medan narkotikaanvindningen har
okat. Kommersiella spel ir for nirvarande det snabbast vixande pro-
blemet, med aggressiv marknadsféring och hég risk f6r snabbt rase-
rad hushillsekonomi i m&nga familjer.

Crvilsambdllet

Det civila samhillet i Sverige — om man begrinsar perspektivet till de
delar som bidrar positivt till samhillet i stort — stdr starkt i inter-
nationell jimférelse. Anknytningen till civilsamhillets olika delar —
foéreningsliv, ideellt arbete med flera — varierar dock med den socio-
ekonomiska bakgrunden. Med tanke pd betydelsen {6r nitverk och
social samhorighet finns allts ett utrymme {6r en mer inkluderande
politik.

Kulturpolitik

Ett uttalat mal {6r kulturpolitiken ir att nd och aktivera grupper som
annars inte skulle efterfrdga kulturupplevelser. Uppféljningar visar
att politiken kan utvecklas i detta avseende.

Brottslighet

Att 6ka sannolikheten f6r upptickt och tydligheten betriffande
konsekvenserna av brott ir effektivare dn att forlinga strafftiderna.
Mindre ingripande pfoljder med trining for arbetsmarknaden ir att
foredra, nir sd ir mojligt. Konsekvenserna fér eventuella makar och
barn méste ocksg beaktas, si att inte piféljden bidrar till att perma-
nenta dysfunktionella handlingsménster inom en famil;.
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11 De éaldre i arbetslivet!

Ojimlikheter 1 de medeldlders och ildres situation liknar pd minga
sitt de ojimlikheter som priglar tidigare skeden av livscykeln.
Samma mekanismer ir aktiva hir, vid sidan av de problem som ir
knutna tll 8ldern i sig. Pensionssystemet ir konstruerat for att
spegla vad som har hint under hela arbetslivet och reproducerar
dirmed de skillnader som rider dir. Detta giller {6r loneskillnader
mellan min och kvinnor, skillnader i ansvarstagande for obetalt
hemarbete, omsorg f6r 8ldrande forildrar med mera.

I kommissionens uppdrag ligger marknadsinkomsterna 1 fokus.
De skillnader som rdder bland pensionirer och mellan pensionirer
och andra grupper 1 samhillet faller dirmed utanfér uppdraget.
I detta kapitel behandlas dirfér enbart de dldres situation p8 arbets-
marknaden och 6vergdngen frin arbetsliv till pensionirsliv. Tv
problem ir sirskilt viktiga: dels vilka forutsittningar som finns att
arbeta vidare pd den arbetsplats dir man ir, dels vilka férutsitt-
ningarna ir for att finna en ny anstillning om man som ildre skulle
fristillas.

Pandemin paverkar ocksd de dldres situation pd arbetsmarknaden.
Det ir dock for tidigt att uttala sig om hur effekterna fordelar sig pa
olika dldersgrupper inom arbetskraften, varfér kommissionen avstar
frdn analyser 1 detta avseende.

11.1 De aldre och arbetsmarknaden

I internationell jimférelse fungerar den svenska arbetsmarknaden
for dldre timligen vil. Arbetskraftsdeltagandet och sysselsittningen
ir relativt hoga. Samtidigt ir de dldres arbetsmarknad mindre dyna-

! Med termen de dldre pd arbetsmarknaden brukar avses personer éver 55 &r som fortfarande
arbetar, vilket skiljer sig frdn anvindningen av begreppet dldre pi andra omriden, dir ofta
personer dver 65 &r avses, ibland preciserat till dldre-ildre f6r dem som ir 6ver 80 4r.
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misk. De ildre med fast anstillning har ett starkare anstillnings-
skydd p& grund av turordningsreglerna, men om en ildre person f6r-
lorar sitt arbete till f6ljd av arbetsbrist, ir sannolikheten att 3 ett
nytt ligre dn for genomsnittet. Den genomsnittliga arbetsloshets-
tiden ir ling for dldre, som framgir av tabell 11.1.2

Tabell 11.1 Arbetsmarknadssituationen for olika aldersgrupper 2015

Sysselsatt-  Relativ Langtids- Genomsnittlig Utanfor
ningsgrad, arbetsloshet, arbetsloshet, tidiarbets- arbetskraften,
% % % loshet, veckor %
25-54 ar:
Alla 85,6 5,8 39,6 39,7 9,1
Man 87,9 5,8 42,6 43,5 26,7
Kvinnor 83,3 58 36,1 35,3 11,7
55-64 ar:
Alla 74,6 5,3 55,6 63,9 21,2
Man 77,0 6,0 56,3 69,7 18,0
Kvinnor 72,3 4.6 55,0 55,6 24,3

Not: Med langtidsarbetsléshet avses > 6 manader.
Kélla: Eriksson m.fl. (2015).

Som framgdr av tabellen dr den genomsnittliga tiden i arbetsloshet
omkring 40 procent lingre for personer i dldersgruppen 55 till 64 3r.
Drygt dubbelt s3 stor andel av befolkningen i denna dldersgrupp star
ocksd utanfér arbetsmarknaden.

Aldres arbetsmarknadssituation kan piverkas av faktorer hos
personerna sjilva, av arbetsgivarnas upptridande och av arbets-
marknadspolitiken. Férbittrad hilsa och hogre utbildningsniva talar
generellt for ett lingre arbetsliv, men normer och regler pd arbets-
marknaden spelar ocks4 en betydande roll.’

Individuella faktorer

I den forsta kategorin handlar det framfér allt om de idldres human-
kapital: utbildning, yrkeserfarenhet, andra firdigheter och nitverk.
Den formella utbildningen ir genomsnittligt ligre 1 de dldre grupperna,

2 Eriksson m.fl. (2017), kap. 5.
’ Laun & Palme (2019).
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vilket kan bli ett problem om de lediga arbetena finns i branscher dir
arbetsgivarna stiller krav p att de s6kande ska ha en viss formell
utbildning. Andelen som enbart har fé6rgymnasial utbildning ir unge-
fir dubbelt s& hog bland de dldre (omkring 10 procentenheter), och
andelen med lingre eftergymnasial utbildning ir motsvarande ligre.*

Virdet av tidigare yrkeserfarenhet och andra kompetenser kan vara
svart att dverfora till andra branscher, om kunskapen ir foretags- eller
branschspecifik. P4 en arbetsmarknad som den svenska, dir 95 pro-
cent av arbetena forutsitter goda eller hoga kvalifikationer, blir det
svart for dldre med kort utbildning att finna ett arbete.

Aldres mojligheter att vidareutbilda sig begrinsas av vissa restrik-
tioner pd dldern i studiestddssystemet. Forslag om hojda dldersgrinser
har dock presenterats av regeringen.’ Betriffande arbetsmarknads-
utbildning finns inga formella hinder, men det finns indikationer pd
att ildre beviljas sddana insatser 1 mindre utstrickning in yngre
arbetssokande.® Aven nir det giller kompetensutveckling via arbets-
givaren for dem som har ett arbete eller via de kollektivavtalsbase-
rade omstillningsférsikringar, finns en naturlig tendens att éldre
anstillda fir ta del av detta 1 ligre utstrickning dn yngre anstillda,
eftersom utbildningsinvesteringen inte kan dterbetalas under lika
l&ng tid som for yngre.

Relativt f3 studier som undersoker effekterna av utbildnings-
insatser ir specifikt riktade mot dldre. Sidana insatser har av allt att
déma en viss men begrinsad effekt pd chansen att fi ett jobb.” Pro-
blemet ir naturligtvis att den tid under vilken utbildningen kan ge
avkastning blir kortare ju dldre personen ir; samhillsekonomiskt kan
ind3 kortare insatser 16na sig.

En viktig faktor ir viljan och f6rmgan att stanna kvar pd arbets-
marknaden. Besluten paverkas bide av individuella egenskaper, pre-
ferenser och livssituation. Viljan att stanna kvar pd arbetsmarknaden
efter den lagstadgade pensionsdldern ir enligt en undersékning rela-
tivt lag 1 Sverige.® Bland EU-linder utmirker sig Sverige 1 den aktu-
ella undersokningen genom att det ir en lig andel som énskar arbeta
sd linge som méjligt, 5 procent av arbetstagarna jimfért med EU-
genomsnittet pd 20 procent. De upplevda méjligheterna att fortsitta

* SCB: Befolkningens utbildning.

® Utbildningsdepartementet (2019 a).

¢ Statskontoret (2007).

7 Mayhew et al. (2008), Midtsundstad et al. (2012).
$ Eurofound (2017).
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arbeta ir dock hogst 1 EU, till i genomsnitt 68 irs dlder {6r min och
67 &r f6r kvinnor. Detta medfér att politik som hindrar arbetskrafts-
deltagande har en negativ effekt pd mojligheterna att arbeta i1 den
omfattning vissa 6nskar och dirmed pd arbetsutbudet. En vixande
sddan problematik giller anhorigvard, riktad antingen till maka eller
make eller till férildrar. Som beskrivs i kapitel 9 och 10 ir det ofta
kvinnor som 1 hégre utstrickning in min tar detta ansvar, vilket kan
paverka ocks3 deras egen framtida pension.’

Arbetsgivarsidan

Bland faktorer knutna till arbetsgivarna ir risken for dldersdiskrimi-
nering viktig. Arbetsgivare har mer eller mindre vilgrundade upp-
fattningar om ildres produktivitet jimfort med yngres och kan
tillimpa statistisk diskriminering, eller helt enkelt ha en allmint
skeptisk instillning till dldre nir de ska anstilla.’® En studie visar att
dldersdiskriminering férekommer redan i visentligt ligre 8ldrar in
de som ir aktuella hir."" En annan studie bekriftar att 8ldersdiskri-
mineringen startar s tidigt som 1 45-drsdldern, och 1 dldrar nira pen-
sioneringen ir sannolikheten att bli kallad till anstillningsintervju
mycket 18g."> Aven en bredare upplagd diskrimineringsstudie finner
stdd for att svenska arbetsgivare viljer bort personer &ver 55 r.”
Sammantaget visar detta att &ldersdiskriminering ir ett stort pro-
blem pd den svenska arbetsmarknaden.

