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15  Atgarder for okad jamlikhet
—inledande Oversikt

Det centrala 1 kommissionens uppdrag ir att ligga fram forslag som
kan bidra till att 6ka jimlikheten 1 det svenska samhillet. Direktivet
pekar sdvil pd ett antal nyckelsektorer — utbildning, arbetsmarknad
och andra — som pi ett antal dimensioner av ojimlikhet som ska
belysas — jimstilldhet, segregerat boende och regional ojimlikhet.
I direktivtexten refereras ocksa till uppvixtvillkor, vilket motiverar
ett barnperspektiv pd vissa frigor. Dessa kategorier, dimensioner
och perspektiv dverlappar, och det dr dirfor inte sjilvklart hur &t-
girdsforslagen bor presenteras for att diskussionen ska kunna foras
pa ett systematiskt och transparent sitt. Jimstilldhetsfrigor kom-
mer in i analysen av exempelvis arbetsmarknad, hilso- och sjukvérd,
socialférsikring och utbildning. Integration av personer med ut-
lindsk bakgrund beror utbildning, boende, arbetsmarknad och andra
politikomriden. I féreliggande kapitel gors dirfor en kort genom-
ging av direktivets utpekade utredningsfrigor med lishinvisningar
till de mer detaljerade presentationerna i de kapitel som féljer.

Jéamlikbet i forutsitiningar och utfall

Distinktionen mellan jimlikhet i férutsittningar och jimlikhet i
utfall gérs ofta i férdelningspolitiska debatter. Medan det rider bred
enighet om att jimlikhet i férutsittningar ska rda, ir meningarna
mer delade nir det giller jimlikhet 1 utfall. Enigheten om den férsta
tolkningen av jimlikhetsbegreppet bottnar i virderingen att alla barn
s& langt mojligt ska beredas samma mojligheter att forma sitt eget
liv, oberoende av vilka férildrar de rikar ha och i vilka miljéer de
tillbringar sina tidiga levnadsdr. Oenigheten om den andra tolk-
ningen beror pd 6vertygelsen att en alltfér 13ngt driven utjimnings-
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politik pdverkar incitamenten till tillvixtbefrimjande aktiviteter som
utbildning, arbetsutbud och sparande negativt och att den dirfor
l8ngsiktigt skulle vara ogynnsam dven fér grupper i den nedre delen
av inkomst- och férmogenhetsférdelningen.

Som har framgitt av tidigare kapitel dr distinktionen mellan férut-
sittningar och utfall svdr att uppritthdlla. T ett livscykelperspektiv
utgor utfallet 1 ett skede forutsittningar f6r det foljande, och det gar
alltsd inte att dra ndgon skarp skiljelinje dem emellan. I bérjan av
livet ir en minniska helt utlimnad it faktorer som hon inte rir 6ver,
och dven om hennes autonomi vixer med stigande lder, kan tidiga
levnadsférhillanden sitta spir som ibland varar livet ut.

Som ocksd har visats tidigare i texten finns det ett starkt empi-
riskt samband mellan férutsittningar och utfall. Rérligheten mellan
generationer — hur oberoende barns levnadsvillkor ir av férildrarnas
— dr det gingse mdttet pd hur vil man i ett samhille lyckas realisera
visionen om lika férutsittningar f6r alla barn, och rérligheten visar
sig bero ganska starkt av ojimlikheten i inkomster. Den s3 kallade
Gatsby-kurvan ir belagd bide i internationella jimférelser' och i
jimforelser mellan omrdden inom Sverige®. Ju hdgre ojimlikheten 1
inkomster ir, desto starkare slir forildrarnas utbildningsbakgrund
igenom i barnens utbildningsniva och firdigheter.’

Tanken att ojimlikhet skulle vara gynnsam fér den ekonomiska
tillvixten far inte heller ndgot sirskilt starkt stod 1 empiriska under-
sokningar. I de studier som anvinder det nigot trubbiga ginim4ttet
for att mita ojimlikhet dr resultaten blandade. I de studier som byg-
ger sin analys pd en mer detaljerad beskrivning av inkomstférdel-
ningen finns diremot ett robust resultat, nimligen att en hogre in-
komstandel f6r de ligsta inkomstskikten ger en snabbare ekonomisk
tillvixt.* Flertalet studier med denna uppliggning visar ockss att hog
inkomstandel f6r de 6versta skikten dr negativ f6r den ekonomiska
tillvixten.’

! Corak (2013).

2 Brandén (2019).

* Cingano (2014), fig. 5 och 6.

* Dabla-Norris et al. (2015), Cingano (2014).

> En forklaring till den nigot splittrade bilden ir att inkomstférdelningen kan piverka inte
bara den samlade tillvixttakten utan ocks3 tillvixtens karaktir. Erman & te Kaat (2019) visar
1 en omfattande studie att en ojimn inkomstférdelning tenderar att gynna de branscher som
har hég andel fysiskt kapital.
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Det finns ett samband mellan dessa bdda forskningsinriktningar.
Den mekanism varigenom en hog inkomstandel {6r de nedre skikten
i inkomstférdelningen ger en snabbare ekonomisk tillvixt ir att den
sociala rorligheten 6kar, och det praktiskt-politiskt viktigaste politik-
omradet i detta sammanhang ir utbildning.® Det dr genom ett vil
utbyggt offentligt finansierat utbildningssystem med en hog ligsta-
nivd pd kvaliteten som barn till férildrar med kort utbildning och
liga inkomster ges mojligheter att frigora sig frin sitt sociala och
ekonomiska arv och i stérre frihet forma sitt eget liv.

Ytterligare en aspekt pd detta ir att de dominerande bakgrunds-
faktorerna nir minniskors framgdngar 1 skolan och arbetslivet ska
forklaras praktiskt taget alltid blir férildrarnas utbildning och dispo-
nibla inkomst. Utfallet f6r forildrarna — utbildningsnivd och dispo-
nibel inkomst — ir allts3 en av de viktigaste forutsittningarna for
barnen.

Sammanfattningsvis kriver en politik for 6kad jimlikhet vad av-
ser marknadsinkomster ocks8 att man dverviger dtgirder som jim-
nar ut utfall och som beaktar disponibla inkomsters betydelse f6r
framfor allt barns uppvixtvillkor.

Uppvéxtforbillanden

Uppvixtfoérhillandena under de f6rsta levnadsiren sitter sin prigel
pd barn lingt upp i 8ldrarna, ibland med livslinga konsekvenser.
Under den forsta tiden ir det framfor allt familjeférhillandena som
dominerar — férildraskap och hemmiljé. Som framgdtt av kapitel 7
kan dven upplevelser och yttre piverkan under fosterstadiet ha be-
tydelse. Berérda politikomrdden under denna tidiga levnadsfas blir 1
forsta hand hilso- och sjukvirden knuten till graviditet och foédsel,
bostadspolitiken, socialférsikringen med dess inverkan pd hur for-
ildrarna fordelar ansvaret och férildrastddet till familjer med mindre
gynnsamma forutsittningar.

Lite senare vidgas perspektivet till att omfatta den yttre nir-
miljon, grannskapseffekter och sociala nitverk. Bostadspolitik och
stadsplanering, lokal offentlig service och s& sminingom férskola ir
1 detta skede viktiga funktioner.

¢ Narayan et al. (2018), fig. 4.6.
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Atgirder for att 6ka jimlikheten i uppvixtvillkor blir aktuella inom
en rad politikomriden — utbildning och kultur (kapitel 17), migration
och integration (kapitel 19), bostad, grannskap och milj6 (kapitel 20),
hilso- och sjukvard (kapitel 23), transfereringar barn och famil;
(kapitel 24) och skattefrigor (kapitel 28).

Utbildning

Utbildningspolitiken ir en nyckelsektor, med férgreningar till de
flesta av livets omriden. Utbildningssystemet, frin forskola till
vuxenutbildning, dr den viktigaste offentliga insatsen for att minska
barns beroende av férildrar och hemmiljé och ge ett reellt innehill
3t tanken att varje minniska ska kunna ta ansvar {ér sitt eget liv.

Utbildningen dr avgérande f6r en minniskas f6rsorjningstormaga
ivuxenlivet. Genomgingen gymnasieskola ir numera nistan ett krav
for en stabil position pd arbetsmarknaden. Med {6rsorjningsférmaga
blir det littare att hitta en partner och bilda famil). Utbildning ir
kopplad till en bittre hilsa, bide fysiskt och psykiskt. Pdverkan gir
ocksd 1 den andra riktningen; problem med hilsan kan skapa svérig-
heter pd arbetsmarknaden.

Svéarigheter i skolan leder med hog sannolikhet till stérre problem
lingre fram. De som av olika anledningar inte limnar grundskolan
med ett fullstindigt betyg fir ofta svirigheter att f6rsorja sig pd den
gingse arbetsmarknaden. Inte sillan ligger lis- och skrivsvarigheter
eller psykiatriska diagnoser bakom problemen. En mycket hog andel
av dem som hamnar i kriminella livsmonster har sddana, och tidiga
insatser kan bidra till att minska problemen.

Ett snabbt forinderligt arbetsliv stiller krav pa vidareutbildning 1
vuxenlivet. Det livslinga lirandet underlittas om man har en bra
grund frdn en skola med hog kvalitet redan frin bérjan.

Kunskap skapar sin egen efterfrigan. Den som har med sig ett
betydande humankapital frdn den obligatoriska skolan kommer med
stor sannolikhet att soka sig ny kunskap senare i livet, bdde sidan
som ir arbetslivsanknuten och sddan som mer allmint bidrar till ett
rikare liv, kulturupplevelser och sociala kontakter utanfor de givna i
arbetslivet och boendemiljon. Skolan och kulturpolitiken ska bort-
om sitt utbildningsuppdrag ocksd bidra till att uppritthilla bild-

ningsnivdn i1 samhillet.
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Utbildning 4r ocksd central fér demokratins fortlevnad och ut-
veckling. Kunskap ir grunden fér autonomi och ett kritiskt forhall-
ningssitt och blir dirmed ocks3 ett vaccin mot antidemokratiska och
antiliberala idéer.

Atgirder inom utbildningsomridet behandlas i huvudsak i kapi-
tel 17. Den sirskilda problematik som hinger samman med miss-
lyckanden i skolan och kopplingar till kriminalitet behandlas i kapit-
len 26 (kriminalitet) och 27 (sociala investeringar).

Arbete

Om en god utbildning ligger grunden fér framging pi arbets-
marknaden, krivs ind3 ett arbetsmarknadspolitiskt ramverk for att
niringslivets och l6ntagares intressen ska kunna balanseras. I Sverige
dominerar en tradition dir arbetsmarknadens parter 1 mycket regle-
rar sina relationer. Kollektivavtal dr centrala for att reglera [6ner och
arbetsvillkor 1 6vrigt. Denna ordning, som brukar kallas den svenska
modellen, kriver dock en grundliggande maktbalans mellan parterna,
och senare decenniers internationaliseringsrorelser har forindrat
denna balans till I16ntagarnas nackdel, framfor allt genom ett inflode
av arbetskraft frin liginkomstlinder inom och utanfér EU. Detta
har fitt konsekvenser f6r bide arbetsvillkor och arbetsmiljo.

En historisk kompromiss som haft stor betydelse f6r bide eko-
nomisk utveckling och trygghet i landet bygger pd att lontagar-
organisationerna har stillt sig bakom en frihandelsvinlig politik 1
utbyte mot en vil utbyggd socialférsikring och en aktiv arbets-
marknadspolitik. Frihandel tenderar att leda till snabb struktur-
omvandling med stora pifrestningar fér berdrda lontagargrupper.
Med en social forsikring som dimpar effekterna pd inkomsterna pa
kort sikt och kompetensutveckling f6r att méta arbetsmarknadens
skiftande krav blir det littare att nd bred acceptans for den férda
politiken. Kollektivavtalens tickningsgrad ir en viktig indikator pd
den svenska modellens livskraft.

Atgirder for att 6ka jamlikhet i arbetslivet behandlas frimst inom
kapitlen 18 (arbetsliv), 19 (migration och integration) och 25 (arbets-
baserade trygghetssystem).
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Jéiamlik hilsa

Hilsoldget dr generellt sett gott 1 Sverige, men det finns variationer
som foljer de gingse monstren baserade pd utbildning och inkomst.
Det finns ocksi regionala variationer och skillnader knutna till kén
och etnisk hirkomst. Inom detta omride finns ett spektrum av poli-
tiska &tgirder — preventiva insatser genom information och vaccina-
tionsprogram, vil utbyggd hilso- och sjukvird med mera — inom
hilsovirden i tringre mening. Men dven politik som syftar till att
begrinsa skadeverkningarna av alkohol, tobak, narkotika och spel
hér hit, 1 grinslandet mellan hilsovird och konsumentpolitik.

For personer med funktionsnedsittningar och dirmed mer ling-
variga nedsittningar av arbetsférmédgan foreligger sirskilda problem.
Dels ir hilsotillstindet ofta simre dven 1 de avseenden som inte ir
direkt kopplade till funktionsnedsittningarna, dels kan det vara svért
att finna mojligheter pd arbetsmarknaden att utnyttja den arbets-
féormaga man har. Bide hilso- och sjukvird, socialférsikringar och
arbetsmarknadspolitik aktualiseras allts f6r denna grupp.

Atgirder for en mer jimlik hilsa presenteras i kapitlen 23 (hilso-
och sjukvird) och 24 (transfereringar — barn och familj).

Jédamstalldbet

Jamstilldhet — jaimlikhet mellan kénen — ir ett vittforgrenat politik-
omrdde med dterverkningar inom en mingd andra omrdden. Jim-
stilldheten har okat 1 ett lingre perspektiv, men dnnu terstdr ett
betydande arbete. Lonerna har konvergerat pd de omriden dir det
rider konsbalans, men mellan mer enkdnade yrken rdder dnnu stora
skillnader. Inkomsterna skiljer sig mellan min och kvinnor, fram-
for allt beroende pd att deltidsarbete dr vanligare bland kvinnor.
Kvinnor stir ocks3 {6r en storre del av det obetalda arbetet, dven om
en utjimning har skett framfor allt 1 familjer dir makarna har lingre
utbildning. Okande skillnader mellan mins och kvinnors kapital-
inkomster under senare ar har gjort att konvergensen mellan mins
och kvinnors genomsnittliga totala inkomster har avstannat.
Karriirmojligheterna ir inte utjimnade, iven om kvinnors gene-
rellt hogre utbildningsniva successivt fir genomslag framfér allt inom
offentlig sektor. Redan nu kommer pojkars generellt simre presta-
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tioner i skolan i konflikt med traditionella roller som férsérjare och
partner pd iktenskapsmarknaden.

Mins och kvinnors hilsa skiljer sig, delvis beroende p& funda-
mentala fysiologiska skillnader men ocksd pd att olika sjukdoms-
grupper och arbetsmiljorisker har utforskats olika mycket.