Det finns ocksd enkiter bland arbetsgivare eller arbetstagare om
diskriminering. De miter upplevd snarare dn faktisk diskriminering
men kan ind3 ge en indikation pd om diskriminering férekommer.
En enkitstudie riktad till arbetsgivare gjord av Pensionsmyndig-
heten visade att mnga, men inte alla, arbetsgivare 1 undersokningen
sade sig vara relativt positivt instillda till dldre arbetskraft i allminhet
men att de samtidigt uttryckte farhdgor om att ildre ir mindre an-
passbara och simre pd att ta till sig ny kunskap." Fér de yngre ansigs

? Se underlagsrapport av Stanfors och Welander Tirneberg.

9 Fér en 6versikt, se Carlsson och Eriksson (2019).

' 46-aringar diskriminerades jimfért med 31-dringar; Ahmed et al. (2012).
12 Carlsson and Eriksson (2019b).

13 Eriksson et al. (2017).

!4 Pensionsmyndigheten (2012).
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tala att de ir bittre utbildade i genomsnitt, f6r de ildre att de kan
vara bdde mer produktiva och mer motiverade.

Diskriminering ir en komplex friga. Aven om det finns en dis-
krimineringslagstiftning som i vissa delar ir tillimplig, dr denna av
allt att doma inte tillricklig; information och attitydpdverkan méste
ocks3 till.”

Arbetsgivarens kostnader for att anstilla dldre personer beror till
en del pd 1 vilken utstrickning l6nen motsvarar den anstilldes pro-
duktivitet. Det empiriska underlaget f6r att bedéma hur produkti-
viteten varierar med stigande 8lder ir blandat. I yrken dir problem-
16sningstorméga, fysisk styrka och foérindringskapacitet dr viktiga
har yngre en fordel, medan krav pd erfarenhet och verbal férméga
gynnar ildre."* Nigot 6verraskande forefaller bilden inte signifikant
skilja sig mellan sektorer; den allminna niringslivsstrukturen ir
alltsd av mindre betydelse for de ildres situation."”

I m&nga OECD-linder stiger 16nen med dldern, men svenska kol-
lektivavtal innehéller sillan regler om att 16nen ska stiga med anstill-
ningstiden. Det finns inte heller nigra tecken pa att dldre personer
betalas hogre 16ner av rena senioritetsskil 1 Sverige. Diremot kan
kostnader for premier till kollektivavtalsbaserade tjinstepensioner
pa vissa avtalsomrdden gora det dyrt f6r arbetsgivaren att anstilla
ildre arbetslosa.'® Vissa av dessa avtal innehéller regler som gor att
premierna stiger med den anstilldes dlder."”

Av den tidigare citerade enkiten frdn Pensionsmyndigheten
framgar att omkring 20 procent av de tillfrigade arbetsgivarna i vissa
branscher anser att tjinstepensionspremier gor att det dr for dyrt att
anstilla och behilla ildre arbetskraft.”® Pensionspremierna innebir
alltsd en risk for att en del arbetsgivare avstar frin att anstilla dldre
arbetssokande pd grund av hdga férvintade kostnader. For nirvarande
pagdr dock en dverging frin férmansbestimda till avgiftsbestimda
pensioner, vilket kommer att pd sikt minska detta problem.

!5 Svensson (2020).

16 Skirbekk (2008). Se ocksd Vingdrd (2019).

17 Gébel & Zwick (2012); studien gjord pa tyska data.
'8 For en genomgng, se Baroni (2020).

' For en 6versikt, se ISF (2018b). Jfr dock Baroni a.a.
2 Pensionsmyndigheten (2012).
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Arbetsmarknadspolitik for den dldre arbetskraften

Arbetsmarknadspolitiska &tgirder och regler som beror ildres arbets-
marknad vid sidan av méjligheter att vidareutbilda sig, ir anstill-
ningssubventioner och olika obligatoriska §tgirder. Aldre lingtids-
arbetslosa dr alltsd en grupp med svag stillning pd arbetsmarknaden
for vilken subventioner kan vara motiverade. Dessa ir framfor allt de
s& kallade nystartsjobben (som ir en rittighet fér den som uppfyller
villkoren) och sirskilt anstillningsstod (som beslutas 1 varje indivi-
duellt fall av Arbetstormedlingen). Reglerna fér nystartsjobb ir spe-
ciellt forménliga for dldre arbetsldsa, som kan 3 st6d under dubbelt
s& 1dng tid som de har varit arbetslésa. Nystartsjobben har haft viss
effekt men ir inte analyserade specifikt for de ildre arbetsldsa.”
Sirskilt anstillningsstéd kan uppga till 85 procent av 16nekostnaden
upp till ett takbelopp, och ges i 12 minader med méjlighet till f6r-
lingning 1 ytterligare 12 minader.

Annu en mojlighet ir sinkta arbetsgivaravgifter for dldre perso-
ner oavsett arbetsloshetshistoria. En utvirdering av effekten av den
sinkning av arbetsgivaravgiften fér personer éver 65 &r som genom-
fordes 2007 tillsammans med inférandet av det forstirkta jobbskatte-
avdraget for ildre visar att totaleffekten pd sysselsittningen var
positiv, men det dr inte mojligt att sirskilja effekten av arbetsgivar-
avgifts- och inkomstskattesinkningen.”

Ocks3 obligatoriska aktiveringsitgirder kan ha positiva effekter
pa ildre arbetsldsas sannolikhet att f§ ett nytt jobb.”

11.2 Uttradet fran arbetsmarknaden

Det finns olika méjligheter for dldre att limna arbetskraften, till
exempel via deltidsarbete, tidigt pensionsuttag och avtalspension,
eventuellt 1 kombination. En del dldre som férlorar sin anstillning
kan foredra att partiellt eller helt limna arbetsmarknaden, om dessa
alternativ ir ullrickligt attraktiva. Omvint kan personer som upp-
ndtt normal pensionsilder se sig tvingade att arbeta vidare helt enkelt
dirfor att den pension de skulle f3 ut inte ricker for att ticka vad de

21 Sjogren &, Vikstrom (2015).
22 Laun (2017).
» Bennmarker et al. (2013).
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uppfattar som rimliga levnadsomkostnader.”* Problemet ir vanligare
bland kvinnor.

Hilsoliget ir sjilvklart viktigt. Hilsoproblem ir ett skil att [imna
arbetsmarknaden, och arbetsgivare ir ovilliga att anstilla om det
finns indikationer p4 sidana.

Aven sociala normer pverkar vad som férvintas pa arbetsmark-
naden och vad som uppfattas som en naturlig pensionsélder.

Medelpensioneringsildern, definierad som medeldldern f6r uttag
av dlderspension, stiger fér nirvarande ldngsamt. Det relativt stabila
uttaget av pension déljer dock det faktum att man kan ta ut dlders-
pension och samtidigt fortsitta att arbeta. Sedan ar 2005 har antalet
personer som arbetar efter att de fyllt 65 &r nistan tredubblats,”
vilket tyder pd att gruppen éldre, trots uttag av dlderspension, bidrar
med betydligt fler arbetade timmar i ekonomin in tidigare.

Pensionséldersutredningen forordade starkt ett lingre arbetsliv
med olika argument som férbittrad hilsa, 6kad férvintad livslingd
och finansiell stabilitet i pensionssystemet mot bakgrund av férut-
sedda demografiska férskjutningar.”® Utredningen konstaterade att
forskningen inte ger ndgot entydigt stdd fér att tidig pensionering
generellt férbittrar hilsan, minskar dédligheten eller hojer livskvali-
teten for de dldre. Det finns inte heller nigot stod for att personer
som fortsitter att arbeta tringer ut yngre frin arbetsmarknaden.
I ett samhille dir allt fler hushall blir ensamhushall betyder arbetet
mycket for delaktighet i sociala nitverk. En hégre inkomst dn den
som pensionen ger Okar sjilvfallet ocksd individens sjilvbestim-
mande. Utredningen limnade ocks8 en rad forslag med effekter pd
kort och lingre sikt.

Som framgitt av tidigare kapitel ir bilden inte sd entydig som den
framstr 1 den korta sammanfattningen av Pensionsildersutredningens
beskrivning ovan. Medellivslingden fér kvinnor med kort utbildning
har 1 sjilva verket sjunkit ndgot under dren sedan utredningens be-
tinkande.”” Det ir forvisso korrekt att arbetsplatsen betyder mycket
for mangas sociala nitverk, men samtidigt stdr en del av orsakerna
bakom ckande ohilsa att soka just pd arbetsplatsen.

Incitamenten for fortsatt arbete ir positiva for det stora flertalet
arbetande. Dels okar pensionen vid fortsatt arbete, eftersom det

2 Pensionsmyndigheten (2018 a).

»SCB, AKU.

26SOU 2013:25.

7 SCB (2018 c). Siffrorna giller endast kvinnor som ir fodda i Sverige.
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okar den intjinade pensionsritten, dels fir man ett fordelaktigare
skatteavdrag pa pensionen vid ett uttag frin och med januari det &r
personen fyller 66 &r jimfort med om pensionen tas ut tidigare.
Dessutom ir tid med [6n oftast en tid med hégre inkomst dn vad
tiden som pensionir blir, vilket 1 sig ocks8 ir en f6rdel. Skillnaderna
framgdr av Pensionsmyndighetens berikningar {6r ett antal typfall,
se tabell 11.2.%°

Tabell 11.2 Inkomster och skatt vid olika kombinationer av pension och arbete
Typfall vid 62 och 66 ars alder

Typfall Rider Inkomstbrutto Skatteavdrag Skatt i %
per manad per manad
1. Ta ut pension 62 15000 3950 26
och sluta arbeta 66 15000 2 600 17
2. Fortsatta arbeta 62 15000 17
och inte ta ut pension 66 15000 7
3. Fortsatta arbeta 62 30 000* 7 880 26
och ta ut pension 66 30 000* 5820 19
4. Fortsétta arbeta 62 40 000** 10 860 27
och ta ut pension 66 40 000** 9020 23

Not: * 50 % lon, 50 % pension. ** Cirka 80 % 16n, 20 % pension.
Kalla: Pensionsmyndigheten (2019).

For den som fortsitter att arbeta 1 stillet for att ta ut pension blir
skatten 1 vissa fall negativ; man far 16n frin arbetsgivaren men ocksd
betalt av staten for att arbeta, eftersom inkomsten ligger till grund
for pensionsritt. Forst vid en inkomst éver 370 000 kronor betalas
skatt som dverstiger pensionsrittens virde.

Det ir framf6r allt f6r personer som endast omfattas av pensions-
systemets grundtrygghet som incitamenten till arbete kan bli svaga,
antingen dirfor att de har haft 18ga inkomster eller inte arbetat under
ett helt arbetsliv, till exempel dirfor att de har kommit till Sverige i
vuxen 3lder. En annan grupp som kan drabbas ir de som efter det att
de blivit férildrar har gdtt ner i arbetstid f6r att vara hemma med
barn och som 1 ett senare skede kint sig tvingade att dterigen g3 ner
i tid for att ta om hand om &ldrande férildrar.”” Foretridesvis giller

2 Pensionsmyndigheten (2018 b).
# Se kapitel 9 och kapitel 10.
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detta kvinnor 1 arbetaryrken som fortsitter att vara sysselsatta, men
sysselsittningsnivdn och dirmed deras inkomster blir liga.

Personer som har tjinat in relativt lite till sin allminna pension
och som kommer att ha ritt till bostadstilligg vid 65 ars 8lder kan
under vissa férutsittningar vinna p4 att bérja ta ut sin allminna pen-
sion sd tidigt som méjligt.”® En l6nsam variant fér den som kan
arbeta vidare kan vara att ta ut pensionen frin 62 ars dlder och arbeta
vidare till 65 irs &lder, med dagens regler fér garantipension och bo-
stadstilligg.”

Sedan 2000-talets borjan har andelen som ticks av olika avtals-
baserade delpensionslésningar 6kat.”> Tanken med delpensioner ir
att arbetstagaren ska kunna g8 ned i arbetstid och arbeta deltid fram
till hel pension.

Sammanfattningsvis kan sigas att flexibiliteten 1 valet av pen-
sionsdlder dkar, med olika kombinationer av fortsatt arbete pi hel-
eller deltid och pensionsutbetalningar frin olika killor. Men pro-
blem finns for grupper som har lga intjinade pensionsritter, som
inte omfattas av kompletterande avtalslésningar eller har problem
med hilsan.

Pensionsdldersutredningens forslag

De allminna tendenserna till bittre hilsa och hégre utbildningsnivd
och en successivt mer problematiskt demografisk situation har
skapat politisk samsyn kring en énskan att forlinga den yrkesverk-
samma perioden 1 livet. Pensionsdldersutredningen sammanstillde
befintlig forskning och utredning kring detta problemkomplex och
presenterade en rad forslag med detta syfte. Utredningens forslag
lyder i korthet:*

o Stirk de dldres formdga att arbeta lingre: Arbetsmiljoverkets arbete
forstirks bland annat vad giller tillsyn och tillsynsutveckling, det
systematiska arbetsmiljdarbetet, samt att dterkommande rappor-
tera om arbetsmiljons utveckling. En kunskapssatsning f6r skydds-
ombud féreslds, och att grundliggande arbetsmiljokunskap ska
ingd 1 vissa hdgskoleutbildningar. En ny funktion inrittas for

%% Pensionsmyndigheten (odat.).

3! Bostadstilliggen ir for nirvarande under utredning.
2 ISF (2018).

#SOU 2013:25.
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forskning om samband mellan arbetsmilj, hilsa och arbetsfor-
mdga och {6r utvirdering av arbetsmiljépolitiken.

Stirk skyddet mot dldersdiskriminering: Lagstiftningen mot lders-
diskriminering férstirks. Liget nir det giller frigor som ror
3ldersdiskriminering bor regelbundet undersékas och rapporte-
ras. Olikheter 1 lagar, regler och avtal som giller behandlingen av
ildre och &ldersregler som styr mot pensionering bor kartliggas
och féljas upp. En forskningssatsning fér 6kad kunskap om fri-
gor som ror dldersdiskriminering behovs.

Bdittre villkor for kompetenshojning bland dldre: Hojda dldersgrinser
och genergsare villkor 1 studiestddet. Utveckling av kursutbudet
anpassat till dldres efterfrigan. Resurser till Arbetstérmedlingen
for karridrridgivning till dldre. Okade mojligheter till arbets-
marknadsutbildning for dldre.

Tjinstepensioner som bidrar till ett lingre arbetsliv: Trepartssamtal
med arbetsmarknadens huvudorganisationer bér genomféras, 1
vilka man systematiskt provar hur de avtalade tjinstepensionerna
och lagstiftningen avseende tjinstepensioner kan utvecklas for att
bidra till ett lingre arbetsliv.

Okade mdajligheter till flexibel arbetstid: Trepartssamtal med denna

inriktning.

Héjd LAS-dlder: En arbetstagare har enligt lagen om anstillnings-
skydd (LAS) ritt att kvarstd i anstillningen med fullt anstillnings-
skydd till utgdngen av den minad di han eller hon fyller 67 r.
LAS-3ldern 67 ar hojs till 69 &r och anpassas sedan till riktdldern
(se nedan).

Informationsinsatser: Forbittrad information om pensionssyste-
mets regler, jimte utvirderingar av hur sidan information pi-
verkar det faktiska arbetsutbudet.

Hodjda dldersgrinser: Ett icke-valsalternativ f6r dem som inte kan
eller vill analysera effekterna av olika pensioneringstidpunkter och
fatta egna beslut. Styrning av 8ldersgrinser i pensionssystemet
och andra niraliggande férsikringssystem med hjilp av ett nytt
begrepp, riktdlder. Det innebir att ldern f6r nir man tidigast kan
ta ut allmin pension, eller {3 garantipension och bostadstilligg,
kommer att kopplas till medellivslingdens utveckling. Arlig juster-
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ing med medellivslingdens utveckling f6r personer i 65-drsdlder.
61-3rsgrinsen for uttag av pension hojs successivt till 63 &r. 65-
drsgrinsen for uttag av garantipension hojs 1 takt med riktdldern,
1 praktiken till 67 &r.

o Garantipensiondrer ska ocksd tiina pd fortsatt arbete: Inkomster
intjinade efter 65 r 8lder eller riktdldern bor inte piverka garanti-
pensionen eller bostadstilligget. Personer med firre in 40 bositt-
ningsir bor f8 mojlighet tjina in mer pensionsritter efter 65 irs

ilder.

o Folidindringar i socialforsikringen: Andra fé6rmaner 1 socialforsik-
ringen som har varit knutna till 65-3rsmirket bor f6ljdindras.

o S5-drsgrinsen i inkomstskattelagen hojs: Arbetsgivarnas kostnader
for pensioner till anstillda ir avdragsgilla enligt inkomstskattelagen
(IL) under férutsittning att pensionen inte betalas tidigare in vid
55 &rs dlder. Tjinstepensionsavtalen har dirfér vanligen 55 dr som
ligsta dlder for uttag av pension. Samma kvalifikationskrav giller
for privat pensionssparande. 55-3rsgrinsen hojs till 62 &r.

Utredningens férslag framstir enligt kommissionen som vilgrun-
dade och har ocksd vunnit bred politisk anslutning i den s3 kallade
Pensionsarbetsgruppen och utvecklats mer i detalj.”* Principbeslut
finns nu om en successiv héjning av pensionséldern i systemets olika
delar, med de f6ljdindringar som krivs i évriga delar socialforsik-
ringen och om hojd LAS-3lder. Liginkomsttagarnas intressen har
tillgodosetts 1 s matto att fortsatt ritt till garantipension frin 65 &rs
dlder om personen under minst 44 ir har haft pensionsgrundande
inkomst som fér vart och ett av dren har uppgatt till ligst tvd in-
komstbasbelopp. Arbete pdgir for att forbittra incitamenten for
personer med liga pensioner. Aven utbildnings- och arbetsmiljs-
frdgorna har uppmarksammats.

* Ds 2019:2.

443



De aldre i arbetslivet SOU 2020:46

11.3  Policyfragor

444

Att den ildre arbetskraftens arbetsférmdga utnyttjas s lingt det
ir mojligt dr onskvirt bdde ur enskildas och samhillsekonomins
perspektiv. Men enskilda méste kunna, vilja och ges méjlighet att
arbeta for att detta ska lyckas.

For att kunna arbeta lingre mdste man ha god hilsa och néd-
viandiga kunskaper och firdigheter. Det férutsitter i sin tur aktiv
arbete med arbetsmiljén, bide den fysiska och den psykosociala.
For att kunskapskravet ska uppfyllas krivs dterkommande kom-
petensutveckling.