Atgirder for okad jimstilldhet &terfinns inom flera politik-
omriden — utbildning och kultur (kapitel 17), arbetsliv (kapitel 18),
migration och integration (kapitel 19), hilso- och sjukvird (kapi-
tel 23), transfereringar barn och familj (kapitel 24) arbetsrelaterade
trygghetssystem (kapitel 25) samt skattefrigor (kapitel 28).

Integration

Integrationen av personer med utlindsk bakgrund dr en av de storsta
utmaningarna som Sverige for nirvarande har. Med ritta férutsitt-
ningar kan denna grupp bli en virdefull resurs 1 samhillet. Det rdder
arbetskraftsbrist pd en mingd omrdden, samtidigt som de kompe-
tenser som arbetssdkande har inte alltid stimmer med kraven. Segre-
gation 1 boendet, pd vissa hdll en akut bostadsbrist och stora problem
1 grundutbildningen framfor allt f6r de lite dldre barnen och ung-
domarna gor att flera olika politikomriden aktualiseras. Segregation
avser inte bara den etniska dimensionen utan ocksd segregation med
avseende pd inkomster. Oavsett bakgrund riskerar stark segregation
1 kombination med resurssvaga skolor och diligt fungerande service
1 allminhet till risk f6r utslagning, ohilsa och kriminella levnads-
monster. Problemen ir av en sddan dignitet att man inte kan rikna
med att de gingse politiska instrumenten pd respektive omride
ricker ull.

Integrationsfrgor behandlas 1 huvudsak 1 kapitel 19 men berors
ocksd 1 kapitlen 17 och 20.

Regionala fragor

Kommissionen ska ocksd enligt direktivet belysa skillnader i regio-
nala levnadsférhdllanden som kan karaktiriseras som ojimlikhet.
Forutsittningarna vad giller demografi, niringsliv, utbildningsnivd
och hilsa varierar 6ver landet pi ett sitt som ger upphov till spin-
ningar 1 de system som har skapats {or att utjimna levnadsvillkoren.
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Medelstora och smikommuner har ocksd problem att uppritthélla
kapacitet for att 16sa de uppgifter som lagts pd den kommunala sek-
torn. Den regionala problematiken skir dirfér éver ett stort antal
politikomriden, samtidigt som den aktualiserar fundamentala frigor
om ansvarsfordelningen inom den offentliga sektorn.

Regionala frigor behandlas i huvudsak i kapitel 21.

Enskildas ritt och starka ekonomiska intressen

En av huvudpunkterna i kommissionens uppdrag ir att foresld at-
girder som stirker enskildas ritt gentemot starka ekonomiska in-
tressen. Som framgitt av kapitel 14 ligger tre tolkningar av denna
allmint hillna formulering nira tillhands: anstillda kontra arbets-
givare, konsumenter kontra producenter och mellanhinder, samt de
olikheter som féreligger inom den politiska sfiren mellan enskildas
och organiserade intressens mojligheter att {8 genomslag for sina
onskem3l och krav. Aven denna generellt formulerade friga griper
alltsd over ett stort antal politikomriden — regleringen av arbets-
marknaden och dithérande trygghetssystem (kapitlen 18 och 25),
forhillandena pd en rad konsumentmarknader (kapitel 22) respek-
tive institutionella frigor inom det politiska systemet (kapitel 27).

Skattefrdagor

Fokus 1 kommissionens arbete ska enligt direktivet ligga pd mark-
nadsinkomster, men som framgitt av diskussionen ovan miste dis-
ponibla inkomster ibland beaktas, vilket aktualiserar bide skatter
och transfereringar. Skatter har dessutom egenskapen att pverka
arbetsutbud, férdelningen mellan arbetsinkomster och kapitalin-
komster och andra forhdllanden som har betydelse f6r marknads-
inkomsterna. Vissa skatter har betydelse for formégenhetsbildningen,
en friga som ocksg aktualiseras 1 direktivet.
Skattefrdgor behandlas i kapitel 28.
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Institutionella fragor

I ett separat dtgirdskapitel (kapitel 27) behandlas ett antal institu-
tionella frigor som inte hor till nigon specifik sektor men som dnd3
ir av betydelse for jimlikheten. En grupp frigor inom detta komplex
giller ansvarsfordelningen mellan olika nivier inom den offentliga
sektorn, en fordelning som 1 nuliget inte i alla avseenden framstir
som rationell. En annan, relaterad friga ir hur man ska f3 till stdnd
investeringar, ofta kallade sociala investeringar, som ir sambhills-
ekonomiskt motiverade men som inte uppfattas som lénsamma av
enskilda aktorer ens inom den offentliga sektorn — kommuner, re-
gioner eller staten.

Demokratins funktionssitt hinger nira samman med jimlikhet.
Demokrati forutsitter ett visst matt av jimlikhet for att ha ett reellt
innehdll. Om & andra sidan olika aktdrer i det politiska systemet har
olika stort inflytande 6ver beslutsprocessen, hotas bdde demokratin
och systemets legitimitet.

Forvaltningens kvalitet och frihet frin korruption paverkar ocksa
legitimiteten hos det politiska systemet, liksom den generella tilliten
i samhillet. Atgirder for att férsvara det politiska systemets och for-
valtningens integritet dr dirfor ocksé relevanta for kommissionens
utredningsmandat.

EU-medlemskapet har férindrat férutsittningarna f6r bdde poli-
tik och niringsverksamhet. Hur detta medlemskap omsitts 1 in-
hemsk lagstiftning och férvaltas 1 det dagliga livet har stor betydelse
for bdde levnadsvillkor 1 allminhet och jimlikhet 1 olika avseenden.

Institutionella frigor behandlas i kapitel 27.
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16 Makroekonomiska forutsattningar

I del IT av detta betinkande har ett antal jimlikhetsrelaterade pro-
blem identifierats, huvudsakligen med utgdngspunkt i en livscykel-
baserad beskrivning av samspelet mellan enskilda minniskor och det
omgivande samhillet. Atgirder for att méta dessa problem presente-
ras senare 1 detta betinkande 1 huvudsak sektorsvis, som framgitt av
genomgéngen 1 kapitel 15. Férutsittningarna for sidana sektorbase-
rade dtgirder paverkas emellertid av de allminna férutsittningar som
ges av den makroekonomiska ramen, av finanspolitiken och av
penningpolitiken. Det finns dirfér anledning att kort beréra dessa
férutsiteningar ur ett jaimlikhetsperspektiv.

Den globala ekonomiska kris som utlésts av utbrottet av covid-
19-pandemin har helt férindrat férutsittningarna f6r finanspoliti-
ken dtminstone pd medelldng sikt. Med den ligre produktionsnivin
1 ekonomin foljer bide okade utgifter och minskade intikter fér den
offentliga sektorn. Alla linder kommer att tvingas acceptera bide en
hojd skattekvot och ett kat budgetunderskott.

16.1 Den makroekonomiska ramen
— en liten, 6ppen ekonomi

Sverige har under huvuddelen av efterkrigstiden fort en framgangs-
rik ekonomisk politik, priglad av god ekonomisk tillvixt och hog
jimlikhet. Bland de m&nga faktorer som har paverkat utvecklingen
ir dppenheten mot omvirlden en av de viktigare. Sverige har en tim-
ligen hég exportandel, om in inte pd ndgot sitt exceptionell; export-
andelen ligger 1 stort sett pA EU-genomsnittlig nivd. Inom EU har
Osterrike och de 6steuropeiska linderna en hégre exportandel,
medan exempelvis Frankrike och medelhavslinderna har en ligre.'

" https://data.oecd.org/trade/trade-in-goods-and-services.htm.
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En 6ppen ekonomi utsitter sig f6r utlindsk konkurrens och
skapar pd sd sitt ett tryck att rationalisera och 6ka produktiviteten 1
ekonomin. Om man lyckas med anpassningen och omvandlingen,
blir niringslivet konkurrenskraftigt och tillvixten hég. De centrala
tankarna bakom denna politik brukar sammanfattas under rubriken
Rehn-Meidner-modellen, efter tvd LO-ekonomer.” Samtidigt som
en sidan ekonomisk politik dr gynnsam pd samhillelig nivd kan den
vara problematisk, eftersom det hoga omvandlingstrycket riskerar
att leda till utslagning av féretag och forlorade arbetstillfillen i vissa
branscher. Att den ir effektiv for landet som helhet innebir inte att
den ir positiv f6r alla foretag och anstillda. Den historiska kompro-
miss som ir en del av férklaringen till framg&ngarna i Sverige byggde
pd ett vil utvecklat socialférsikringssystem, som skulle sikerstilla
att de som drabbades av strukturomvandlingen skulle hillas skades-
16sa genom bade forsikring och en aktiv arbetsmarknadspolitik.

Denna historiska kompromiss har under senare decennier brutits.
Exportkvoten har fortsatt att vixa, men socialforsikringarna har inte
utvecklats 1 motsvarande grad. Vissa av systemen uppriknas med
prisutvecklingen, medan andra fordrar aktiva beslut rérande den
nominella nivin. Oavsett vad som giller finns en tendens till efter-
slipning i férhillande till realléneutvecklingen.’

Foljden har blivit 6kad ekonomisk sdrbarhet fér bide dem som
av olika anledningar stdr utanfér arbetsmarknaden och dem som har
anstillning men arbetar 1 sektorer som ir utsatta {6r utlindsk kon-
kurrens. Som framgitt av kapitel 3 ir denna 6kade sirbarhet inte
jimnt fordelad vare sig 6ver olika inkomstskikt eller 6ver landet utan
har uttalade sociala och regionala dimensioner.* Detta férklarar en-
ligt vissa forskare en del av forindringarna 1 de politiska sympatierna
1 Sverige under de senaste decennierna.’

Beddémning: En rekonstruktion av den historiska kompromissen
framfor allt vad avser en dterstilld offentlig social f6rsikring skulle
dka den ekonomiska politikens legitimitet i de grupper som inte
har gynnats av internationaliseringen.

2 Erixon (2010).

* For konkreta illustrationer, se ISF (2014).

* Férutom referenserna i detta kapitel, se ocksd Enflo et al (2014); Keuschnigg et al. (2019).
> Dal B6 et al. (2020).
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16.2 Finanspolitik och krishantering

Finanspolitiken har undergitt stora férindringar under senare decen-
nier. Efter ndgra tvira kast med perioder av okontrollerad statsskulds-
utveckling under 1970- och 1980-talen genomférdes en genomgri-
pande reform av budgetprocessen i den statliga sektorn.® Den nya
processen 6kade riksdagens och regeringens auktoritet 6ver den
offentligfinansiella utvecklingen liksom transparensen i budget-
systemet. Av stor betydelse f6r den fortsatta utvecklingen blev ocksd
det 6verskottsmél som riksdagen beslutade.

Overskottsmilet introducerades i virpropositionen 1997 och
sattes dd till 2 procent av BNP i genomsnitt éver en konjunktur-
cykel.” Bakom nivdn 2 procent lig ingen djupare analys utan mer all-
mint hdllna motiv. De viktigaste motiven for méilet angavs av reger-
ingen vara den demografiska utvecklingen och behovet av marginaler
for att kunna fora en aktiv finanspolitik:*®

En sidan politik innebir ett ansvarstagande f6r vilfirden. P4 lingre sikt
ir det avgorande {6r Sveriges méjligheter att bibehilla en god vilfird
och ett anstindigt samhille. En bit in pd nista sekel kommer de offent-
liga dtagandena att utsittas fo6r en stérre belastning bla. genom ett
vixande antal dldre. Den offentliga sektorn miste d& std rustad for att
mota denna utveckling.

I takt med att de offentliga finanserna bringas under kontroll skapas
utrymme att aktivt anvinda finanspolitiken fér att motverka en férsvag-
ning av konjunkturen eller tendenser till 6verhettning. Med ett dver-
skott pd 2 procent som utgdngslige finns det en marginal att aktivt mot-
verka konjunkturavmattningar utan att underskottet i de offentliga
finanserna hotar att bli fér stort.

Utdver dessa motiv anférde regeringen mer allminna motiv, sisom
att tendenser till stora underskott 1 de offentliga finanserna uppmirk-
sammas snabbt och fir dterverkningar pd regeringens handlings-
utrymme, att en stor offentlig sektor kriver starka offentliga finanser,
att beslutet om en stabilitets- och tillvixtpakt innebar en restriktion
pd finanspolitiken och att ett hogt offentligt finansiellt sparande ger
mer utrymme for offentliga investeringar. Men de birande motiven
handlade alltsd om demografi och sikerhetsmarginaler.

¢ F6r en sammanfattande beskrivning, se Molander and Holmquist (2013).
7 Prop. 1996/97:150, s. 17.
§ Ibid.
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Vad giller sikerhetsmarginalerna kan konstateras att budget-
reformen under 1990-talet har skapat ett visentligt robustare budget-
system, som har minskat kinsligheten dven f6r starka makroekono-
miska chocker. Detta illustreras av férloppet under och efter den
finansiella kris som tog sin bérjan hésten 2007. Den makroekono-
miska pdfrestningen under denna kris var av samma storleksordning
som krisen pd 1990-talet; ind3 begrinsade sig de offentligfinansiella
konsekvenserna till ndgra f& procent av BNP, som framgir av nedan-
stdende figur. Till forloppet bidrog ocksd att viktiga aktdrer 1 det
ekonomiska systemet bedémde att krisen skulle bli kortvarig. Det
stabiliseringspolitiska motivet for ett verskott har alltsd férsvagats
visentligt. Hur pandemin piverkar denna bedémning ir dnnu fér
udigt att avgora.

En konsekvens av denna forindring ir att det argument som
overskottsmalet huvudsakligen vilar pd ir det demografiska —att den
offentliga sektorn ska std “rustad” infér den 6kande andelen ildre 1
befolkningen.

I den senaste stdrre dversynen av dverskottsmélet frin ar 2016’
konstaterades att den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
hade sjunkit frén cirka 70 procent av BNP i slutet av 1990-talet till
43 procent av BNP 2015. Om den offentliga sektorns finansiella till-
gdngar inkluderades, var den offentliga sektorns nettoférmogenhet
cirka 20 procent av BNP 2015, jimfoért med en nettoskuld pd cirka
30 procent av BNP knappt tvd decennier tidigare. Kommittén kon-
staterade att statsskulden och statens rinteutgifter hade minskat
kraftigt och att fortroendet f6r finanspolitiken hade stirkts.