For att vilja arbeta lingre behdver minniskor dels ha ett tillrick-
ligt attraktivt arbete att gd till, dels uppleva att f6rdelarna 1 andra
avseenden ir tillrickliga — kinsla av mening, ett bibehillet nitverk
och ekonomiska férdelar. Incitamenten mdste vara tillrickliga 1
alla inkomstskikt. Regler for tjinstepension och andra system
utanfor den offentliga sektorn fir inte skapa incitament i fel rikt-
ning.

Aldre miste ocksi ges mojligheter att arbeta i den omfattning
som de vill och kan. Pensionsdldersutredningens forslag i detta
avseende ir rimliga, men det handlar ocksd om attityder hos
arbetsgivare och omvirld.

Inrittandet av en riktdlder 1 pensionssystemet och dirmed en
knytning till medellivslingden ir ocks3 rimlig, men man bér hélla
1 dtanke att medellivslingden inte utvecklas homogent dver be-
folkningen; for kvinnor med kort utbildning har den 1 sjilva verket
sjunkit nigot under senare 3r. Liginkomsttagarnas intressen be-
hover bevakas, bide generellt och med ett jimstilldhetsperspek-
tiv, 1 den fortsatta utvecklingen av pensionssystemet och andra
villkor for dldres deltagande i arbetslivet.



12 Den rumsliga dimensionen

Var minniskan befinner sig rent rumsligt paverkar hennes livsférut-
sittningar 1 livets alla skeenden. Ett boende som ger trygghet och
goda uppvixtvillkor gor det méjligt att delta aktivt 1 samhaillslivet.
Aven niromridet och den region man lever i spelar stor roll fér en
minniskas utveckling. I niromrddet skapas och uppritthills lokala
kulturer, normer och virderingar som paverkar handlingsménster
bdde i skolvirlden och pd arbetsmarknaden. Dessutom ir nir-
omrddet den plats dir flera av de sociala nitverken utvecklas, med
inverkan pd framtida mojligheter. Kvaliteten pd den sambhilleliga
servicen har betydelse, och avstdndet frin den ort dir man vixer upp
till hogre lirositen kan paverka sannolikheten f6r att man gir vidare
till hogre utbildning.

12.1 Boende

Bostadens betydelse fér minniskans deltagande 1 samhillslivet ir
oomtvistlig. Men en vilfungerande bostadsférsérjning ir ocksd av
stor betydelse for samhillsekonomin genom sin pdverkan pd flexi-
biliteten pd arbetsmarknaden och tillgingligheten till hogre studier.
Enligt en uppskattning uppgdr de uteblivna drliga skatteintikterna
pd grund av bostadsbristen i1 Stockholmsregionen till 4 miljarder
kronor och kostnaden fér utebliven tillvixt till 36 miljarder kronor
drligen.' For att minniskor ska kunna ta de arbeten och utbildnings-
mojligheter som erbjuds miste det finnas en bostad pd rimligt av-
stdnd frin arbetet eller hogskolan.

Utover detta dr bostaden f6r manga 1 dag den enskilt storsta till-
gingen, och virdeutvecklingen pd det igda boendet under de senaste

! Utredning gjord av konsultféretaget WSP {6r Stockholms handelskammare:
www.chamber.se/nyheter/over-fyra-miljarder-i-tappade-skatteintakter.htm, 2020-03-09.

445



Den rumsliga dimensionen SOU 2020:46

decennierna har gynnat dem som har gt sitt boende under tiden. De
okande bostadspriserna har bidragit till 6kade kapitalinkomster,
vilka i sin tur har bidragit till den 6kade inkomstspridningen.*

Bostadsbristen ir ett av de stora samhillsproblemen i dag, och 1
en situation med 6kad inkomstspridning har den ocksd gett upphov
till social utsatthet. Bdde dgt och hyrt boende har intrideshinder. For
igt boende handlar det framfér allt om kapitalinsatsen och banker-
nas kreditvillkor. For det hyrda boendet handlar det bdde om de krav
som hyresvirdarna kan stilla pd hyresgisterna och om att unga och
nyanlinda missgynnas, nir kétiden avgér tillgdngen till en ligenhet.
Minniskor med 13ga eller oregelbundna inkomster har pd dagens
bostadsmarknad svirt att efterfriga en bostad och hamnar dirfér 1
hemléshetssituationer dir de lever med korttidskontrakt, illegala
andra- eller tredjehandslésningar eller sociala kontrakt frdn kommu-
nernas socialtjinster. Hemldsheten har 6kat, och en femtedel av alla
akut hemlésa 1 Socialstyrelsens senaste kartliggning ir si kallat
strukturellt hemlosa; de har alltsd inget annat behov in att de saknar
en bostad.’

Nedan presenteras 6versiktligt de problem som rider i dag, hur
de pdverkar minniskors mojligheter och hur bostadspolitiken har
bidragit till den uppkomna situationen. Det bor understrykas att det
faktum att stora grupper har svirt att efterfriga ett boende p& mark-
naden i1 dag inte ir ett misslyckande enbart for bostadspolitiken utan
ett resultat ocksd av ojimlikheter 1 f6rsérjningsméojligheter som dis-
kuteras 1 andra delar av betinkandet. Ojimlikheten 1 boendet kan
alltsd inte 18sas separerat frén inkomstojimlikhetens problem.

12.1.1 Bostadsbrist

Bakom behovet av nya bostider ligger bide en starkt 6kande befolk-
ning och en urbaniseringstrend. Sedan sekelskiftet har befolkningen
vuxit med drygt 1,4 miljoner personer. En stor del av befolknings-
okningen férklaras av att invandringen har varit stérre dn utvand-
ringen, framfor allt de senaste dren, dd det har kommit fler minni-
skor till Sverige dn nigonsin tidigare.* Detta har bidragit till en 6kad
befolkning 1 alla regioner, men befolkningsékningen har i de glesare

% Prop. 2018/19:100, Férdelningspolitisk bilaga.
? Socialstyrelsen (2017).
* SCB befolkningsstatistik.
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regionerna motverkats av ett negativt fédelsenetto och flyttning
inom landet.

De demografiska férindringarna stiller sammantaget stora krav
pd bostadsférsorjningen framfor allt i vixande regioner. Enligt Bo-
verkets prognos frin 2019 krivs 64 000 firdigstillda bostider per &r
mellan 2018 och 2027 {6r att mota behovet frin befolkningsdkningen.
Av dessa behover 3 av 4 tillkomma i storstadsomrddena.” Under
2019 firdigstilldes 58 800 bostider, men den fortsatta utvecklingen
ir svir att beddma.® Boverkets beddmning ir att byggandet under
2020 okar totalt sett mest i de storre stiderna utanfér storstadsomri-
dena. I Stockholm bedéms byggandet 6ka ndgot 2020, 1 Géteborg dr
det 1 stort sett oférindrat medan byggandet spds minska 1 Malmé.
I mindre kommuner bedéms bostadsbyggandet minska under 2020.

Det rider fortsatt underskott pd bostider 1 240 av landets
290 kommuner, framfér allt 1 centralorterna.” Men bristen ir inte
lika pataglig for alla grupper. Framfér allt drabbar bostadsbristen de
grupper som har oregelbundna eller 13ga inkomster och dirmed svirt
att 13 tillgdng till de bostidder som finns. Unga och nyanlinda har det
svarast pd bostadsmarknaden, d3 det generellt sett finns fér & bo-
stider som dessa hushill kan efterfriga.® Den specifika bostadssitua-
tionen for asylsékande och nyanlinda diskuteras mer utforligt i
kapitel 13.

En bostadsmarknad dir en stor grupp minniskor har svirt att ta
sig in har lett till att andelen unga som bor hemma har 6kat. Enligt
Hyresgistféreningens undersékning av unga vuxnas boende som
gors vartannat &r har andelen hemmaboende unga vuxna ékat frin
15 till 27 procent sedan 1997. Av dessa bor omkring 85 procent hemma
ofrivilligt, vilket motsvarar 238 000 unga vuxna.” Bostadsbristen har
ocksd lett till att mianniskor har svirt att bositta sig dir arbeten och
utbildningsméjligheter finns.'® Cirka en av fem mellan 20 och 40 &r
uppger i en enkit frin banken SBAB att de har l3tit bli att s6ka en
utbildning pd grund av bostadssituationen. En lika stor andel har 13tit
bli att soka ett arbete.'" Dessa siffror bor tolkas med forsiktighet,
eftersom datainsamlingen i de tvd undersdkningarna har skett med

® Boverket (2019 ¢).

¢ SCB (2020) respektive Boverket (2019 a).
7 Boverket (2019 b).

 Boverket (2018 a).

® Hyresgistféreningen (2019).

' Andersson, L.F. (2017).

" SBAB (2019).
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hjilp av en webbpanel (Hyresgistforeningen) och en digital enkit
(SBAB), varfor det inte ir sikert att de svarande utgor ett represen-
tativt urval av dagens unga. Trots osikerheten ger det en indikation
om att minga unga paverkas negativt av dagens bostadssituation.

Att man som student kan {3 tag i en bostad dir man far en studie-
plats idr av stor betydelse for att alla grupper ska kunna utbilda sig pd
lika villkor. Sveriges forenade studentkarer (SFS) sammanstiller 1 sin
srliga bostadsrapport bostadsliget for Sveriges studenter. Ar 2019
kan inte ett ldngsiktigt tryggt boende erbjudas nya studenter under
héstterminen i de fyra storsta studentstiderna. Kotiden till student-
bostad dr i genomsnitt 3,5 ir 1 Uppsala. I de andra stora student-
stiderna ir kotiderna kortare, men 1 Lund fir man vinta mellan 6 och
12 ménader, innan man kan f3 tillging ull ett korridorrum, och 1
Stockholm ir vintetiden cirka 13 minader. Over tid har bostads-
situationen for studenter férbittrats pa vissa orter och forsvérats pd
andra."