Utredningen konstaterade att den starkt 6kade invandringen har
forindrat bilden men beskrev det som en forskjutning i tiden av
befolkningens &ldrande.'” Som framgtt av kapitel 13 har {6rsorj-
ningskvoten — antalet barn, unga och ildre i relation till antalet per-
soner 1 arbetstor dlder — paverkats starkt av invandringen. Forsorj-
ningskvoten 6kar med mellan 15 och 16 procent, om de utrikes
fodda exkluderas ur kalkylen. Ur rent demografisk synvinkel ir detta
en mycket kraftig forindring av forutsittningarna. Den avgdrande
frigan fér samhillsekonomin ir 1 vilken utstrickning de utrikes
fodda kan integreras och bidra i paritet med sin faktiska potential.
En forutsittning f6r detta dr att utrymmet {or investeringar i human-

?SOU 2016:67.
19 Tbid. s. 92.
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kapital dr tillrickligt, vilket i sin tur stiller vissa krav p4 finanspoliti-
ken. Utredningen férde emellertid ingen sddan diskussion i sitt be-
tinkande.

Utredningen forordade efter en diskussion av olika alternativ ett
dverskottsmal pd 1/3 procent av BNP och ett skuldankare pd 35 pro-
cent av BNP, vilket har antagits av riksdagen."

Vilken finanspolitik som krivs fér att uppritthilla en lingsiktigt
stabil statsskuld ir en komplicerad friga, vars svar beror pd ett antal
nddvindigtvis osikra antaganden om ekonomisk tillvixt, demografi
med mera. Rent mekaniskt foreligger det ett enkelt samband mellan
det arliga finansiella underskottet, tillvixten och den l8ngsiktig stats-
skulden. Om underskottet i relation till BNP kallas d, den nominella
tillvixten g och skulden 1 relation till BNP D, giller 13ngsiktigt att D
= d/g. EU:s stabilitets- och tillvixtpakt har satt grinserna f6r under-
skottet till 3 procent av BNP och fér skulden till 60 procent, vilket
hinger samman, om man antar att den nominella &rliga tillviixten 1
ekonomin ir 5 procent 1 genomsnitt. Blir tillvixten ligre, miste det
drliga underskottet 1 motsvarande méin vara ligre.

I Sverige har den nominella &rliga tillvixten sedan 1998 varit drygt
4,2 procent. Med Overskottsmalskommitténs foreslagna skuld-
ankare pd 35 procent av BNP innebir det ett krav pd att underskottet
inte verstiger 1,47 procent, under forutsittning att tillvixten ligger
kvar pd denna niva.

Nu kompliceras analysen som sagt av att férutsittningarna for-
indras i olika avseenden — demografisk profil, arbetsutbud, produk-
tivitetsutveckling, pensionsilder och andra faktorer. Olika bedo-
mare har dirfér kommit till olika slutsatser. Finansdepartementet
férordade i en utvirdering 2010 att det didvarande mélet pd 1 procent
av BNDP skulle behillas.”” Finanspolitiska rddet, Konjunkturinstitu-
tet, OECD och Internationella valutafonden IMF har alla kommit
till slutsatsen att ett mal om balans i de offentliga finanserna ir till-
rickligt for att garantera en langsiktigt hillbar utveckling av stats-
skulden.” Overskottsmilskommittén kom i sin egen analys fram till
att inte heller ett underskott p 0,5 procent av BNP skulle komma i
konflikt med stabilitets- och tillvixtpaktens krav.'* Paktens grins for

"' Se Skr. 2017/18:207.

2 Ds 2010:4.

1 Finanspolitiska ridet (2014); Konjunkturinstitutet (2015); OECD (2015); European Com-
mission (2016); IMF (2015).

*SOU 2016:67, tabell 7.3.
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skulden pd 60 procent av BNP motsvarar i sjilva verket med gjorda
antaganden ett underskott pd omkring 2/3 procent av BNDP, det vill
siga 1 procentenhets ligre saldo in dagens éverskott pd 1/3 procent
av BNDP. Skillnaden motsvarar omkring 50 miljarder kronor.

Ovanstdende kalkyler avser endast saldot och siger ingenting om
hur detta saldo uppnds. Bide utgiftsnivd och skatteuttag kan varieras.
Skattekvoten har sjunkit med omkring 6 procentenheter av BNP
mellan &r 2000 och &r 2019, vilket i1 dagsliget motsvarar 300 miljar-
der kronor."”

Sammanfattningsvis fanns fére pandemiutbrottet ett betydande
handlingsutrymme dven med beaktande av de 6vergripande restrik-
tioner pd finanspolitikens l8ngsiktiga utveckling som ir allmint
omfattade. Den viktiga restriktionen ir att det offentligfinansiella
utrymme som man skapar — antingen det sker genom skattehoj-
ningar eller genom uppldning — utnyttjas fér genuina investeringar,
det vill siga utgifter som stirker landets ekonomiska potential. I det
demografiska perspektiv som berérts ovan handlar detta primirt om
utbildning fér att underlitta intride pa arbetsmarknaden, men dven
andra investeringar blir aktuella i det perspektivet — utbyggd barn-
omsorg, bostider pd de orter dir det f6religger brist och vissa infra-
strukturprojekt med sikte pd att forbittra lokala och regionala
arbetsmarknaders funktionssitt.

Konsekvenser av pandemikrisen

Stérre pandemier och krig har olika effekter pd ekonomin.' Pande-
mier fir en lingsiktig negativ effekt pa realrintan, med en topp efter
ndgra decennier, medan krig har den motsatta effekten. Detta ir
naturligt, eftersom pandemier 1 motsats till krig inte paverkar det
fysiska kapitalet.

Erfarenheterna frin pandemier under bide 1900-talet och inne-
varande sekel ir att andelen av de totala inkomsterna som gir till
ligre decilgrupperna minskar, att forvirvsfrekvensen 1 grupper med
kort utbildning minskar samtidigt som de som har hogre utbild-
ningen knappast pdverkas, och att inkomstojimlikheten vixer." I en

!5 SCB: Nationalrikenskapsstatistik.
!¢ Jorda et al. (2020).
17 Furceri (2020).
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analys av effekterna av samtliga pandemier under perioden 1961-
2017 1 175 linder visar sig ginikoefficienten stiga med 1,25 procent
inom 5 &r och ligger sedan kvar pd denna nivi." Ginikoefficienten
fér marknadsinkomster stiger mindre dn koefficienten for dispo-
nibla inkomster, vilket indikerar att de politiska &tgirder som vidtas
gynnar de hogre inkomstskikten mest.

I den mén dessa tidigare erfarenheter kan utnyttjas som besluts-
underlag i den nu aktuella krisen blir slutsatsen att férdelningsaspek-
terna pd krishanteringen méste bevakas noga bdde 1 utformning och
uppfoljning av motdtgirderna. Det dr nédvindigt att utnyttja mark-
nadsekonomins flexibilitet och férdela kostnaderna efter birkraft.
De foretag som paverkats mest har fitt problem, nir intikter fallit
bort samtidigt som fasta kostnader for lokaler och 1an finns kvar.
Fastighetsidgare och banker har emellertid intresse av att hyres-
gisterna finns kvar efter krisen och kan férvintas vara villiga att
omforhandla hyres- och ldnevillkor.

P4 samma sitt bor de oundvikliga skattehdjningarna i spdren av
krisen fordelas efter birkraft. En 6kad progressivitet har sannolikt
férutsittningar att uppfattas som legitim. Erfarenheterna frin stdrre
vipnade konflikter har en viss relevans hir."” De storre krigférande
nationerna under andra virldskriget hade héga marginalskatter pd
inkomster — 1 USA:s fall 90 procent — som bade i USA och Stor-
britannien behélls flera decennier efter krigsslutet.”

Beddomning: Fordelningsaspekterna pa utformningen av krisdtgir-
derna miste bevakas.

16.3 Den globala finansmarknaden
och makropolitiken*!

Finansmarknaderna har expanderat kraftigt under senare decennier.
Dagsomsittningen pd den globala nivén har tiofaldigats sedan 1980-
talet, vilket innebir att den globala finansmarknaden har expanderat

'8 Ibid. Effekten pd 1,25 procent motsvarar 0,5 standardavvikelser inom den population som
forfattarna har studerat.

' For en 6versikt, se Caplan (2002).

2 Piketty (2013), figur 14.1.

21 Avsnittet bygger 1 huvudsak pa underlagsrapporten Firdelningseffekter av framvéixten av en
globaliserad finansmarknad och den férda makropolitiken av Karolina Ekholm.
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snabbare in virldshandeln, vilken 1 sin tur har vuxit snabbare en den
globala ekonomin. Linge sdgs denna expansion som nigot sjilvklart
positivt, eftersom borttagna hinder och utvecklade nitverk enligt
gingse ekonomisk logik bor bidra till den ekonomiska utvecklingen.

Forindringarna pd finansmarknaderna har relevans for férdelnings-
politiken pd flera sitt. De finansiella tillgdngarna ir ojimnt fordelade,
liksom de olika slagen av tillgdngar — aktier, banktillgodohavanden,
fastigheter och s vidare. Dessa piverkas olika av rinteliget, som
dirfor far konsekvenser f6r formogenhetsférdelningen. Globaliser-
ingen kan ocks3 utnyttjas 1 olika utstrickning av olika aktérer — stora
foretag har storre mojligheter 4n smé och férmégna personer storre
mojligheter 4n mindre bemedlade.

De finanspolitiska kriserna i slutet av 1990-talet och 20072008
reste tvivel kring globaliseringens fordelar. Kriserna fick f6r ménga
av virldens linder l&ngvariga konsekvenser som inte fordelades
jimnt éver befolkningen, och pd ménga hall skadades legitimiteten
ocksd hos det politiska systemet. De tvd nimnda kriserna var inte
unika. Laeven och Valencia har 1 en systematisk sammanstillning av
banksystemkriser konstaterat att det under perioden 1970-2011
dgde rum 147 sddana, det vill siga mellan 3 och 4 kriser per &r i det
globala systemet.”” Bide policysvaren pi kriserna och de samhills-
ekonomiska kostnaderna har varierat starkt.”

Vid sidan av de dterkommande kriserna har det liga rinteliget
varit ett amne for diskussion. Olika forklaringar har framforts. Den
3ldrande befolkningen 1 manga av virldens rikare linder kan férvin-
tas leda till ett hogre sparande for tiden efter arbetslivet, &tminstone
1linder med svaga offentliga pensionssystem. En ojimnare inkomst-
fordelning leder ocks3 till ett stérre utbud av kapital, eftersom per-
soner med hogre inkomster tenderar att ha en hogre sparkvot. De
kapitalplaceringar som blir resultatet av detta hogre utbud behover
inte nodvindigtvis resultera 1 en hogre ekonomisk tillvixt ens pd
global nivd, och definitivt inte 1 ursprungslinderna. Ett betydande
kapitalfléde har under senare decennier gtt frin Kina ull USA for
att finansiera ett vixande budgetunderskott, och vissa andra fléden

kan kopplas till skatteundandragande. Inom det s3 kallade BEPS-

2 Laeven and Valencia (2012). Observera att siffran avser systemkriser och inte kriser i en-

skilda banker.
# Amaglobeli et al. (2015).
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projektet har féretagens skatteundandragande uppskattats till 100—
240 miljarder US-dollar eller 4-10 procent av de totala bolagsskatte-
intikterna per r.”*

Det har ocksd gjorts f6rsok att skatta de direkta férdelnings-
effekterna av finansiell avreglering och globalisering. De Haan och
Sturm har i en studie av 121 linder under perioden 1975-2005 funnit
en tendens att finansiell liberalisering leder till 6kad ojimlikhet, men
att effekterna beror pd hur utvecklade de finansiella institutionerna
ir nir liberaliseringarna inférs.” De politiska férhillandena har ock-
s& betydelse. Likartade slutsatser dras i en analys av Furceri et al., dir
man understryker beroendet av institutionella férhillanden.” Av-
regleringar leder till viss ekonomisk tillvixt och samtidigt okad
ojimlikhet, men avvigningen mellan tillvixt och jimlikhet paverkas
av hur utvecklade finansmarknaderna ir nir dtgirderna sitts i verket.
Foérindringarna har ocksd gett upphov till en internationell diskus-
sion om penningpolitikens och finanspolitikens relativa stillning
som instrument f6r den makroekonomiska styrningen. I den ekono-
miska kris som véllats av pandemin férefaller ingen ifrigasitta be-
hovet av kraftfulla finanspolitiska ingrepp, men diskussionen hade
initierats redan fére denna kris och sannolikt kommer sannolikt att
fortsitta efter det att det akuta skedet ir 6ver.

I det svenska statliga budgetsystemet gors ingen dtskillnad mellan
investeringar och konsumtionsutgifter. Det har rests farhdgor om
att detta skulle leda till en uttringning av offentliga investeringar och
en for lig investeringsnivd, 1 synnerhet om akuta kriser tvingar fram
héga utgifter av annat slag. Vissa av de utgifter som férordas 1 detta
betinkande, och dven en del av dem som presenterats 1 regeringens
knippen av krisdtgirder har karaktir av investeringar 1 humankapital
och triffas dirfor inte av denna kritik. Den skepsis som ritt infor ett
dterinférande av en sirskild kapitalbudget beror pd svirigheterna att
sirskilja konsumtion frin investeringar och den risk som detta
innebir f6r den lingsiktiga finansiella stabiliteten.

2 OECD (2015 d).
» De Haan and Sturm (2017).
26 Furceri et al. (2019).
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Forslag: Nir det akuta skedet 1 pandemin ir 6ver, bér en utred-
ning tillsittas {6r att se dver de fundamentala komponenterna 1
det offentliga budgetsystemet — avvigningen mellan finans- och
penningpolitiska styrmedel, 6verskottsmadl, hantering av invester-
ingar och skattekvot.
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17 Utbildning och kultur

17.1  Utgangspunkter

e Ettvil utbyggt utbildningssystem med en hog ligstaniva pd kvali-
teten dr ett av de starkaste instrumenten f6r att skapa och vidmakt-
hélla ett jimlikt samhille. Det jimnar ut skillnader 1 férutsittningar
mellan barn och ungdomar med olika bakgrund och bidrar dirmed
till mer lika livschanser och ¢kad social och ekonomisk rorlighet.

¢ En sammanhillen férskola och skola ir viktig fér integrationen
och den sociala tilliten. Utan ett dagligt umginge mellan barn
med olika social och kulturell bakgrund finns en risk att skolans
virdegrund byggd pa respekt for de minskliga rittigheterna och
demokrati urholkas p3 sitt inneh3ll.'

e Humankapitalet ir jimte det sociala kapitalet den viktigaste till-
gdngen 1 ett utvecklat samhille. Humankapitalet ir i ett typiskt
OECD-land mellan 3 och 5 ginger s3 stort som det samlade fysiska
kapitalet.” Siffran dr hogre 1 mer utvecklade linder, och human-
kapitalets betydelse 6kar 6ver tid. Utbildningssystemets resurser
och kvalitet ir alltsd extremt viktiga f6r landets utveckling, bide
generellt och i tringre ekonomisk mening.