De bostider som finns anvinds inte heller alltid effektivt. De dr
ojimnt foérdelade, och tringboddhet ir vanlig bland hush&ll med 13ga
inkomster. Losningar pd bostadsbristen behover dirfér omfatta
bide byggande och ett effektivare och mer jimlikt nyttjande av det
befintliga bestindet. De faktorer som kan paverka anvindningen av
bestdndet diskuteras mer i detalj under avsnitten om den hyrda och
den igda marknaden. Nedan fokuseras pd finansiering och férut-
sittningar for nyproduktionen.

Fordndrade forutsittningar for bostadsbyggandet

Hur bostadsbyggandet finansieras fir betydelse {6r nivén pd byggan-
det och vilken sorts fastigheter som byggs, vilket 1 sin tur inverkar
pa olika gruppers tillgdng till boende. Fram till bérjan av 1990-talet
hade Sverige ett system med frikostig kreditgivning, hoga statliga
rintesubventioner och statliga toppldn. Detta gjorde att det togs
gynnsamma lan for att bygga fastigheter som sedan i vissa fall méttes
av en lig efterfrigan. Staten drog sig frn borjan av 1990-talet tillbaka
frén bostadsmarknaden, bdde finansiellt och genom en minskad re-

12 Sveriges férenade studentkdrer (2019).
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glering av bostadsbyggandet.” De statliga bostadslinen ersattes av
statliga kreditgarantier, som i praktiken innebar ligre stddnivier."

Subventionerna till bostidder trappades ner samtidigt som fastig-
hetsskatten 6kade. Detta var en del av 1990-talets skattereform, vil-
ken var tinkt att vara inkomstneutral f6r befolkningen, di de hojda
boendekostnaderna skulle kompenseras av den sinkta inkomstskat-
ten. Fér dem som hade en 1g beskattningsbar inkomst blev det dock
i praktiken en kinnbar férsimring av ekonomin."”

Genom den minskade statliga finansieringen valde det offentliga
att forlita sig pd marknaden fér att tillgodose bostadsbehovet.' Bo-
stider skiljer sig dock 1 viktiga avseenden fr&n andra varor, dels
dirfor att de utgor ett grundliggande behov f6r minniskor, dels for
att de dr praktiskt taget orérliga. Ett kraftigt okat lokalt bostads-
utbud kan dirfér leda till ligre intikter f6r bostadsbolagen, vilket
ger befintliga fastighetsigare incitament att hilla nere byggtakten.
Dessutom ir privata aktdrer bundna av krav pd marknadsmaissig av-
kastning och bygger dirfor inte girna i tider av ekonomisk ned-
ging."” Minskat statligt ansvar fér bostadsinvesteringarna har dirfér
lett till dels att byggandet blivit starkt konjunkturberoende, dels att
priserna har okat. Produktiviteten i byggbranschen har ocksd visat
sig minska i tider av stark byggkonjunktur."

Mycket av det som byggs ligger ocksd utom rickhall f6r hushill
med ligre inkomster."” Under senare ir har det frimst byggts bo-
stadsritter, framf6r allt 1 Stockholm, dir tillskottet av nya bostider
skett nistan uteslutande inom bostadsrittssegmentet. Fér 30 ar
sedan byggdes i hela landet cirka 3 gdnger fler hyresritter in bostads-
ritter, men i dag utgdr uppltelseformerna var {6r sig ungefir halva
nyproduktionen inom flerbostadsbestdndet.” Fér att kunna efter-
friga en bostadsritt krivs en kapitalinsats som manga hushill har
svart att klara av, vilket gor att dessa bostider inte blir tillgingliga
for stora grupper av hushill.

¥ SOU 2017:108.

! Bengtsson, B. (2015).
5SOU 2017:108.

1©SOU 2017:108.

7 Lind (2015).

'8 Andersson, L.F. (2017).

! Hyresgistforeningen (2017).
2 SCB (2020).
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Aven de hyresritter som byggs har héga hyror och ir dirfér
svartillgingliga fér grupper med ligre inkomster.”" Hir har sannolikt
lagen om allminnyttiga kommunala bostadsaktiebolag, som stipule-
rar att allminnyttan ska drivas i enlighet med affirsmissiga principer,
fatt betydelse.”” For att kunna bygga nytt i mindre attraktiva om-
riden kan man som fastighetsigare behova gora en direktnedskriv-
ning av fastighetens virde efter firdigstillande, vilket innebir att en
sddan investering inte sikert anses affirsmissig och att den dirmed
blir svir att genomféra. I svagare marknadsligen ir det ockss, som
en konsekvens av den ligre marknadsvirderingen, svirare att {3
finansiering f6r byggande. Detta giller 1 mindre orter med en storre
osikerhet kring hur bostadsefterfrigan ska utvecklas framover.”

Trots detta syntes det en forskjutning mot ett dkat antal pé-
bérjade hyresritter under 2018, vilket kan bero pd investeringsstodet
for byggande av hyresritter med 6verkomlig hyra, som inférdes
2016 och utdkades 2018.%* Stodet avvecklades i och med budgeten
for 2019, men genom varindringsbudgeten 2019 aterinférdes det
och bemyndiganderamen héjdes.”

Totalt sett 1 landet har cirka 22 procent av de nybyggda hyres-
ritterna 2018 byggts med hjilp av investeringsstddet, och hyrorna i
dessa ir ligre dn i andra nybyggda ligenheter.”® Investeringsstodet
kan vara anledningen till att den inbromsning som skett under 2020
i paborjat bostadsbyggande framfér allt giller bostadsritter.”

Forutsittningarna {or att bygga bostider forindrats har pd senare
r ocksd pd grund av de hogre hdllbarhetskrav som stills pd ny-
produktionen. Det finns en risk att en konflikt uppstir mellan mélet
att bygga bra bostider frdn miljomissig hillbarhetssynpunkt och
milet att bygga billigt f6r breda grupper. Enligt forskning frin
Centrum fér Boendets Arkitektur vid Chalmers och Boinstitutet ir
det dock méjligt att bygga ekologiskt hdllbara bostider som kan vara
ekonomiskt 6verkomliga genom att de miljomaissigt bittre material-
valen leder till mindre underh8llsbehov och dirmed lingre avskriv-
ningstider fér investeringarna.”®

2 Hyresgistforeningen (2017).

22 SFS 2010:879; diskuteras vidare under avsnittet om Allmannyttan.

2 SOU 2017:108.

2 Forordning 2016:881 om statligt investeringsstdd for hyresbostider och bostider fér studerande.
2 Prop. 2019/20:1, Utgiftsomride 18, s. 47, respektive prop. 2019/20:100.

26 SCB (2019 e).

¥ Boverket (2019 a).

28 Kurvinen (2020).
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Kommunernas planering for bostider for olika grupper

Den internationella forskningen kring stider indikerar att stider
ibland konkurrerar med varandra om de mest attraktiva féretagen
och invinarna.” T ett svenskt perspektiv skulle det innebira att
kommunerna har storre incitament att planligga mark for att locka
héginkomsttagare som forbittrar skattebasen dn att planligga for
hyresritter med ligre hyror, som kan ge upphov till en annan befolk-
ningssammansittning och en svagare skattebas. Dock innebir in-
komstutjimningen mellan kommunerna att dessa mekanismer tro-
ligen dr av mindre vikt 1 Sverige 4n 1 andra linder. Ett exempel p hur
nira férknippad bostadsfrigan ir med kommunernas ekonomi ir
dock de larm om social dumpning som har kommit frin kommu-
nerna och via media under hésten 2019. Social dumpning innebir att
kommuner aktivt verkar f6r att kommunmedborgare ska bositta sig
1 en annan kommun. Ménga av de fall som har uppmirksammats gil-
ler medborgare som har behov av insatser frdn samhillet sida, som
befinner sig ldngt frn arbetsmarknaden eller dr nyanlinda. Ett sddant
agerande kan motiveras av bostadsbrist f6r minniskor med ligre in-
komster 1 den exporterande kommunen, men kan ocksd innebira att
kostnader for férsorjningsstod eller andra sociala insatser férs dver
frén en kommun till en annan.*®

Lag produktivitetsutveckling i byggbranschen

Mellan 1995 och 2014 har priserna inom byggsektorn kat med 2,4 pro-
cent mer per &r dn priserna 1 den dvriga ekonomin. Det innebir att
byggandet har blivit 60 procent dyrare de senaste 20 &ren.” Till stor
del kan den relativa prisokningen férklaras av en ligre produktivitets-
utveckling i byggbranschen, men det finns andra faktorer som bidrar.
Bide materialpriser (som utgdr en stor kostnadspost inom bygg-
branschen) och l6ner har stigit mer in konsumentprisindex sedan
1980.”

Mikael Anjou, tidigare VD p3 ett av Sveriges storre byggforetag,
menar i sin bok Den ineffektiva byggbranschen att den negativa pro-

¥ Se exempelvis Listerborn (2018) fér en &versikt 6ver denna litteratur.

% Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att utreda omfattningen av detta problem; se
regeringsuppdrag till Statskontoret 2020-02-13.

3! Andersson, L.F. (2017).

32 Tbid.
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duktivitetsutvecklingen beror mer pi strukturella problem in pd
konkurrensbrist. Anjou lyfter faktorer som att kollektivavtalen
inom byggbranschen inte premierar kompetensutveckling, att kom-
munerna anvinder sig av sirkrav som gor det svirt att bygga stan-
dardiserat och att de ocksd i minga fall direktanvisar markritter
i stillet for att auktionera ut dem till hégstbjudande. Upphandlandet
av underleverantdrer och tjinster inom varje specifikt byggprojekt
motverkar ocksd ett rationellt byggande och lingvariga relationer
mellan leverantérer, vilka skulle kunna leda till ligre kostnader. Slut-
ligen betonar han att det faktum att hyran vid nyproduktion av
hyresligenheter sitts utifrin produktionskostnaden (presumtions-
hyra) inte heller 6kar féretagens incitament att sinka kostnaderna.”

Allméin bostadsbrist eller en ineffektiv och ojimlik fordelning
av det befintliga bestindet?

Ofta framfors att inte bara bostadsbyggandet behéver ¢ka utan att
nyttjandet av det befintliga bostadsbestindet ocksd miste férbittras.
Graden av felallokering av bostadsbestindet kan dock vara svir att
berikna. En indikation ir att man har en relativt stor kvadratmeter-
yta per person 1 Sverige™, men att dessa boytor ir ojimnt och 1 viss
man ocksd ineffektivt férdelade. Av SCB:s undersékning av levnads-
vanor framgdr att medan 15 procent av alla med utlindsk bakgrund
ir tringbodda enligt norm 2 (dvs. mer dn tvd boende per sovrum),
giller detta enbart 2 procent av alla med svensk bakgrund. Aldre har
1 Sverige i1dag i hég utstrickning hog utrymmesstandard, vilket
definieras som att det i bostaden finns mer dn ett sovrum per person.
Medan 19 procent av personer mellan 25 och 34 &r har hég utrym-
messtandard, har 62 procent av alla mellan 65 och 74 ir det.” Att
ildre har s§ hog utrymmesstandard kan ocks3 tyda pd en ineffektiv
anvindning av bostadsbestindet, d& de ibland bor kvar 1 stérre bo-
stider efter det att bostadsbehovet har férindrats. Detta kan vara
mer eller mindre frivilligt, d4 alternativet till att bo kvar kan innebira
hogre 16pande boendekostnader.

3 Anjou (2019).

3* Enligt SCB:s data 6ver hushillens boende var kvadratmeterytan per person 41 kvm &r 2018,
och den har varit s& gott som oférindrad sedan 2012.

35 SCB:s undersdkning av levnadsforhillanden, boende.
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Dessutom anvinds en stor andel av befintliga bostider inte som
permanentboende. Ar 2018 fanns det i Sverige cirka 4,7 miljoner bo-
stider 1 flerbostadshus, smdhus och 1 6vriga fastigheter. Utover detta
fanns cirka 580 000 fastigheter dir ingen var folkbokférd.”® En del
av dessa skulle méjligen kunna fungera som permanentboende.

12.1.2 Bostadsojamlikhet

Ett samhille med bdde ojimlika inkomster och bostadsbrist har lett
till en situation med bostadsojimlikhet, dir olika grupper har olika
trygghet och kvalitet i boendet. En stor andel av hushéllen med
genomsnittliga inkomster har 1 dag svért att ta sig in pd marknaden
for dgt boende, dd de inte har nigot uppbyggt kapital. Det gor att
stora grupper dr hinvisade till hyresritten, en boendeform som ut-
gor en mindre andel av vrt bostadsbestind i dag in f6r 30 r sen.”
Mest begrinsade 1 valet av boende ir sjilvklart de hushdll som har
l3ga inkomster. Ar 1980 bodde 30 procent av bide de mest resurs-
starka och de mest resurssvaga hushéllen i hyresritt. I dag dr det fyra
gdnger vanligare att l3ginkomsthushall bor 1 hyresritt dn att hushill
med de hogsta inkomsterna gor det. Av de boende 1 allminnyttan
utgdr liginkomsttagarna en dnnu stérre andel. **

Sverige har, i motsats till minga andra linder, inte en social bo-
stadspolitik med sirlésningar {6r utsatta grupper. I stillet har man
inda sedan 1940-talet fort en generell bostadspolitik, som 1 princip
inte har férdelat boende utifrdn behov.” Systemet har inneburit sub-
ventioner till bostadsmarknaden och bostadsbidrag till dem som har
behovt det for att kunna efterfriga bostider i hela bestindet. Den
generella politiken motiverades utifrdn negativa erfarenheter frin de
tidigare behovsprévade barnrikehusen, som manga ansdg leda till
forslumning.”

Trots att hyresritten f6r mdnga ir den mest tillgingliga boende-
formen, utgdr fastighetsigarnas regler for vilka inkomster som riknas
for blivande hyresgister ett hinder for stora grupper. Hyresvirden
avgor sjilv vilka krav som ska stillas pd framtida hyresgister. I Bo-

% SCB: Ligenhetsregistret.
%7 Andersson, L.F. (2017).
%% Grander (2018 c).

3 Bengtsson (2015).

0 Tbid.
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verkets kartliggning fr8n 2017 riknar 15 procent av de allminnyttiga
och 30 procent av de privata fastighetsbolagen inte f6rsérjningsstdd
som inkomst, vilket fir konsekvenser f6r de hushill som har forsorj-
ningsstddet som inkomstkilla dtminstone under perioder. Vidare
godkinner 25 procent av de privata bolagen och 4 procent av de all-
minnyttiga bolagen inte a-kassa som inkomst. Bostadsbidraget, som
delvis har som syfte att forbittra sirskilda hushills mojlighet att
efterfriga en bostad, godkinns inte som inkomst av 14 procent av de
privata och 10 procent av de allminnyttiga bolagen. Det finns dock
indikationer pd att allmidnnyttiga hyresvirdar delvis littat p4 sina in-
komstkrav mellan en undersékning gjord 2016 och den som utfor-
des 2017.* Ké6tid som férdelningsinstrument missgynnar unga och
nyanlinda, som normalt inte har vintat si linge.

Foérutom det hinder som inkomstkraven p4 blivande hyresgister
utgdr for vissa grupper finns det internationella studier som tyder pd
att personer med arabiskklingande namn 1 vistlinder diskrimineras
av privata hyresvirdar. De studier som har gjorts 1 Sverige visar
blandade resultat, men de flesta indikerar att de som har svensk-
klingande namn 1 stérre utstrickning fir svar pd sina intresseanmil-
ningar for hyresligenheter in de som har arabiskklingande namn.*

D3 fler och fler hinvisas till en krympande hyressektor, uppstir
ocksd en sekundir bostadsmarknad. Hir &terfinns bade en legal och
en illegal andrahandshyresmarknad.” Utéver detta finns en fram-
vixande social boendeform, dir kommunerna hyr ut ligenheter via
sociala kontrakt med socialtjinsten som hyresvird. Dessa kontrakt
anvinds for att ge mojlighet till boende f6r hushall med l13ga inkoms-
ter och svirigheter att {3 ett kontrakt pd den reguljira bostadsmark-
naden. Ar 2017 utstilldes cirka 26 000 sociala kontrakt i Sveriges
kommuner, fler in ndgon ging tidigare. * Detta har varit ett sitt for
kommunerna att motverka den 6kande trenden av strukturell hem-
loshet. Boverket skattar 2014 kommunernas kostnader f6r boende-
l6sningar f6r hemlésa i stadigvarande boendeldsningar ordnade av

“1 Boverket (2017).

“2 Ahmed (2015).

“ Boverket (2018 b). Boverket uppskattar att ungefir 150 000 hush3ll vid varje givet tillfille
har ordnat sitt boende via andrahandsmarknaden, men uppskattningarna bygger p& undersok-
ningar bland boende och siger ingenting om 1 vilken utstrickning det ir legala andrahands-
kontrakt som de boende har.

“SOU 2018:35.
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kommunen till cirka 1,4 miljarder kronor. Av de hemlésa 1 denna
boendesituation bedéms en tredjedel vara strukturellt hemlosa.*

P4 ett sitt kan det 6kande antalet sociala kontrakt tolkas som att
deti dag finns ett system med socialt anpassat boende f6r de grupper
som har sirskilda behov, men att detta inte ir en konsekvens av
ndgot nationellt bostadspolitiskt beslut. De som fir ett boende via
kommunens sociala kontrakt ir de som har simst férutsittningar att
sjilva ta sig in pd bostadsmarknaden. Den grupp som har en inkomst,
men som inte uppfyller hyresvirdarnas krav, kan inte {3 tillgdng till
en ligenhet pd det sittet och riskerar dirfér att hamna i ett tomrum.
Den gruppen lyckas varken {3 tillgdng till bostad pi den reguljira
eller pd den sociala bostadsmarknaden.*

Boendekostnader

Under perioden 2006 till och med 2013 har den genomsnittliga dis-
ponibla inkomsten 6kat f6r alla grupper, oavsett boendeform. Under
samma period har dven boendekostnaderna ékat. For boende 1 hyres-
ritt har inkomsterna endast 6kat 2 procentenheter mer in boende-
utgifterna, medan samma siffra f6r dem som bor 1 bostads- och
dganderitt ir cirka 20 procentenheter.”

Ovanstdende innebir att de boende i hyresritt i genomsnitt an-
vinder en storre del av den disponibla inkomsten till boendeutgifter
in boende 1 andra boendeformer. En etablerad norm ir att bostads-
kostnaden inte bor uppgd till mer dn 30 procent av hushillsbud-
geten. Ar 2015 gick ungefir 28 procent av den disponibla inkomsten
for hushdll i hyresritt till boendet. For hushdll i bostadsritt var
andelen 21 procent och fér hushill i d4gt sm3hus 15 procent.* Den
skillnad som bostadskostnaderna spelar for hushillsekonomin for
boende i hyresritt och dgt boende kan spegla det faktum att de som
bor i hyresritt har ligre disponibla inkomster i genomsnitt. Men en
undersdkning frin Boverket visar att f6r dem som har ligst inkoms-
ter ligger kostnaderna f6r boende 1 hyresritt 23 procent hogre in for
boende i likvirdig bostadsritt.” Aven inom hyressektorn skiljer sig

* Boverket (2015 a).