¢ Utbildningssystemet producerar bide privata och kollektiva nyttig-
heter. De privata nyttigheterna bestdr dels av kunskaper och firdig-
heter som virderas pd arbetsmarknaden och dirmed ir avgorande
f6r en minniskas f6rsérjningsmojligheter, dels av sddant som
skapar forutsittningar for ett rikare liv, en bittre hilsa, utveck-
lade relationer med andra minniskor och en djupare forstdelse av
samhillet. Till de kollektiva nyttigheterna hér bland annat en
bittre fungerande demokrati, en starkare tillit i samhallet, hogre

! Levinson (1999).
2 OECD (2011 ¢).
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ekonomisk tillvixt, ligre korruption och mer allmint minskad
brottslighet. Virdet av den icke marknadsrelaterade privata nyttan
har uppskattats vara hdgre in virdet av den marknadsrelaterade,
och virdet av de kollektiva nyttigheterna av samma storleksord-
ning som det sammanlagda virdet av de privata.’

Kulturpolitiken kan liksom utbildningspolitiken vara ett instru-
ment for att 6ka jimlikheten i samhillet. Ritt utformad bidrar
den till att vidga referensramar och vicka nya tankar hos bide
barn och vuxna med mindre gynnad utbildningsbakgrund och
kan dirfor ses som ett komplement till utbildningspolitiken 1 ut-
vecklingen och underhillet av landets humankapital. Kultursko-
lorna bidrar till utvecklingen av andra firdigheter in de som &vas
1 den ordinarie undervisningen och kan dirmed med ritt inrikt-
ning bidra till att 6ka den sociala rorligheten.

17.2 Problem och diagnos

De

n svenska forskolan och skolan har under ett antal decennier

genomgdtt stora forindringar. Samtidigt har skolan tagit emot minga
nyanlinda elever. Utbildningssystemet brottas med en rad problem:

Foérskolan hamnar ofta 1 bakgrunden nir det presenteras natio-
nella satsningar for att lyfta den svenska utbildningen. Ett exem-
pel dr de riktade statsbidragen, med betydligt hégre belopp per
barn 1 grundskolan in i férskolan. Den skeva férdelningen inne-
bir att staten 1 dagsliget tar initiativ for att stirka grundskolans
likvirdighet och kunskapsutveckling, men limnar ansvaret {6r f6r-
skolans mojligheter att géra detsamma 1 stort sett helt till kom-
munerna. Detta riskerar att sirskilt missgynna barn som vixer
upp under socioekonomiskt svirare villkor.

Fokus i de nationella anstringningarna for att forbittra barnens
uppvixtmiljé och lirande ligger pd grundskolan. D3 har barnen i
ménga fall redan befunnit sig i férskolans utbildningsverksamhet
14-5 &r, dir de tidiga insatserna dger rum.

> McMahon (2009), (2018).
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¢ Resultaten i grundutbildningen enligt PISA-mitningarna {5l
markant efter sekelskiftet, mer in 1 andra OECD-linder. Vissa av
férsimringarna var mirkbara dtminstone ett decennium tidigare.
I de senaste mitningarna frdn 2015 och 2018 har férsimringen
dock planat ut och vint vad avser svenskfodda elever. For elever
med utlindsk bakgrund och i synnerhet for utrikes fodda ir liget
otillfredsstillande.

e Det finns indikationer pd att skolan inte lyckas med att etablera
en demokratisk virdegrund hos alla elever.*

¢ Det finns en betydande geografisk spridning i studieresultat som
ir synlig dven pd linsnivd. Andelen elever som klarar kunskaps-
mélen 1 alla imnen 1 drskurs 9 varierar mellan 68,3 och 81,3 pro-
cent mellan det starkaste och det svagaste linet.” Detta ir en in-
dikation pd att skolan inte klarar mélet om likvirdighet, dven om
forutsittningarna skiljer sig mellan linen.

o Skillnader 1 skolresultat har 6kat mellan kommuner sdvil som
mellan landets skolor. Okningen férklaras till Gvervigande del av
en tilltagande socioekonomisk segregation och att skillnaderna i
elevers férutsittningar dirmed har blivit storre.

e Det finns systematiska kvalitetsskillnader mellan skolor 1 olika
kommuntyper. Landsbygdsskolor har i genomsnitt ligre kvalitet
in skolor i storre stider och storstadsregioner, mitt med skolors
mervirde.

o Flickor nir hogre provresultat dn pojkar och har ocksd genom-
snittligt hdgre betyg.

e Ur ett jimstilldhetsperspektiv kan skolsystemet karaktiriseras
som bestdende av tre olika sfirer — tvd yrkesférberedande sfirer
som idr manligt respektive kvinnligt priglade och foretridesvis
har elever vars forildrar har liknande utbildning, och en tredje
sfir av hogskoleférberedande gymnasieutbildningar med jaimnare
kénsrepresentation, vars elever till 6vervigande del har hégutbil-

dade forildrar.

* Se avsnitt 8.3 for denna och féljande uppgifter.
? Statistik frin Skolverket. Avser lisiret 2018/2019.
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Utrikes fédda elever har simre resultat in inrikes fédda, men
skillnaderna avtar med den tid de tillbringar i skolan. For utrikes
fodda som anlinder fore skoldldern ir skillnaderna maéttliga, av
samma storleksordning som skillnaden mellan flickor och pojkar.
Utrikes fédda diskrimineras i betygssittningen, men gynnas sanno-
likt av att det for en given prestation pd de nationella proven ir
littare att fi ett hogt betyg i svaga skolor®.

Det finns ett tydligt samband mellan férildrars utbildningsnivd
och inkomster och barnens prestationer 1 skolan. Betydelsen av
familjebakgrund och uppvixtmiljé for elevens skolresultat dr
stor, men bland svenskfédda elever som haft mojlighet att gi hela
sin skolgdng i den svenska skolan har uppvixtmiljons betydelse
legat konstant de senaste trettio ren. Bland utrikes foédda elever
har dock uppvixtmiljéns betydelse 6kat, delvis pd grund av att en
allt hogre andel bland eleverna anlint till Sverige efter skolstart, del-
vis pd grund av att fler elever kommer frin sprikligt och kulturellt
mer avligsna linder. Forildrarnas inkomster har fitt 6kad betydelse.

Resurstilldelningen vad avser kompensationen for ogynnsamma
sociala och ekonomiska bakgrundsvillkor varierar mellan kom-
munerna.

Resursférdelningen mellan offentliga och fristiende skolor miss-
gynnar de offentliga, eftersom ersittningen per elev ir densamma,
trots att de offentliga har flera kostnadskrivande uppgifter som
de fristdende inte har.

Det finns ett gap mellan vad eleverna presterar pa externt rittade
nationella prov och de betyg som delas ut. Fristdende huvudmin
ir mer generdsa i betygssittningen och i rittningen av de natio-
nella proven. Det finns ocksi tecken pd betygsintlation, som har
varit starkare 1 kommuner med konkurrens mellan skolor, och
som drivs framfér allt av de fristdende skolorna.”

Lirarfoérsorjningen ir otillricklig. Omkring 20 procent av lirar-
kiren saknar i dag behorighet, och 1 forskolan har mindre dn
40 procent forskollirarexamen. Skolverket forutser en brist pd

ﬁTy

refors Hinnerich et al. (2011) respektive Skolverket (2019 b).

7 Vlachos (2018).
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45 000 lirare och férskollirare &r 2033.° Medan lirartitheten ir
hégre 1 omrdden med mindre gynnsamma forutsittningar, giller
det motsatta for lirarkompetensen. Bristen pd forskolelirare ir
sirskilt stor i storstider och 1 kommuner ldngt ifrdn lirositen.

e Svenska elever har i internationell jimforelse fa undervisnings-
timmar.’

e Arbetsron 1 klassrummen brister, vilket gir ut 6ver elevernas
skolarbete, resultaten och lirarnas arbetsmilj6.'°

e Liromedlen —och hir avses i férsta hand lirobocker —anses inter-
nationellt viktiga f6r resultaten i skolan'' men har i Sverige fitt
en mindre framskjuten plats under senare decennier. Den centrala
liromedelsgranskningen avskaffades 1991 och har inte fitt ndgon
fullgod ersittning."

¢ Den pedagogiska forskningen 1 landet har under ling tid haft svag
anknytning till praktiken och dessutom svag internationell fér-
ankring. Vissa férbittringar har dock skett under senare 4r, bland
annat genom tillkomsten av ett skolforskningsinstitut. Tillgdngen
pa data som underlag for forskning om férskolan ir otillricklig.

e Tillsynen i skolorna brister. Missférhdllanden har pd vissa hill
uppdagats utan att tillsynsmyndigheten har tillrickliga mojlig-
heter att ingripa. Vissa skolor har dock stingts eller utsatts fér
tvingsfoérvaltning efter lingvarig misskotsel. Konkurser 1 frista-
ende skolor har drabbat elever.

Betriffande kulturpolitiken:

e Brukarundersokningar visar att kulturanslagen 1 stor utstrick-
ning kommer redan gynnade grupper till del.

e Kulturskolor finns i de flesta kommuner men hotas pi méinga hll
av férsimrad kommunal ekonomi.

o Arbetsmiljon har pd ménga bibliotek férsimrats.

¥ Skolverket (2019 f). Prognosen ir nedskriven sedan foregdende tillfille framfér alle pa grund
av fallande fédelsetal.

? OECD (2019 a), kapitel D.

1 OECD (2015 b), . 35.

" Qates (2014).

12 Om liromedelsgranskningens historia, se Johnsson Harrie (2009). Betriffande nuliget finns
Skolinspektionens rapport 2011:1 ang. kemiimnet och en undersdkning i Skolvirlden den
19.11.2014.
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Diagnoser

Bakom de ovannimnda problemen finns ett antal delvis oberoende
forklaringar. Kommunaliseringen av skolan, en pedagogisk nyord-
ning och skolval kombinerad med fri etableringsritt har alla p4 olika
sitt bidragit, men ocks3 férindringar i omvirlden har med all sanno-
likhet spelat in. Det starka inflédet i skolan av barn med utlindsk
hirkomst har inneburit ytterligare en utmaning. Utbildningsnivdn
hos férildrarna har diremot hojts under senare decennier, vilket pa-
verkar resultaten positivt. Skoldebatten har under senare &r i stor ut-
strickning handlat om organisationen — ansvarsférdelningen mellan
stat och kommun, de fristdende skolornas stillning och relaterade
frigor — varfor det finns anledning att lyfta fram det som ir kirnan 1
verksamheten: undervisningens innehill och form.

Diagnos — pedagogik

En svarighet med att avgora pedagogikens betydelse for utbildnings-
resultaten ir att det kriver information om vad som faktiskt pagér 1
klassrummen. Liroplaner ir dokument som ger uttryck en viss
grundsyn pd utbildning, men generellt dr det svirt att avgora vilket
inflytande en ny liroplan fir pd undervisningen. Lirare med ling
erfarenhet fortsitter ofta att tillimpa de metoder som de har utveck-
lat 1 praxis, och férindringar, om de kommer till stdnd, uppvisar
dirfor en betydande troghet. Pedagogisk doktrin och didaktik lirs
ut pd lirarhogskolor, vilket far konsekvenser for undervisningen i
takt med att nya lirarkullar examineras, och 1 den takten kan man
dirfor utgd fran att férindringar far genomslag.

En informationskilla om undervisningspraxis ir PISA-undersok-
ningarnas bakgrundsfrigor om undervisning, studiero i klassrum-
men med mera. Det ir pd denna grund som man dra slutsatsen att
den pedagogik som dominerar den svenska skolan och som lirar-
utbildningen bygger p4 ir ett timligen tydligt uttryck f6r vad som
omvixlande kallas elevcentrerad eller konstruktivistisk pedagogik."
Grundtanken ir att elever som huvudregel ska soka kunskapen pd
egen hand och att liraren dirmed ges en mera tillbakadragen roll som
stdd 1 detta sokande. Bakom denna ansats finns tanken att avstindet
mellan vad eleverna vet och vad en lirare i en klassisk undervisnings-

13 Se avsnitt 8.3.7.
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situation meddelar inte fir vara f6r stort. Risken dr nimligen d3 att
eleverna visserligen lir sig nigot av vad liraren undervisar om men
att de inte gor detta tankematerial till sitt utan lagrar det parallellt
med sina tidigare forestillningar och bara mekaniskt kan reprodu-
cera det."

Ett annat argument {6r den konstruktivistiska synen pd lirande
ir att barn under de forsta levnadsdren spontant séker lira sig grund-
liggande firdigheter som att gd, prata och utveckla sociala relationer
med andra minniskor, och att detta alltsd ir det naturliga sittet att
lira sig. Dessa firdigheter har dock utvecklats under miljoner ar av
evolution, medan det som skolan ska férmedla — lisa, skriva, rikna,
kunskaper om natur och samhille — ir relativt nya uppfinningar i
minniskans tillvaro, med bara ndgra tusen irs historia."

I det konstruktivistiska programmet ingdr ocksd att det som lira-
ren ska bistd med framfér allt giller metod — hur man séker kunskap,
hur man kan stilla kritiska frigor och si vidare. Metod ir emellertid
bortom det mest generella och elementira omrddesanknuten. For att
kunna forstd inneborden 1 en text eller kunna virdera svaren man far
pa kritiska frigor krivs kunskap pa det aktuella omrddet. Det finns
dtskilliga undersékningar som beligger behovet av en kunskapsbas
for att man ska kunna utvidga sin kunskap.'®
Kommissionen menar att det behdvs en 6versyn av pedagogiken 1
den svenska skolan. Flera argument pekar i en sddan riktning. Frin
tanken att gapet mellan vad en elev kan och vad som ska liras in inte
far vara for stort dr steget mycket ldngt till att inlirning som huvud-
regel ska ske pd elevens eget initiativ. Den pedagogik som har grun-
dats pd denna forestillning har 1 internationella utvirderingar visat
sig leda till simre resultat generellt."” Redan detta konstaterande har
fordelningspolitiska implikationer, eftersom en del av skolans upp-
drag ir att jimna ut barnens mojligheter genom att sikerstilla en hog
ligstaniva pd kunskaper och firdigheter. Viktigt ur kommissionens
perspektiv dr att denna pedagogik ocksé forefaller sirskilt missgynna
elever med svag studiesocial bakgrund." Den elev som har ett sni-
vare kunskapsunderlag att utgd frin i sitt sokande efter ny kunskap

* For exempel frin naturvetenskapen, se Andersson, B. (2001).

!5 For en allmin diskussion av denna aspekt, se Hirsch (2016).

'¢Se exempelvis de Groot (1965), van Dijk and Kintsch (1983), Recht and Leslie (1988),
Schneider et al. (1989), Arya et al. (2011).