* Grander (2018 c). Fér illustrationer av detta, se ocks3 intervjuer i Esaiasson (2019).
¥ Boverket (2016 a).

# SCB: Hushillens boendeutgifter.

# Boverket (2016 a).
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boendekostnaderna mellan dldre ligenheter och nyproducerade ligen-
heter, de senare med visentligt hgre hyror.

Boverkets undersékning visar ocks3 att av de 40 procent av hus-
hillen som har de ligsta inkomsterna ir det 42 procent som ligger mer
in 30 procent av sin inkomst pd boende och 46 procent som har svért
att klara en baskonsumtion. Detta motsvarar att cirka 770 000 hus-
hill eller 1,5 miljoner personer har svért att klara en baskonsumtion.
Marginalerna ir minst fér dem som bor 1 andra hand, féljt av dem
som bor i hyresritt.”

Hojningen av det maximala beloppet i bostadsbidraget och in-
komstgrinserna har under minga &r understigit utvecklingen av
l6ner men dven av KPI, vilket har gjort att grupperna som ir berit-
tigade inte har f6ljt med utvecklingen av disponibel inkomst. Det
krivs allt ligre reala inkomster f6r att kvalificera sig for bidraget, och
de som fir bidraget fir 1dag storre bidragsbelopp och under en
lingre tid. Ungefir en tredjedel av alla som fir bostadsbidrag far
ocks3 ekonomiskt bistind.” Att de som fir bostadsbidrag i dag har
allt ligre inkomster ger bidraget en tydligare progressiv profil, men
att firre kan f bidraget gor att den totala omférdelningen har mins-
kat.”® Den hogsta bidragsgrundande boendekostnaden har inte ind-
rats sedan 1997, och ersittningsgraden sinktes 2006, vilket gor att
bostadsbidraget i dag bara i liten utstrickning kompenserar f6r hoga
boendekostnader.

En stor andel av hyresbestdndet stdr infér renoveringar. I dags-
liget ger lagen ritt till hyreshéjning vid renovering men inte vid
l6pande underhill, vilket har lett till eftersatt underhill och renover-
ingar som ir kostsamma nir de genomférs. En kartliggning har visat
att en stor andel av de boende inte har rdd att bo kvar vid renover-
ingar, som 1 minga fall innefattar mer standardhéjningar in vad som
ir nodvindigt. Att behova flytta frin sitt hem kan {8 svra sociala
konsekvenser och paverkar sirskilt barnfamiljer.”

Vissa privata fastighetsigare anvinder sig av konceptrenovering
som affirsmodell, vilket innebir att ligenheter renoveras vid vakan-
ser. Ofta innehdller en sddan renovering nya ytskikt och nytt kok
och badrum, men inte alltid renovering av stammar och andra tek-
niskt motiverade underhillsinsatser. Den nya hyresgisten fir en

0 Tbid.

> Riksrevisionen (2017 a).
52 Tbid.

5 Boverket (2014 b).
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markant hogre hyra in den foregiende hyresgisten. Det har argu-
menterats for att man genom denna affirsmodell kan héja mark-
nadsvirderingen av bestindet relativt snabbt och att féretagen d&
kan géra stor vinst genom att silja bestindet vidare.* FN varnade
Sverige 1 ett dppet brev i mars 2019 {6r utvecklingen av bostaden
som en finansiell investering i Sverige, den s kallade ”finansialiser-
ingen”. FN:s rapportorer uttrycker en oro 6ver att bostaden 1 Sverige
har gdtt frin att ses som en minsklig rittighet till att ses som en vara
bland andra.”

Férdyringar av tidigare tillgingliga bostadsomridden kan ocksd
leda till ytterligare segregation efter inkomst (och dirmed ocksd en
etnisk segregation) i omrdden lingre ut. For de omriden dir en stor
andel boende behover flytta som en f6ljd av hogre boendekostnader
uppstdr en ligre kontinuitet 1 boendet, vilket kan p&verka de sociala
nitverken negativt.

Trdangboddbet och hemlishet

For dem som har allra ligst inkomster och stérst sociala svarigheter
utgor bostadsbristen en risk f6r utsatthet. Det giller familjer som
trings thop 1 for smi ligenheter och dem som inte har mojlighet att
fa tag 1 ett varaktigt boende och som dirfér lever 1 olika sorters till-
filliga boendelésningar. Sddana pafrestningar gor det svért att foku-
sera pd arbete och utbildning eller omsorg om barn.”®
Tringboddhet ir vanligare i Sverige dn 1 6vriga nordiska linder
och vanligast i hushdll med liga inkomster.” For denna grupp ir
trdngboddhet fyra ginger vanligare dn f6r hushill med héga inkoms-
ter.” Bland personer f6dda utanfér Europa ir cirka 20 procent tring-
bodda, medan bara 2 procent av personer fédda 1 Sverige dr tring-
bodda.”” De som har kommit till Sverige frén linder utanfér Europa
och som har vistats kortare tid in tio ir 1 Sverige ir mer trdngbodda
in de som har varit lingre tid i Sverige.®® Méjligheten fér asylsdkande

** Hyresgistféreningen (2017).

%5 Farha and Deva (2019). En likartad bild fis frin Landshypotek Bank (2016). Tendensen ir
tydligast i storstadsomridena.

% Framkommer t.ex. i de intervjuer som finns i Listerborn (2018).

” Boverket (2016 a).

% Boverket (2016 b).

% SCB (2018 g).

SCB (2019 2.
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att ordna eget boende har bidragit tll tringboddheten bland ny-
anlinda.”!

Internationella studier visar att barn som delar rum har simre
skolresultat in barn som inte gér det.*” Svenska studier bekriftar
dock inte den bilden. Tvirtom har man i Sverige inte sett nigra effek-
ter pd skolresultat, hilsa och sjukfrinvaro av trdngboddhet enligt
norm 3. Norm 3 ir dock relativt generds, och ett hushill med tvd
vuxna och tvd barn behéver bo 1 minst 4 rum och kok for att inte
betraktas som tringbott. Det innebir att den svenska studien inte
kan uttala sig om potentiella konsekvenser av den mer extrema tring-
boddheten, vilken har 6kat 6ver tid.*

Den akuta hemlsheten har 6kat mellan Socialstyrelsens kart-
liggningar 2011 och 2017. Detta giller dven for foridldrar med omyn-
diga barn, sirskilt bland utrikes fédda.** De heml6sa kan delas in i de
socialt hemldsa, som har annan problematik som grund f6r hemlss-
heten, och de strukturellt heml$sa som enbart har bostadsproblema-
tiken som grund fér hemlosheten. I Socialstyrelsens kartliggning
frdn 2017 ir det ungefir en femtedel av de akut hemlésa som inte har
ndgot annat problem in att de saknar boende. En tredjedel av forild-
rarna med hemmavarande i barn 1 Socialstyrelsens kartliggning hade
inget annat problem dn bostadsbrist som grund f6r hemlésheten.
I absoluta tal handlar det om ungefir 1 700 forildrar som under mit-
veckan 2017 befann sig i ndgon av Socialstyrelsens fyra hemléshets-
situationer och som inte hade annat skil f6r hemlésheten 4n att de
har haft svirt att finna en bostad pd den reguljira marknaden.”

Antalet kvinnor 1 akut hemléshet 6kar, och en tredjedel av dessa
kvinnor har angett vald i nira relationer som bidragande orsak till
hemlésheten.® Socialstyrelsens kartliggning, som gérs vart sjitte ar,
ir den enda nationella mitningen av hemlosheten, vilket gor det
svart att {3 en bild av hemlsheten. Stadsmissionen har granskat hur
kommunerna kartligger hemlosheten och funnit att ett 20-tal kom-
muner kartligger varje eller vartannat r hemldshetssituationen i
kommunen, men att resultaten frdn dessa kartliggningar ofta skiljer

¢! Se diskussion 1 kapitel 13.

62 Se Boverket (2016 b) fér en dversikt av den internationella litteraturen.
63 Riksrevisionen (2019 a).

¢ Boverket (2018 a).

6 Socialstyrelsen (2017).

¢ Boverket (2018 a).
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sig frin resultaten i Socialstyrelsens kartliggning pd grund av att
kommunerna miter och definierar hemléshet pa olika sitt.”

Vrikningsstatistiken kan ge ytterligare en bild av omfattningen
av otrygga boendesituationer. Antalet barn som berérdes av vrik-
ning har sjunkit under det senaste decenniet men 6kade igen 2018,
och 6kningen har fortsatt under 2019. I absoluta tal ror det sig om
467 barn som berdrdes av vrikning under 2019. Men forskning
visar ocksd att siffrorna for verkstilld vrikning underskattar det
antal barn som befinner sig i den akuta situationen att de stir infor
hot om vrikning, eftersom minga familjer limnar ett boende fére en
avhysning och d4 inte kommer med i statistiken.”

De barn som vixer upp under otrygga boendeférhéllanden pa-
verkas negativt pd flera sitt. De har smd mojligheter till avskildhet
for lixldsning och rum fér vila och lek.”” Barnombudsmannen pekar
pad att dldre barn ibland hoppar av skolan nir familjen vriks.”