"7 Se Kornhalls underlagsrapport till kommissionen, avsnitt 2.2, for vidare referenser till litte-
raturen; vidare OECD (2016 a) och (2018 ¢).

'8 Chall (2000), Mayer (2004), Haeck et al. (2012), Andersen and Andersen (2015).
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har ett simre utgdngslige in den som har ett bredare. Det ir inte
bara s3 att det blir littare att inhimta mer kunskap, nir man har ett
bittre utgdngslige; kunskapen dkar i sig efterfrigan pd mer kunskap.
Ett av undervisningens huvudmadl ir, som konstateras 1 skollagens
inledning, att frimja en livsling lust att lira”, och huvudvigen mot
detta mil dr just att férmedla kunskap.”

PISA-undersokningen frn 2015 ger i sin undersékning av under-
visningspraxis 1 de olika linder information som kan anvindas for att
dra slutsatser inte bara om olika pedagogiska metoders resultat 1
allminhet utan ocks3 specifik information om vad som fungerar bra
eller mindre bra i varje land beroende pd undervisningsmiljén i stort.”
De rapporterade resultaten avser naturvetenskap (biologi, fysik etc.),
vilket ger indikation betriffande bide verbal f6rmdga och logiskt
tinkande. Som nimndes 1 kapitel 8 har OECD grupperat de pedago-
giska ansatserna i tre huvudkategorier: elevstyrd, traditionell lirar-
ledd och adaptiv lirarledd, dir den tredje kinnetecknas av att liraren
har en central roll men samtidigt ir nog med att anpassa undervis-
ningen till den nivd som eleverna befinner sig pd. For svenskt vid-
kommande giller:

¢ Anvindningen av elevstyrd pedagogik ligger klart 6ver medelvir-
det bland OECD-linder.”' Marginaleffekten av ytterligare anvind-
ning av denna pedagogik ir klart negativ {or svagpresterande elever
och gér ingen signifikant skillnad bland hégpresterande elever.

¢ Anvindningen av traditionell lirarledd pedagogik ligger under
OECD:s medelvirde. Marginaleffekten av ytterligare anvindning
av denna pedagogik ir positiv for alla elevkategorier.

e Anvindningen av adaptiv lirarledd pedagogik ligger i Sverige 6ver
medelvirdet. Marginaleffekten av ytterligare anvindning ir klart
positiv f6r alla elevkategorier.

Slutsatsen for svenskt vidkommande stimmer vil éverens med den
internationella forskningen betriffande pedagogiska ansatser och
studieresultat. Det ir enligt kommissionens mening angeliget att
analyser av det hir slaget f&r bli vigledande f6r pedagogisk-strategiska
val 1 den svenska skolan, s att den pedagogiska diskussionen kan

191 kap. 4§ skollagen.
2 OECD (2016 a), (2018 ¢).
! Se diagram i avsnitt 8.3.7.
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komma f6rbi de [3sningar som priglat den under flera decennier. Det
bér understrykas att den pedagogik som resultatmissigt dominerar
de 6vriga inte ir vare sig den elevstyrda eller den traditionellt lirar-
ledda utan vad som kallats en adaptiv lirarledd pedagogik. Mojligen
skulle detta tredje alternativ kunna anvindas for att éverbrygga mot-
sittningarna.

Diagnos — kommunaliseringen

Den 6verféring av ansvaret for grundutbildningen frin staten till
kommunerna som skedde dren kring 1990 har sannolikt bidragit till
bide den allminna standardsinkningen och den ¢kade spridningen
inom skolsystemet.”” Skillnaden 1 kapacitet och kompetens ir stor
mellan kommunerna. Medan storstiderna kan utnyttja stordrifts-
fordelar och dessutom har tillgdng till universitet och lirarhogskolor
inom sina grinser, har den typiska kommunen i landet med 15 000 in-
vénare och en central férvaltning med 4-5 handliggare® svirt att upp-
fylla de krav som stills pd kapacitet och kompetens f6r att forvalta
och utveckla skolan, folja den pedagogiska utvecklingen, liromedels-
utgivningen och si vidare. Det finns dessutom mer dn 100 kommu-
ner med firre, ibland 18ngt firre, invinare.

I Holmlund m.fl. (2019)* konstateras klara skillnader mellan sko-
lans mervirde i storstider, andra titorter och landsbygdskommuner.
Mojliga forklaringar till detta dr stordriftstordelarna med att driva en
skola, svirigheterna att attrahera kompetent personal och de allmint
hégre kostnaderna for att driva skola 1 mer glesbefolkade kommu-
ner. Det kommunala utjimningssystemet innehiller visserligen en
komponent som kompenserar for gles bebyggelse, men eftersom
huvuddelen av verféringen frin stat till kommun sker 1 form av en
klumpsumma, finns ingen garanti for att detta bidrag fullt ut kom-
penserar just skolférvaltningen, dven om det dr korrekt utriknat.

Till svdrigheterna i landsbygdskommunerna bidrar ocksd en
generellt mindre gynnsam familjebakgrund,” ett problem som har

280U 2014:5. Se ocks3 Jarls underlagsrapport till kommissionen f6r en allmin diskussion
om relationen mellan stat och kommun p4 detta omride.

2 Siffran bygger p4 en mindre enkit skickad till en grupp kommuner med detta invinarantal
(Bjuv, Hallsberg, Kalix, Krokom, Mérbylanga och Orust).

2 Holmlund m.fl. (2019), avsnitt 7.2.2.

» Holmlund m.fl. (2019), fig. 3.17.
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forstirkts med det starka inflédet av elever med utlindsk hirkomst.*
Invandrarandelen ir numera hégst i de mest avligsna kommunerna,”
dven om den lokalt kan vara mycket hég 1 vissa skolor 1 storstads-
omrédena.

Enligt ekonomisk teori kan kommunerna inte férvintas ta det
fulla ansvaret fér produktionen av kollektiva nyttigheter, eftersom
medborgarna ror sig fritt mellan kommunerna. Mer in hilften av
befolkningen bor 1 vuxen &lder i en annan kommun in den som de
vixte upp 1; en kommun med en ambitiés skolbudget kommer dirfér
att se mer 4n hilften av sin investering att gi férlorad.” Samma pro-
blem uppkommer nir det giller lirarnas kompetensutveckling, efter-
som dven ldrare ror sig 6ver kommungrinser.

Ansvaret for skolan ir enligt kommissionens bedémning otyd-
ligt. Lagar och férordningar och liroplaner skapas pa nationell niv,
men ansvaret for utférandet ligger hos kommunerna. Politiskt ut-
krivs ansvaret till 6vervigande del pa nationell nivd, samtidigt som
denna har begrinsat inflytande 6ver vad som sker i skolan. En reak-
tion pa detta har blivit en vixande flora av specialdestinerade bidrag
frin staten till kommunsektorn, som ir administrativt betungande
och inte alltid ndr sitt syfte. Sm& kommuner har inte resurser att hilla
sig 2 jour med och soka alla tillgingliga bidrag, och utvirderingar visar
att statsbidragen bara i begrinsad omfattning ndr den avsedda verk-
samheten. Exempelvis konstaterar Skolverket i en uppféljning av stats-
bidraget for okad likvirdighet och kunskapsutveckling att systemet
ir administrativt krivande, vilket sirskilt drabbar huvudmin med
begrinsade resurser.”” Aven riktade statsbidrag har i utvirderingar
visat sig f3 begrinsat genomslag. Exempelvis gav ett sirskilt bidrag
for okad lirartithet mindre idn hilften av den férvintade effekten.™

Diagnos — skolval och fri etablering

Sedan det gamla systemet med folkskola och realskola avskaffades,
har Sverige haft en sammanhillen grundskola med 4 inslag av diffe-
rentiering utifrdn prestationsnivd. Att elever inte ska delas upp ut-

26 Mork m.fl. (2019).

7 Ibid. fig. 4.3.

28 Baserat p3 statistiskt underlag frén SCB.

» Skolverket (2019 d).

*° De s.k. Wirnersson-medlen; se Andersson och Hikkinen (2005).
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ifrdn motivation eller férméga har varit en birande idé inom grund-
skolan. Fram till 1990-talets bérjan var ocksd valméjligheterna inom
systemet mycket sm4.

Sveriges invnare har olika relationer till den offentliga sektorn
som medborgare och som brukare. Som medborgare kan man ha ett
intresse av att naturen i landets nationalparker skyddas och bevaras
utan att man besoker dem. P4 samma sitt har man som medborgare
ett intresse av att landets utbildningssystem héller hég kvalitet och
skapar jimlika forutsittningar dven om man inte har egna barn, det
vill siga brukar tjinsten.

Ett system for styrning av den offentliga sektorn méste balansera
den potentiella konflikt som kan finnas mellan medborgar- och
brukarrollerna. Brukarinflytande kan ha ett egenvirde men miste
samtidigt vigas mot de gemensamma mél som medborgarna gemen-
samt har formulerat f6r utbildningssystemet som helhet. Utform-
ningen av ett skolvalssystem ska dirfor ge forildrarna inflytande
bara s langt detta inte kommer 1 konflikt med de évergripande mélen
for utbildningssystemet. Ur detta perspektiv dr det visentligt att
understryka att skolval kan existera inom ramen fér en samman-
hillen skola utan fri etableringsritt f6r fristdende huvudmin, pa det
sitt som rdder inom den hogre utbildningen.

Skolvalet och expansionen av den fristdende skolsektorn har inne-
burit 6kat utrymme for elever och familjer att vilja en annan skola
in den nirmsta. Forskning visar att skolvalet och den fria etablerings-
ritten, med nuvarande utformning och urvalsgrunder, har bidragit
till att 6ka skolsegregationen och dirmed forsvérat att skolan utgér
en motesplats f6r elever med olika social och kulturell bakgrund.
Elever med goda forutsittningar har en sirskilt hog sannolikhet att
limna den kommunala skolan {6r den fristiende sektorn, i synnerhet
om de bor i ett omrdde dir den kommunala skolan har svaga elev-
forutsittningar.”

P4 individnivd kan méjligheten att vilja skola innebira en chans
for socioekonomiskt svaga elever att limna en diligt fungerande
skola i niromridet for ett bittre alternativ. I genomsnitt ir det dock
framfor allt forildrar och elever med stark utbildningsbakgrund och
god ekonomi som utnyttjar skolvalet, varfor nettoeffekten blir att
segregationen Okar.

! Holmlund m.fl. (2014).
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Den 6kade segregationen som skolvalet medfért méste ocksd
sittas i relation till effekterna pa skolresultaten. Resultaten frdn forsk-
ningen ir hir inte lika entydiga som nir det giller segregationen.
Bland de svenska studier som undersokt skolvalet 1 Sverige uppvisar
ndgra svagt positiva effekter, medan andra inte visar nigra effekter
alls, i ndgot fall negativa.”? Férbittringarna fordelar sig i nigon studie
jimnt, medan de 1 andra i huvudsak kommer elever med gynnsam
bakgrund till del.

Den konkurrens som skolvalet leder till bidrar till betygsinfla-
tionen, eftersom betygen ir ett huvudinstrument fér att locka elever
till skolan. De fristdende skolorna uppvisar som konstaterats storre
skillnader mellan provresultat och betyg dn de offentliga.

Det finns exempel pd att den fria etableringsritten inom skol-
systemet omintetgdr forsdk fran kommunernas sida att minska seg-
regationen och uppfylla skollagens krav pd att elever ska fd mojlighet
att dela sin skoltid med elever med annan social och kulturell bak-
grund. Exempel pd detta finns frin Malmé och Nykéoping, liksom
frin den danska kommunen Holstebro. I alla dessa kommuner har
sammanslagningar med syfte att forbittra integrationen lett till ny-
etableringar av fristdende skolor med 6kad segregation som féljd.”
Reaktionsménstren bland dem som utnyttjar sddana méjligheter att
undandra sig det gemensamma arbetet med integration och tillits-
skapande kontakter ir enligt kommissionens mening begriplig men
inte socialt hillbar.

Kommissionen bedémer att den omfattande skolsegregationen
utgdr ett problem och att det behovs dtgirder som syftar till en mer
blandad elevsammansittning pd landets skolor. Idén om en samman-
hillen grundskola har blivit svirare att uppritthilla med en 6kad
skolsegregation, och uppdelning utifrn elevers familjebakgrund ir
pd méinga sitt mer olycklig in uppdelning utifrin elevens egen pre-
station, som den har visst inflytande over.

En stor del av segregationen kan hinforas till ett segregerat bo-
ende, men skolvalets bidrag ir inte obetydligt och motiverar dtgirder
som sikerstiller att skolvalets utformning inte stdr i konflikt med
samhilleliga m3l om en mer blandad elevsammansittning. Kommis-
sionen menar att hela skolvisendet, kommunala sivil som enskilda

32 Se avsnitt 8.4.1.
3 Om Malmé, se Wigerfelt (2010), om Nyképing, Kornhall och Bender (2018), om Holstebro,
intervju med rektor Ole Priess, Holstebro, 2019-12-13.
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huvudmin, méste involveras i och ta ansvar {6r skolans kompensa-
toriska funktion och fér skolans demokratiuppdrag.

I utformningen av systemet méste frigan om skolvalets utform-
ning héllas 3tskild frin etableringsfriheten. Valfrihet férutsitter inte
etableringsfrihet.

Diagnos — utrikes fodda elever

Det starka inflédet av utrikes f6dda elever har inneburit en svir och
delvis ny uppgift for skolsystemet. Bdde antalet barn och sprik-
barridrer 1 kombination med en ofta svagare skolbakgrund i hem-
linderna innebir svirigheter. Ett positivt resultat ir att elever som
anlinder fore skoldldern uppvisar férhillandevis goda resultat; skill-
naderna mellan dessa och elever f6dda 1 Sverige med minst en svensk
forilder ir inte storre dn skillnaden mellan flickor och pojkar. En
vixande andel har dock kommit efter skolstart.

Den vixande andelen utrikes fédda férklarar bara en del av de
forsimrade resultaten.’® Det bor ocksd understrykas att merparten
av gapet 1 resultaten mellan inrikes och utrikes fédda kan forklaras
med socioekonomiska variabler och bostadsomride och att sjilva
utrikesdimensionen allts inte ir den dominerande. Om inrikes och
utrikes f6dda elever hade haft forildrar med liknande socioekono-
misk bakgrund och bott i samma bostadsomride hade nistan hela
studiegapet férsvunnit.”