12.1.3 Det dgda och det hyrda boendet

Ungefir 40 procent av de svenska hushéllen bor 1 smahus, cirka 22 pro-
cent 1 bostadsritt och cirka 30 procent i hyresritt. Hur minniskor bor
varierar dock stort éver landet. I Stockholms lin bor cirka 24 procent
1 smihus, medan andelen hushill i smahus ir cirka 56 procent 1
Dalarnas lin. Andelen hushill i bostadsritt ir stérst 1 Stockholm, dir
den uppgér till omkring 39 procent av hushillen. I Blekinge och
Kronoberg utgér diremot de som bor i bostadsritt enbart cirka
10 procent av alla hush3ll. Aven andelen hushall i hyresritt skiljer sig
it, med den hogsta andelen i Ostergotland pa 37 procent och den
ligsta i Uppsala pd 21 procent.”

Det har sedan millennieskiftet skett en omfattande ombildning
av hyresritter till bostadsritter, framfér allt 1 Stockholm. Mellan
1991 och 2015 minskade hyresrittbestindet i Storstockholm med en
fjirdedel pd grund av ombildningar och en nyproduktion som under-

¢ Stockholms stadsmission (2019).

¢ Statistik frin Kronofogdemyndigheten, Barn berérda av verkstilld avhysning.

¢ Kjellbom (2014).

7 Ridda barnen (2017).

7! Barnombudsmannen (2016).

72SCB, Hush3llens boende. I Uppsala bor dock en stérre grupp i specialbostider, troligen
studentbostider.
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steg det antal som ombildades.” Frin och med 2012 har dock an-
delen hushall i hyresritt totalt sett 1 riket varit nist intill konstant,
medan andelen 1 bostadsritt enbart har 6kat med ungefir en pro-
centenhet.” Nedan diskuteras nigra aspekter av hur bostadsmarkna-
derna fungerar vad giller bdde det hyrda och det igda boendet.

Hyressdttning

Den modell med kollektivt férhandlade hyror som tillimpas i
Sverige har vixt fram gradvis under ling tid. Modellen innebir att
hyrorna inom bdde det allminnyttiga och det privatigda bestdndet
bestims genom kollektiva férhandlingar mellan fastighetsigarna och
Hyresgistféreningen. Fram till och med 2011 var hyrorna i allmin-
nyttan starkt normerande for hyressittningen inom det privata bestin-
det, men 1 och med lagen om allminnyttiga kommunala bostadsaktie-
bolag (SFS 2010:879) férlorade allminnyttan sin hyresnormerande
roll. Vid nyproduktion kan i dag en sd kallad presumtionshyra an-
vindas, vilket innebir att hyran férhandlas utifrin produktionskost-
naden och giller under 15 dr. Under den perioden ingdr inte ligen-
heten som jimforelseobjekt i hyresférhandlingarna.

Det kollektivt férhandlade hyressystemet varierar mellan de lokala
bostadsmarknaderna, och minga orter (frimst de storre) har i dag
varianter av systematisk hyressittning, vilket innebir att faktorer
som lige, storlek och skick ska ha en tydlig koppling till hyresnivan.
Det innebir att det kollektivt férhandlade systemet har rort sig nir-
mare en marknadsanpassning.” Frin ir 2020 ska ocks3 hyrorna inom
de kommunala bostadsbolagen i Stockholm bérja fasas in enligt den
nya modellen, kallad Stockholmshyra, som ska ge storre differen-
tiering utifrdn lige av hyrorna inom hyresbestindet 1 Stockholm.

Trots detta system med kollektivt férhandlade hyror (som kan
ses som hyresmarknadens motsvarighet till de kollektivt férhand-
lade lonerna pd arbetsmarknaden) fors debatten ofta i termer av
hyresreglering kontra marknadshyror. Ofta lyfts friare hyressittning
fram som en losning for att 6ka rorligheten pd bostadsmarknaden
och leda till ett bittre utnyttjande av bestindet. P4 sikt antas utbudet
av ligenheter oka.

73 Finanspolitiska rddet (2017).
7* SCB: Hushillens boende.
7> Grander (2015).

460



SOU 2020:46 Den rumsliga dimensionen

Finanspolitiska ridets analys frdn 2017 av hur hyrorna i Stor-
stockholm skulle forindras vid en 6vergéng till marknadshyra tyder
pd att hyrorna i nistan alla studerade omriden skulle hojas med
marknadsprissittning. I Storstockholm skulle de 1 genomsnitt hojas
med omkring 33 procent, men i innerstaden med cirka 54 procent.”

I en analys frin 2019 studerar Finanspolitiska ridet i en liknande
modell hur marknadshyror skulle férindra boendekostnaden i orter
av olika storlek. Studien visar att det frimst ir i storstadsomridena
som en dvergdng till marknadshyror skulle i de stora konsekvenser
som kunde ses 1 studien av Stockholm. I titortskommuner skulle
hyresékningarna vara ungefir 20 procent, och 1 kommuner i vriga
landet skulle 6kningarna vara omkring 2 procent. ”/

I analysen frin 2017 &ver Storstockholm studeras férdelnings-
effekter av de hypotetiska marknadshyrorna. Boendekostnadens
andel av den disponibla inkomsten skulle 6ka och d& framfér allt f6r
ensamstiende, med eller utan barn. Bland dessa hushill ir det de som
har ligst inkomster som skulle {4 den stdrsta 6kningen av hyran rela-
tivt den disponibla inkomsten. Bland hushill med tvd vuxna ser man
inte en lika tydlig férdelningseffekt.”

Det finns férdelningseffekter dven av dagens kollektivt férhand-
lade hyressystem. Under den period som priserna pd bostadsritter
har 6kat i framfor allt storstiderna har hyresékningarna varit visent-
ligt ligre.” Det innebir att de som har varit inne pd hyresmarknaden
och bostadsrittsmarknaden, s kallade insiders, har varit gynnade
jimfoért med dem som har stdtt utanfér bostadsmarknaden (outsiders)
1 den bristsituation som har uppstitt i tillvixtorterna.

Efterfrigedverskottet innebir ocksd att en andel av hyresritts-
bestindet hyrs ut 1 andra hand, bde vitt och svart. Boverket upp-
skattar att ungefir 150 000 hushill vid ett givet tillfille har ordnat
sitt boende via andrahandsmarknaden.*® Hyrorna vid andrahands-
uthyrning dr 1 minga fall redan 1 nirheten av vad den marknadsmis-
siga hyran skulle vara. Siffror frdn 2016 visar att totalt sett 1 landet ir

76 Rddet studerar ett stort antal hushdll i Storstockholm och jimfér bruksvirdeshyran (hirledd
frin uppgifter frin Bostadsférmedlingen) for dem som bor i hyresritt i dataunderlaget med
vad en marknadshyra skulle vara i samma lige. En marknadshyra definieras som den boende-
kostnad som en bostadsrittsinnehavare med samma storlek och lige pé ligenheten har.

77 Finanspolitiska ridet (2019).

78 Finanspolitiska rddet (2017).

7 Tbid.

80 Boverket (2018 b).
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andrahandshyrorna av hyresligenheter cirka 50 procent hégre in
forstahandhyrorna, och i Stockholm ir de 70 procent hogre.*! Detta
ir hyror som anses vara oskiliga enligt gillande lagstiftning, och i
och med de skirpningar av reglerna som borjade gilla oktober 2019
kan hyresavtal sigas upp vid oskilig andrahandshyra.*

D3 de hoga hyrorna pd andrahandsmarknaden troligen bestims
frimst av bostadsbristen, vilken inte pdverkas av marknadshyror pd
kort sikt, ir det inte troligt att en 6vergdng till marknadshyror skulle
forbittra denna situation nimnvirt.

Hyressittningen paverkar dven var hushill bositter sig och dir-
med ocksd segregationen. Med dagens system syns en tydlig skikt-
ning bland de folkbokférda i hyresritt i Storstockholm. De som har
de hogsta disponibla inkomsterna bor 1 hyresritt i innerstaden, sedan
foljer de som bor 1 hyresritt i nirférort, och de ligsta inkomsterna
har de som bor i hyresritt i norrférort och séderférort.” En studie
av segregationen i Stockholm (med avseende p& inkomst, utbildning,
3lder och etnisk bakgrund) visar diremot att inkomstsegregationen
ir ligre i hyresbestdndet in inom bostadsrittsbestindet.” I stillet dr
det utbildningsniv, lder och utlindsk bakgrund som varierar mer
med avstdndet till centrum inom hyresbestdndet in inom bostads-
rittsbestdndet. Det dr 1 viss min 1 linje med de ekonomiska teorierna
om effekter av reglerade hyror, dir minniskor férvintas stanna
lingre 1 sina bostider. Det minskar rérligheten och missgynnar ny-
komlingar pd bostadsmarknaden, som unga och utrikes fédda.*”

Ett annat argument fér marknadshyror har varit att de kan fér-
bittra rorligheten pd arbetsmarknaden. Argumentationen férefaller
rimlig, d det ir troligt att mer marknadsanpassade hyror skulle kunna
underlitta for foretag i expansiva regioner att fd tag 1 kvalificerad
personal som i och med sin position pd arbetsmarknaden skulle
kunna betala marknadshyran. Den vinsten som den férbittrade
arbetskraftstillgdngen skulle innebira for féretagen bor dock vigas
mot den potentiellt forsimrade tillgdngen till ligre betald arbets-

81SOU 2017:86.

82 Prop. 2018/19:107.

% Finanspolitiska ridet (2017).

% Studien fokuserar pd hur faktorer sdsom inkomst, utbildning, &lder och etnicitet varierar
med avstdnd till centrum inom hyres- och bostadsrittsbestdndet. Férfattarna gor tolkningen
att i de fall det inte finns ndgot samband mellan den studerade faktorn och avstind till centrum
inom det bestdndet s4 dr bostadsbestindet heller inte segregerat i just den faktorn.

% Enstrém Ost m.fl. (2014).
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kraft, som ocksd ir av betydelse for vilfirdssektorn och 