Diagnos — virdegrunden

Som framggtt av kapitel 9 finns det tecken pa att stédet f6r demo-
kratin och de friheter som traditionellt férknippas med den inte kan
tas for givet. Tendensen ir uttalad i yngre dldersgrupper.
Virdegrunden diskuteras ofta som en friga separerad frén den
allminna debatten om kunskap och pedagogik. Men som framgitt
finns det starka samband mellan kunskap, tillit och fértroende for
de demokratiska institutionerna.’® Virdefrigorna i skolan har enligt
kommissionens mening en stark koppling till imnen som historia,

** Se referenser i kapitel 8.

3 Gréngvist och Niknami (2017).

% Se exempelvis Esaiasson m.fl. (2020), Lindberg och Svensson (2012) och referenser i av-
snitt 5.7.
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ekonomi och samhillskunskap. Utan denna koppling finns en risk
att den demokratiska forfattningen, respekten f6r minskliga rittig-
heter och relaterade virden av eleverna uppfattas som ett alternativ
bland minga utan nigon sjilvklar position. Det ir genom kunskap
om demokratins framvixt, facklig organisering, demokratiska sam-
manbrott under 1900-talet och liknande som eleverna fir forstdelse
for demokratins villkor och foéretriden. Vigen mot en stabilisering
av fortroendet fér demokratin som system gir via stirkta kunskaper,
och reformer av utbildningssystemet med detta syfte bidrar dirmed
till att stirka demokratin.”’

Diagnos — kulturpolitik

Det humankapital som eleverna fir med sig frin skolan ricker for
det stora flertalet elever inte f6r att de 1 vuxenlivet ska efterfriga de
kvalificerade kulturinstitutionernas utbud. Det nuvarande kultur-
stddet kommer dirfor i stor utstrickning redan kulturellt starka
grupper till del.

Nuliige

Som konstaterades 1 kapitel 8 finns det manga tecken som tyder pd
att den problembeskrivning och de diagnoser som presenterats ovan
delas av minga 1 det svenska samhillet. Tillsittandet av en skolkom-
mission med ett brett uppdrag, minga experter och representanter
for olika intressenter bidrog till en nationell samling kring skolfr3-
gorna. Atskilliga frbattringar har skett och sker, och extra resurser
har ullférts. Att resultatutvecklingen i PISA-undersékningarna har
vint f6r svenskfédda elever ir rimligen ett resultat av dessa insatser.

Mycket av Skolkommissionens problembeskrivning ir dock fort-
farande giltigt, och en del av de dtgirder som har vidtagits i férbittrande
syfte har ad hoc-karaktir. Ett vixande fléde av riktade statsbidrag
och Skolverket sirskilda stodprogram till huvudmin med problem
ir indikationer pa att ansvarsférdelningen mellan stat och kommun
inte har varit vil avvigd. Forstirkningar av lirarprofessionen ir ling-
siktigt riktiga, men rekryteringsproblem kommer att kvarstd under
ling tid. En viss omorientering inom pedagogik och didaktik kan

% Se diskussionen i kapitel 5 i Wikforss (2017).
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vara pd vig, och ett liroplansarbete med delvis nya riktlinjer pagar.
Kraven pd aktdrer som vill starta fristdende skolor har héjts, men
som kommer att framg3 senare i detta kapitel kvarstdr ett antal juri-
diska problem i regleringen.

Ett f6r ldng tid framéver dominerande problem kommer att vara
studieresultaten for elever med utlindsk bakgrund. Fér dem som
kommer efter skolstartsdlder giller sirskilda férutsittningar. Fér in-
rikes fédda eller dem som kommer fére skolstart uppnds som fram-
gatt relativt goda resultat i genomsnitt, men bakom detta medelvirde
finns stora variationer. Om man inte lyckas med utbildningen av
dessa barn och unga, finns risk f6r betydande problem med denna
andra generation.

17.3 Forslag

De forslag som presenteras i det féljande syftar till att samtidigt hoja
nivin pd det svenska utbildningssystemet och ¢ka jimlikheten. Som
erfarenheterna p& OECD-niva visar foreligger ingen motsittning
mellan dessa bida mil - tvirtom stirker de varandra. I visentliga delar
overlappar kommissionens uppdrag med det uppdrag som utred-
ningen om en likvirdig skola har haft, och d& denna haft ett mer
avgrinsat utredningsmandat och kunnat tringa djupare 1 detaljerna,
hinvisas pi flera punkter till denna.”

17.3.1 Huvudmannaskap, ledning och finansiering
av forskolan och skolan

Ett starkare statligt ansvar

Enligt kommissionens bedémning uppvisar den svenska skolan allt-
for stora variationer 1 utbildningsresultaten. Detta fir negativa {6l}-
der bide for utbildningssystemets generella funktion att férvalta och
utveckla landets humankapital och f6r dess roll som férdelningspoli-
tiskt verktyg f6r att utjimna barns livschanser. Variationer foreligger
pd olika nivier — mellan och inom kommuner och mellan skolor.

3 Utredningen om Okad likvirdighet genom minskad skolsegregation och férbittrad resurs-
tilldelning (dir. 2018:71), SOU 2020:28.
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En del av forklaringen ir enligt kommissionens mening att de
flesta kommuner helt enkelt dr f6r sma for att pd ett tillfredsstillande
sitt kunna l6sa den krivande uppgift som har forelagts dem. Brister
blir synliga pd mdnga omrdden — omsittning av nationella mil pg det
lokala planet, pedagogiskt utvecklingsansvar, liromedel, rekrytering
och vidareutbildning av lirare, liksom resultat.

Kommunerna kompenserar skillnader i elevernas socioekonomiska
bakgrund pd lokal nivd i varierande utstrickning. Underlaget for
tilliggsbelopp till skolor med svira socioekonomiska férutsittningar
kan vara mer eller mindre utvecklat. Lirartitheten tenderar att vara
hégre 1 skolor med mindre gynnsamma férutsittningar, medan lirar-
kompetensen varierar 1 motsatt riktning.

Skolvalets nuvarande konstruktion innebir att elevers och forild-
rars individuella 6nskem3l kan komma till uttryck men ger inget ut-
rymme f6r att viga samman individuella 6nskemdl och samhilleliga
mal om integration och kontakter mellan barn med olika bakgrund.
De fristiende skolornas egna kosystem och brist pa transparens 1
antagningsbesluten skapar olikheter 1 méjligheterna for elever att 3
tilltride till de olika skolorna.

Det ir ocks3 tydligt att det politiska ansvaret 1 skoldebatten for-
laggs till den statliga nivdn. Nir massmedia uppmirksammar nigot
missforhillande pd en skola eller diliga resultat i internationella ut-
virderingar, ir det 1 de flesta fall skol- eller utbildningsministern som
far svara pd frigor, trots att huvudansvaret {6r bide finansiering och
utférande ligger pa lokal niva. Rikspolitikers svar pd detta har under
en foljd av &r varit att 6ka inslaget av riktade statsbidrag, med varie-
rande framgdng. Riktade statsbidrag har dock generellt sett storre
effekt dn generella.”

En betydande del av produktionsansvaret miste enligt kommis-
sionen iven framgent ligga pd den kommunala nivin. En starkare
statlig nirvaro borde med ett bibehillet kommunalt produktions-
ansvar inriktas pd

e att stodja kommunerna 1 forverkligandet av de nationellt beslu-
tade mélen f6r utbildningspolitiken

e att bistd 1 administrationen av ett skolval som gors gemensamt for
offentliga och fristiende skolor

3 Ahlin och Mérk (2005).
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o att sikerstilla att det kompensatoriska uppdraget fullgérs pd kom-
munal nivd genom adekvata resursférstirkningar till skolor med
mindre gynnsamma férutsittningar

e en utvecklad tillsyn.

En regional skoladministration

Ett starkare statligt ansvar forutsitter en myndighet med en regional
organisation som link mellan den centrala nivdn och den lokala skol-
miljén. Man méste tillskapa enheter med tillricklig storlek och en
fungerande kompetensférsérjning, vilket bland annat kriver univer-
sitet eller hogskola och lirarutbildning inom grinserna.

Ett alternativ dr att utnyttja den existerande linsorganisationen
med linsstyrelserna som organisatorisk hemvist. Fore kommunali-
seringen av skolan dren runt 1990 utgjorde linsskolnimnder en link
mellan den centrala skolmyndigheten och skolorna i kommunerna.
I uppgifterna ingick bland annat att fordela centrala stédresurser till
skolorna p4 basis av ansokningar. Dagens linsstyrelser agerar 1 stor
utstrickning som samordnare av aktdrer inom sitt geografiska om-
rdde men har sjilva begrinsade administrativa resurser, och en for-
valtning med det 6vergripande ansvaret {6r skolvisendet skulle vara
ett helt nytt inslag.

Ett annat alternativ ir att utgd frin Skolverket och utveckla en
regional organisation pd basis av sektorns egna behov. Detta ir en
16sning som tillimpas pd minga omriden, till exempel inom dom-
stolsvisendet och de stora infrastruktursystemen for vigar och el-
forsoérjning. P skolomrddet kan en sddan 18sning motiveras av de
mycket stora skillnaderna mellan storstider, stérre stider, mindre
stider och titorter och landsbygdskommuner. De tre storstiderna
har universitet och lirarutbildningar inom sina grinser och kan ut-
nyttja skalférdelar inom forvaltningen. I 6vrigt skulle man séka en
indelning som bygger pd den existerande universitets- och hogskole-
strukturen, geografiska avstdnd och andra relevanta parametrar. Denna
16sning framstdr som den mest limpliga, givet skolans speciella férut-
sdttningar.

Tillsyns- och utvirderingsfunktionen blir central i ett sddant system,
vilket kan kriva en modifiering av resurserna ocksd i denna del. Skol-
inspektionen har redan i dag en regional organisation, men denna
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bér 1 den tinkta strukturen 6verensstimma med Skolverkets. De
rent legala aspekterna pd skolornas verksamhet blir sjilvfallet bety-
delsefulla ocksi i1 framtiden, men en relativt storre andel av resur-
serna kommer att krivas f6r att analysera resultat och effektivitet.

Resursfloden och administration

Frigan ir dd hur den statliga nirvaron 1 verksamheten ska sikerstil-
las inom ramen for en organisation av ovanstdende slag. Det krivs
ett resursflode och en administration. I dag sker en dverféring 1 form
av ett antal riktade bidrag frin staten till kommunerna, men sam-
mantaget bildar dessa ett alltfor begrinsat resursfléde for att staten
ska kunna utéva nigot djupare inflytande. Som ett férsta steg kan
det ind4 vara limpligt att sl8 samman de existerande riktade bidragen
till ett samlat statsbidrag och férstirka detta. P3 lingre sikt dr det
naturligt att pd sikt dtergd till den ordning som gillde nir den ur-
sprungliga kommunaliseringen gjordes, det vill siga ett storre sek-
torbidrag ronmirkt for hela skolsystemet.*

Det ir angeliget att ett samlat statsbidrag inkluderar alla skolfor-
mer, dven forskola, som 1 dagsliget inte omfattas av de riktade stads-
bidragen i lika stor utstrickning som grundskolan.

Samspelet mellan den statliga myndigheten och kommunerna som
utforare bestdr alltsd 1 den tinkta organisationen i att kommunerna
presenterar planer for hur de nationellt bestimda mélen for utbild-
ningspolitiken ska férverkligas pa lokal nivd och att Skolverket pa
basis av information om utfallet i olika avseenden — utbildnings-
resultat, integration och andra — tilldelar resurser.

Analysen av kommunernas planer miste goras 1 ett antal olika
dimensioner. Frigor om nyetablering av skolor miste integreras i det
allminna perspektivet av behov med avseende pd demografisk ut-
veckling, integration och andra aspekter. Aven den lokala resurs-
fordelningen efter sociala och ekonomiska forutsittningar pdverkas
(se nedan).

Den féreslagna organisationen bor omfatta sdvil f6rskola och
grundskola som gymnasium och vuxenutbildning.

I huvudsak ir de skisserade férindringarna av institutionell karak-
tir och ska dirfér inte behéva paverka resursflodena i ndgon storre

“ Ds 1990:32.
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utstrickning. Uppbyggnad av en regional struktur fér Skolverket
och férindringar av Skolinspektionens uppbyggnad kan férvintas
leda till 6kade statliga utgifter f6r administration, men samtidigt
kommer en del av det arbete som i dag utférs 1 kommunerna och de
fristdende skolorna att kunna féras dver till den statliga myndighets-
sfiaren, vilket medger besparingar. Kommissionen avstdr frn att for-
soka uppskatta eventuella férindringar av nettokostnaderna utan
hinvisar till den organisationsutredning som kommer att krivas.

Forslaget bygger vidare pd Skolkommissionens férslag, som har
vidareutvecklats och utarbetats mer i detalj av utredningen om en
likvirdig skola (SOU 2020:28).

Rekommendation: Staten pdtar sig ett stérre ansvar for skolsyste-
met. En sddan férindring kriver ett antal forindringar 1 skolans
organisationsstruktur och finansiering.

En regional organisation som link mellan den centrala och den
lokala nivan tillskapas. Huvudalternativet bér vara att denna
organisation anpassas till skolsystemets specifika férutsittningar
men att nuvarande linsindelning ir en naturlig utgdngspunkt.

Organisatoriskt kommer detta till uttryck genom en regionali-
sering av Skolverket. Den regionala organisationen fér till uppgift
att sikerstilla att de nationellt faststillda méilen {6r utbildnings-
politiken forverkligas pd den regionala och lokala nivan. Tillsyns-
och utvirderingsfunktionerna anpassas till den regionala organi-
sationen.

Ekonomiska ramar

ISOU 2020:28, kapitel 7, f6rs en detaljerad diskussion av resurserna
pa overgripande nivd i den svenska skolan. Det konstateras att skolan
av allt att doma inte kompenserats fullt ut for de svirare férutsitt-
ningar som har gillt med det starka inflédet av elever med utlindsk
bakgrund. Ar 2018 I3g resurserna uppskattningsvis 2,7 miljarder ligre
in 2007, efter justering for den 6kade undervisningsbérdan. Enligt
kommissionens mening borde resurserna snarare ligga hogre, mot
bakgrund av de problem som har beskrivits 1 detta och tidigare kapitel.
Mycket 6verslagsmissigt framstdr en 6kning med 6 miljarder kronor
som rimlig.
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Foérindrad férdelningsnyckel

Resursfordelningen bestims av ett antal viktiga komponenter —
genomsnittligt grundbelopp per elev, extra tilldelning till elever med
ogynnsam socioekonomisk bakgrund eller individuella stédbehov
och differentiering mellan offentliga och fristiende skolor.

Det statliga inflytandet &ver skolsystemet, frin férskola till gym-
nasium och vuxenutbildning, ir till f6r att sikerstilla en ligstanivd i
resurstilldelningen. De kommuner som énskar ligga mer resurser pd
skolbudgeten in denna ligstanivd dr fria att gora detta — ett uttryck
fér den kommunala sjilvstyrelsen.

Fordelningspolitik dr en nationell angeligenhet. Ligstanivin ir
ett uttryck for riksdagen och regeringens vilja att sikerstilla att alla
barn f&r en viss standard inom detta f6rdelningspolitiskt viktiga poli-
tikomrdde. Detta dr dock inte tillrickligt for att forverkliga de for-
delningspolitiska ambitionerna. Kravet pd likvirdighet dr nationellt
fastlagt 1 lagstiftningen och innebir att vissa elever, skolor eller upp-
tagningsomrdden med hogre kostnader miste tilldelas mer resurser
in genomsnittet. Differentiering med avseende pd relevanta bak-
grundsvariabler baseras pd statistiska uppskattningar av sambanden
mellan resursinsats och bakgrundsvariabler & ena sidan och resultat
3 den andra, av samma typ som f6r nirvarande ingdr i det kommunala
utjimningssystemet — forildrars utbildningsbakgrund, ekonomi, ut-
lindsk bakgrund med mera. Kommunerna gor detta i varierande
utstrickning, enligt uppfoljningar som har gjorts av Skolverket och
Skolinspektionen.”" Aven om férutsittningarna varierar frin kommun
till kommun, ir ambitionsnivin vad avser utjimning av forutsitt-
ningarna enligt kommissionens mening inte en friga som bor éver-
limnas till den enskilda kommunen. Den regionala statliga férvalt-
ningen mdste dirfoér via den regionala representationen involveras i
fordelningen av tilliggsanslag till skolor med svdra férutsittningar,
liksom nir det giller elever med sirskilda behov.

I de kommuner som har skolval med inslag av fristiende skolor
tillimpas 1 dag ett system med nigon form av skolpeng som féljer
eleven, dven om denna term saknar stéd 1 skollagen. Kommissionen
menar att detta system bér modifieras, eftersom marginalkostnaden
for en tillkommande elev ligger visentligt ligre 4n genomsnittskost-
naden. Resursférdelningsnycklar bor knytas till marginalkostnader

# Skolverket (2013), Skolinspektionen (2014).
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for att bli incitamentskorrekta. Detta ir ett svirt analytiskt problem,
eftersom samband mellan antalet elever och kostnaden for att be-
driva verksamheten beror av ett antal faktorer som varierar lokalt.
Man miste ocksd utforma systemet pd ett sidant sitt att det inte l3ter
sig manipuleras genom artificiella klyvningar av skolenheter och lik-
nande itgirder. En 16sning som kan utgéra en rimlig approximation
till den ideala I6sningen ir att l3ta skolpengen f6lja med eleven med
viss férdrojning. Dirigenom skapas en viss tréghet som dimpar sko-
lornas anpassningsproblem.*

I detta sammanhang finns enligt kommissionens mening anled-
ning att modifiera den nu gillande resursfordelningen mellan offent-
liga och fristdende skolor. Som framggtt av kapitel 8 dr de fristiende
skolorna éverkompenserade i dagens system.” Avgdrande skillnader
ir att huvudminnen f6r fristdende skolor kan siga nej till elever,
medan kommunala huvudmin inte har den mojligheten, och att
kommunen dirfér méste ha kapacitet att f6lja svingningarna i barn-
kullarnas storlek. Den sistnimnda kostnadsposten varierar éver tid
och ir som ligst, nir barnkullarna ir stora.

Kommunerna méste dessutom ha beredskap for att ta emot elever
frn fristdende skolor vars huvudman upphor med sin verksamhet,
till exempel vid en konkurs. Redan den utredning som gjordes 1992
(SOU 1992:38) pekade pd en rad andra skillnader i krav: de fristdende
skolorna har inte det 6vergripande planeringsansvaret f6r kommunens
alla elever, de undkommer ofta kostnadskrivande insatser som moders-
milsundervisning, svenska som andra sprik, skolskjutsar med mera.**
Till detta kan liggas att offentlighetsprincipen enligt gillande regler
endast giller i de offentliga skolorna, vilket medfér ytterligare kost-
nader f6r den administrativa hantering som detta medfor.

Trots dessa skillnader hojdes &r 1997 ersittningen till de huvud-
minnen for de fristiende skolorna till 100 procent av den kommu-
nala genomsnittskostnaden, och denna norm har gillt sedan dess.
Denna éverkompensation till de fristdende skolorna kan vara en del
av forklaringen till den skillnad 1 resultat som observerades 1 bilagan
till 2019 &rs lingtidsutredning.* Enligt kommissionens mening bor
resursfordelningsnyckeln vad avser férdelningen mellan kommunala

250U 2020:28, avsnitt 9.2.

+ Avsnitt 8.4.2.

# Se tabell 8.1.

* Holmlund m.fl. (2019), avsnitt 7.4.3.
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och fristdende skolor dterstillas for att korrekt dterspegla kostnads-
skillnaderna mellan dessa bdda kategorier.

Rekommendation: Resurserna till skolorna férdelas inom ramen
for ett centralt reglerat system pd basis av lokala faktorer som ele-
vernas socioekonomiska bakgrund, andelen utlandsfédda elever,
bebyggelsestruktur med flera. Skolverkets regionala organisation
far sikerstilla att det kompensatoriska uppdraget fullgérs pd den
lokala nivdn. Resurstilldelningen ska ta full hinsyn till att de
offentliga skolorna har kostnadskrivande uppgifter som de fri-
stiende inte har.

Skolférordningen och gymnasieférordningen erbjuder dessutom kom-
munerna mojligheter att subventionera lokalkostnaderna for frista-
ende férskolor och skolor, vilket motiverar en djupare analys (nedan).

Sarskilt om bidrag till huvudmin for fristiende skolor
for lokalkostnader

En enskild huvudman som har fitt ett godkinnande av Skolinspek-
tionen att starta en skolenhet ska erhilla ekonomiska resurser for
varje elev frin respektive elevs hemkommun, bestdende av ett grund-
belopp och i vissa fall ett individuellt beriknat tilliggsbelopp.* Er-
sittningen till huvudmannen {6r den fristdende skolan ska bestim-
mas efter samma grunder som hemkommunen tillimpar vid férdel-
ning av resurser till den egna grundskolan.” Ofta anvinds termen
*skolpeng”, vilket dock ir nigot oegentligt. I grundbeloppet ingdr
lokalkostnader, vilka avser kostnader for hyra, driftskostnader, in-
ventarier som inte ir liromedel, kapitalkostnader i form av rinta pd
lin och liknande, dock inte kostnader fér amortering.* Huvudregeln
dr att ersittningen ska utgd frin en genomsnittlig lokalkostnad, men
kommuner har, om det finns sirskilda skil, mojlighet att berikna
ersittning for lokalkostnader pd ett annat sitt. Om det finns sir-
skilda skil, ska ersittningen for lokalkostnader i stillet hogst mot-
svara den enskilda huvudmannens faktiska kostnader om dessa ir

9 kap. 19 §, 10 kap. 37 §, och 11 kap. 36 § skollagen.
7.9 kap. 20 §, 10 kap. 38 § och 11 kap. 37 § skollagen.
“ 14 kap 4 § punkten 7 skolférordningen och 13 kap. 3 §punkten 7 gymnasieférordningen.
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skiliga. Vid prévningen ska hinsyn tas till om skillnaden mellan hem-
kommunens genomsnittliga lokalkostnader och den enskilde huvud-
mannens faktiska kostnader ir betydande p& grund av kommunens
investering 1 nya lokaler, renovering av befintliga lokaler eller ndgon
annan omstindighet.

Vid prévningen fir hinsyn dven tas till intresset av att utbildning
med en enskild huvudman kan etableras.” Utredningen En mer lik-
vdrdig skola — minskad skolsegregation och forbittrad resurstilldelning
menar att detta 6ppnar upp f6r kommuner att via lokalersittningen
ge sirskilt gynnande villkor till fristdende skolor som etablerar sig 1
kommunen, vilket 1 viss mdn gir emot den princip om likabehand-
ling som annars giller mellan olika enskilda huvudmin samt mellan
enskild och kommunal huvudman.”

Nedan analyseras om bestimmelserna 1 skolférordningen och
gymnasieférordningen strider mot férbudet att limna stod till en-
skilda niringsidkare enligt kommunallagen och eller mot de EU-
rittsliga statsstddsreglerna.

Principen om kommunal sjilvstyrelse

Sverige har en ldng tradition av kommunal sjilvstyrelse, och den ir
ocksd grundlagsfist.”’ Den innebir att det ska finnas en sjilvstindig
och inom vissa ramar, fri bestimmanderitt f6r kommuner och regio-
ner. Kommunernas och regionernas existens, stillning, organisation
och verksamhet ir reglerade 1 grundlagen, kommunallagen och ett
stort antal forfattningar med inriktning pd speciella verksamhets-
grenar som socialtjinst, skola och hilso- och sjukvdrd. Ett samlat
ansvar liggs genom decentralisering av finansiering, beslut och ut-
forande nira befolkningen, vilket 6kar méjligheten att utéva infly-
tande 6ver verksamheten. Det 6kar ocksd mojligheterna till att an-
passa verksamheten utifrdn lokala forutsittningar och utveckla si
effektiva 16sningar som mojligt. Samtidigt maste den kommunala
sjilvstyrelsen vigas mot andra intressen. Det finns ett antal virden
pd nationell nivd som kan motivera en lagreglering som inskrinker
den kommunala sjilvstyrelsen. Rittssikerhet, samhillsekonomisk
stabilitet, effektivitet och likvirdighet éver landet dr exempel pd si-

14 kap. 6§ andra stycket skolférordningen. 13 kap. 5 § andra stycket gymnasieférordningen.
2 SOU 2020:28 s. 125.
511 kap. 1§ regeringsformen.
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dana virden. Ett omrdde som berérs ir skolvisendet, dir staten styr
genom att sitta upp regler och mél f6r verksamheten for att skolan
ska uppfylla krav pa likvirdighet, pa respekt fér en allmint accepte-
rad virdegrund och pi effektivitet.”

Kommunallagen

Av kommunallagen (2017:725), KL, framgdr att kommuner och re-
gioner fir genomfora dtgirder for att allmint frimja niringslivet i
kommunen eller regionen. En utgdngspunkt ir att det inte ligger 1
allminintresset att individuellt stddja enskilda niringsidkare, om det
inte féreligger synnerliga skil.” I férarbetena har man resonerat om
att synnerliga skil kan foreligga 1 det fall som visentlig service i av-
saknad av stod faller bort, dd det kan finnas mojlighet att [imna st6d
till enskilt féretag.” I glesbygdsomriden kan till exempel en kom-
mun ha ritt att ekonomiskt stédja innehavare av till exempel livs-
medelsbutiker eller bensinstationer, om stédet dr nédvindigt for att
garantera en viss minimistandard av kommersiell service &t hushal-
len.” Beslut av kommunfullmiktige om stéd till hotell- och restau-
rangrorelse har i visst fall ansetts som synnerliga skil.*

Inom skolomridet har frigan om ett hyresavtal {6r en skola i en
kommun prévats, férvisso endast 1 forvaltningsritt, efter att en
kommuninvinare menade att avtalet avsdg ett individuellt stod till
en fristdende skola som var olagligt enligt kommunallagen. Férvalt-
ningsritten menade att beslutet medférde en ekonomisk garanti f6r
den fristdende skolan och att det dirfér utgor ett individuellt stod
riktad till enskild. Det fanns inte nigra synnerliga skil. Det gjordes
inte gillande att stodet skulle vara forenligt med statsstodsreglerna.
Beslutet hade inte tillkommit p4 lagligt sitt och upphivdes.”

Sammanfattningsvis bor synnerliga skil i kommunallagen tolkas
restriktivt, och det ir svirt att inom skolomrddet nd framging med
att fristiende forskolors och skolors lokaler skulle kunna {4 indivi-
duellt ekonomiskt stdd frin kommunerna med stéd av synnerliga
skil. Regleringen 1 skolférordningen och gymnasieférordningen som

52 Prop. 2009/10:80.

53 2 kap. 8 § kommunallagen, KL.

> Prop. 1990/91:117 och prop. 2008/09:21.

> RA79 Ab 14.

% RA 1995 ref. 98.

*7 Forvaltningsrittens i Stockholm dom mél nr 13120-19.
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ger kommuner mojlighet att berikna ersittning fér lokalkostnader
for fristdende forskolor och skolor pd ett annat sitt (ge sirskilt gyn-
nande villkor till fristdende férskolor och skolor som etablerar sig i
kommunen) ir oférenlig med kommunallagens bestimmelser om
individuellt stod till enskilda niringsidkare.

Vid kommunalt stéd till niringslivet maste kommunerna beakta
inte bara regleringen 1 kommunallagen utan ocksd EU-rittens regler
om statsstdd.” Ett stod kan kommunalrittsligt vara godtagbart, men
inte EU-rittsligt.

EU-vittens regler om statsstod

EU:s statsstddsregler 1 artiklarna 107-109 férdraget om europeiska
unionens funktionssitt, FEUF, har till syfte att férhindra att kon-
kurrensférhillandena inom EU snedvrids. Statsstddsreglerna giller
bara foretag, och med det avses varje enhet som bedriver en ekono-
misk verksamhet oavsett rittslig form och sittet f6r finansieringen.

For att det ska vara friga om ett statligt otillitet stod ska fyra
kriterier enligt artikel 107.1 FEUF var uppfyllda.

1. Utgora en selektiv ekonomisk f6rmén, det vill siga gynna ett visst
foretag eller produktion.

2. Finansieras direkt eller indirekt genom offentligt medel.
3. Snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen.

4. Piverka handeln mellan medlemsstaterna.

Nedan f6ljer en genomging av dessa kriterier f6r beddmning om st6d
till fristdende férskolor och skolor som etablerar sig 1 kommunen
kan utgéra ett otillitet statsstod.

Den forsta punkten avser en selektiv ekonomisk férmén. Att
stodet dr selektivt innebir att det gynnar vissa féretag i en viss region
eller viss bransch. Det ir alltsd inte ett selektivt stéd, om alla foretag
gynnas. Ett argument som har anvints {or att utbildning inte ir att
anse som en ekonomisk verksamhet ir att utbildning inte ir bero-

%% Prop. 2008/09:21.
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ende av att tjinsten betalas av den som drar nytta av den.” Mot detta
kan stillas ett annat senare avgdrande frin EU-domstolen som slir
fast att offentligt finansierad utbildningsverksamhet ir att betrakta
som ekonomisk verksamhet.” EU-domstolens rittspraxis kan ge
stod for bedomningen att fristdende férskolor och skolor inom ut-
bildningsomradet ir att betrakta som foretag i statsstédsreglerna.®'
Aven svenska domstolar har bedémt att fristiende skolor utgér eko-
nomisk verksamhet och siledes ir féretag.®

Enskilda huvudmin som tar emot offentliga medel fr en eko-
nomisk férdel och trygghet jimfért med vad som giller p& den vanliga
marknaden. Den ekonomiska férminen ir selektiv, eftersom den
riktar sig till de huvudmin som har tillstidnd frin Skolinspektionen.

Sammanfattningsvis uppfyller fristdende skolor EU-rittens de-
finition av ekonomisk verksamhet, och dessa ir att anse som foretag
1 statsstddsreglerna. Av punkten 2 framgdr att stddet ska finansieras
genom den offentliga budgeten.® Kriteriet dr uppfyllt for de frist-
ende skolorna, som fr kommunala bidrag.

Nir det giller punkten 3, finns det en risk att fristiende forskolor
och skolor kan snedvrida konkurrensen, eftersom den offentliga
finansieringen inte bygger pa priskonkurrens och inte kan ses som
upphandling 1 EU-rittslig mening. Risken att konkurrens snedvrids
ir sirskilt stor dir de fristdende forskolorna och skolorna kan hin-
visa till affirssekretess.**

Den fjirde punkten handlar om att stodet till de fristdende sko-
lorna ska p&verka handeln mellan medlemsstaterna. Det som kan lyf-
tas som ett argument emot att villkoret inte ir uppfyllt ir att mark-
naden f6r forskolor och skolor ir lokal. Men ndgra stérre svenska
aktdrer inom skolvisendet har etablerat sig bide 1 Sverige och i andra
medlemsstater. Investeringar 1 andra medlemsstater blir méjliga ge-
nom vinster som gors i Sverige. Den enskilda huvudmannen kan 6ka
sina marknadsandelar i andra medlemsstater med de offentliga medel

» EU-domstolens dom i m3l C-263/86, Belgian State v René Humbel and Marie-Thérese Edel,
ECLI:EU:C:1988:451, punkterna 18-20.

€ EU-domstolens dom i mal i C-281/06, Hans-Dieter Jundt and Hedwig Jundt v Finanzamt
Offenburg, ECLI:EU:C:2007:816 punkterna 30-34.

' Wehlander (2020).

¢ Kammarrittens 1 Stockholm dom ma3l nr 584-08, Tibble gymnasium. Kammarrittens i
Goteborg dom mél nr 6267-19, SCB. Domen ir dverklagad.

6 Hettne (2020).

¢ Jfr Kammarritten i Géteborg mél nr 6267-19, SCB.
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som de tar 1 emot 1 det svenska systemet. Det 1 sin tur piverkar den
inre marknaden for kapital och tjinster.®

Sammanfattningsvis riskerar ett offentligt stod till lokaler till en
enskild huvudman f6r att den ska kunna etablera sig 1 kommunen att
vara ett otilldtet statsstod enligt EU-ritten. Men det finns undan-
tagsbestimmelser dir stdd inte forutsitts pdverka handeln inom EU,
nimligen om det omfattas av de minimis-bestimmelserna.*® Stod kan
utbetalas till enskilda féretag utan krav pd anmilan till kommissio-
nen, om beloppet understiger 200 000 euro per féretag under en tre-
drsperiod. Nir det giller stod till tjinster av allmint ekonomiskt in-
tresse kan beloppsgrinsen uppg3 till 500 000 euro.®”’

Bestimmelserna om statsstdd méste lisas tillsammans med reglerna
om tjinster av allmint ekonomiskt intresse och Altmark-kriterierna.
Utmirkande for dessa regler om tjinster av allmint intresse ir att
det finns ett storre spelrum for offentlig finansiering dn vad som
annars giller for statsstodsreglerna. Dessa undantagsregler 1 EU-rit-
ten ir sannolikt mer generdsa in kommunallagens synnerliga skil.*
I Altmark-milet® var frigan om ett bussbolag kunde erhilla ett
offentligt bidrag utan att det skulle ses som ett statsstéd 1 EU-rittslig
mening. Bolaget hade fitt ersittning for tjinster som foretaget hade
tillhandahéllit for att fullgsra skyldigheter avseende allminnyttiga
janster (bedriva linjetrafik). De fyra kriterier som ska vara uppfyllda
ir for det forsta att foretaget har dlagts en klart definierad skyldighet
att tillhandahilla allminnyttiga tjinster. For det andra ska de krite-
rier pa vilka ersittningen beriknades vara faststillda 1 férvig pa ett
objektivt sitt. For det tredje fir ersittningen inte dverstiga vad som
krivdes for att ticka hela eller delar av de kostnader som uppkom-
mit. For det fjirde skulle i frinvaro av ett offentligt upphandlings-
forfarande storleken av den nédvindiga ersittningen faststillas pd
grundval av en undersdkning av de kostnader som ett genomsnittligt

> Wehlander (2020).

 Kommissionens forordning (EU) nr 1407/2013 av den 18 december 2013 om tillimpningen
av artiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt pa stéd av mindre
betydelse.

¢ Kommissionens férordning (EU) nr 360/212 av den 25 april 2012 om tillimpningen av
artiklarna 107 och 108 i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt pd stdd av mindre
betydelse som beviljats foretag som tillhandahiller tjinster av allmint ekonomiskt intresse.

¢ Wehlander (2020).

¢ EU-domstolens dom i mil C-280/00, Altmark Trans GmbH och Regierungsprisidium
Magdeburg mot Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, i nirvaro av Oberbundesanwalt beim
Bundesverwaltungsgericht, ECLI:EU:C:2003:415.
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och vilskoétt féretag normalt skulle ha haft med tilligg f6r en rimlig
vinst.”” Om alla kriterierna ir uppfyllda, ir dtgirden inte statsstod.
Om nidgot av de fyra Altmarkkriterierna inte dr uppfyllt ir dtgirden
ett statsstdd, om dven dvriga kriterier 1 artikel 107.1 1 FEUF ir upp-
fyllda.

Det innebir att statsstdd kan uteslutas genom upphandling. Det
ir endast ett upphandlingsférfarande som goér det mojligt att an-
skaffa tjinsten till den ligsta kostnaden for allminheten som kan
uppfylla det fjirde kriteriet.”" Den offentliga finansiering som i skol-
féorordningens och gymnasieférordningens ersittningsmodell kan
subventionera lokalkostnaderna f6r fristiende skolor uppfyller inte
Altmark-kriterierna. Det dr frimst det fjirde kriteriet som inte ir
uppfyllt, p& grund av att vissa kommuner kan avvika ifrdn ersitt-
ningsmodellen och indirekt hoja bidraget f6r en specifik fristdende
skola genom att subventionera lokalkostnaderna p4 en nivd som kan
ligga 6ver den ordinarie skolpengen. Det ir sannolikt ett otillitet
statsstdd enligt de EU-rittsliga reglerna.

Slutsatsen ir att nir en kommun vill uppmuntra nyetableringar
och ger subvention till enskilda huvudmin fér lokaler 1 skolférord-
ningen och gymnasieférordningen, kan det aktualisera forbudet 1
kommunallagen om stéd till enskilda foretag och EU-statsstodsregler.
EU-rittens definition av stdd ir vidare 4n kommunallagens regler.
EU-ritten vilar ocksd pd tanken att stéd principiellt ir férbjudet.
Sannolikt ir det enligt de EU-rittsliga reglerna ett otilldtet statsstdd,
nir kommunen subventionerar enskilda huvudmin genom att ge
sirskilt bidrag till lokalkostnader for att de ska kunna etablera sig 1
kommunen. Men genom undantagsbestimmelser finns ett stort ut-
rymme f6r statsstdd. Subvention till lokalkostnaderna skulle i vissa
kommuner kunna falla in under beloppsgrinser i de s kallade de-
minimibestimmelserna. Men subventionen uppfyller inte Altmark-
kriterierna; det fjirde Altmark-kriteriet ir inte uppfyllt.

Skolférordningens och gymnasieférordningens méjlighet for
kommunen att avvika frin ersittningsmodellen och héja bidraget
genom att subventionera lokalkostnader utgor sannolikt ett otilldtet
statsstdd och méste upphivas.

7 Hettne (2020).
7t EU-domstolens som i mdl C-280/00 punkten 93.
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Forslag: Det utrymme f6r kommunerna att subventionera lokal-
kostnaderna for fristdende skolor som ges i skolférordningen och
gymnasieférordningen strider mot kommunallagen och sanno-
likt mot EU:s statsstodsregler och bor upphivas.

Integrering av fristdende forskolor och skolor
i ett gemensamt utbildningssystem

Med ett fastare offentligt grepp 6ver resurstilldelningen och en fér-
bittrad fordelningsnyckel 6kar férutsittningarna att integrera de fri-
stiende skolorna i ett gemensamt skolsystem for att skapa ett mer
likvirdigt utbildningssystem. Det kan inte uteslutas att vissa kom-
mersiellt drivna férskolor, skolor eller skolkoncerner viljer att limna
utbildningssektorn pd grund av férsimrad l6nsamhet, om ovan-
nimnda férslag realiseras. Dirutéver méste tva andra inslag i dagens
system omprovas eller justeras: den fria etableringen och skolvalet.

Fri etablering

I debatten antas ofta att skolval férutsitter fristdende skolor och en
fri etableringsritt. Skolval kan dock férekomma dven inom ramen for
en helt offentlig organisation, som fallet ir med hogskolan, varfor de
positiva effekter som kan efterstrivas med ett skolval inte férutsitter
fri etableringsritt.

Den fria etableringsritten ir en del av niringsfriheten, som ir
grundlagsskyddad i regeringsformen sedan 1995.”” Det finns ytterli-
gare skydd 1 EU-ritten. I 2 kap. 17 § regeringsformen sigs att nirings-
friheten ir total och endast far inskrinkas for att skydda angeligna
allminna intressen.

Syftet med en begrinsning av niringsfriheten fir inte vara att
ekonomiskt gynna eller missgynna vissa niringsidkare eller yrkes-
utdvare framfor andra, utan for att en begrinsning ska fi inféras
krivs att syftet ir att skydda ndgot frin samhillets synpunkt skydds-
virt intresse. Regeringsformen med dess forarbeten férklarar inte
vad ett angeliget allmint intresse dr. Lagstiftaren har emellertid
mojlighet att inskrinka niringsfriheten som frin allminna utgings-

72 Se prop. 1993/94:117 samt prop. 2013/14:215.
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punkter bedédms angeligna med hinsyn till sikerhets-, hilsovards-
och arbetarskyddsintressen och andra liknande intressen.” Bilaga 2 1
den aktuella SOU:n ir en redovisning av de férfattningsbestimmel-
ser som kan sigas begrinsa nirings- och yrkesfriheten. Diri nimns
Skollagen (1985:1100): For att en fristdende skola ska {8 meddela
undervisning for fullgérande av skolplikten krivs godkinnande for
indamilet”. Etableringsfriheten ir pd si vis redan begrinsad av att
friskolorna har tillstindskrav.

De angelidgna allminna intressen som ir aktuella som motiv fér
att kunna begrinsa etableringsritten ir integration och likvirdighet
for skolsystemet som helhet och, pd det individuella planet, barnens
rétt till kontakt med barn med annan social och kulturell bakgrund.

Den fria etableringsritten i kombination med skolval hindrar som
framgdtt av exemplen ovan en politik som syftar till integration och
likvirdighet 1 den grundliggande obligatoriska utbildningen. Den
skapar forutsittningar for att elever och lirare ska kunna undvika
omrdden och skolor med utmaningar, s kallad pedagogisk segrega-
tion, med eller utan etniska undertoner.

Den fria etableringsritten riskerar ocksd att komma i konflikt
med barnkonventionens krav pd att barn genom skolan ska utveckla
respekt for kulturer som skiljer sig frin barnets egen.”* Sidan respekt
kan inte foérvirvas genom abstrakta studier av deklarationer om
minskliga rittigheter och liknande dokument utan miste utvecklas
1 ett dagligt umginge med barn med annan bakgrund. I viss utstrick-
ning kan férekomsten av sddana kontakter pdverkas med en regler-
ing av vilka urvalsgrunder som tilldts f6r de fristiende skolorna, men
helt kan risken inte elimineras denna vig.

Den fria etableringsritten ger potentiella huvudmin mycket stor
frihet. Samtidigt ligger det i skolverksamhetens natur att en tillsyns-
myndighet inte kan granska mer dn en brikdel av all undervisning
och att tillsynen dirfor blir beroende av olika former av avvikelse-
rapportering. Missforhillanden av olika slag — avvikelser frin liro-
planerna, 1ig kvalitet p& undervisningen, odemokratiska eller till och
med antidemokratiska inslag i1 virdegrunden, med flera — kan rida
under ldng tid utan motdtgirder. Avvikelser frin liroplaner och lig
kvalitet i undervisningen har férekommit sdvil i offentliga som 1 fri-
stdende skolor, men virdegrunden framstir enligt kommissionens

7> Se SOU 1993:40 del A's. 115 och 118.
74 Barnkonventionen, art. 29 c.
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bedémning som utsatt f6r en stdrre risk med den fria etablerings-
ritten.

Det finns ett systemvirde i variationer i utbildningsutbudet fér att
sikra fornyelse. Det finns dock inget inneboende hinder mot variation
inom ett helt offentligt administrerat system, som universitets-
visendet visar. Om man dnd3 bedémer att en efterstrivad variation
dstadkoms bist av nigon extern producent, kan detta realiseras med
mindre risk for missbruk genom att kompletterande tjinster frin
privata producenter upphandlas. Sddana aktiviteter bor 1 s3 fall pro-
vas och utvirderas i pilotskala, innan de genomférs pa bredare front.

Kommunerna har tidigare haft ett varierande inflytande éver ny-
etablering av fristiende skolor. Med ett forstirke statligt ansvar for
skolan kommer denna prévningsfunktion infér eventuella nyetabler-
ingar att naturligen ligga pd Skolverkets regionala representation.
Innan tillstdnd att starta ny verksamhet 1 privat regl ges, ska alltsd en
bedémning av behovet enligt kommissionens mening goras.

EFkonomiska konsekvenser

Den huvudsakliga ekonomiska konsekvensen av en begrinsning av
etableringsfriheten torde bli att utgifterna f6r skolan minskar genom
att olika former av lickage reduceras eller elimineras. Eftersom ny-
etablering av fristdende skolor tenderar att leda till fler och mindre
skolor, kan effektiviteten pdverkas positivt av en begrinsning av ny-
ctableringen. Atgirden méste dock utvirderas gemensamt med den
foreslagna forindringen av ersittningsmodellen.

Rekommendation: De fristdende skolorna integreras tydligare i
det offentliga utbildningssystemet. Dimensioneringen och planer-
ingen av utbildningen gérs gemensamt for offentliga och frista-
ende skolor inom ramen fér Skolverkets regionala organisation.
Den fria etableringsritten inom skolomridet begrinsas genom
forhandsprévning av behovet.
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Forvaltningspolitiska aspekter pa fristdende skolor

Som konstaterats tidigare finns det tydliga tecken pé betygsinflation
1 den svenska skolan. Utrymmet for betygsinflation pdverkas av i
vilken mdn betygen forankras i externt rittade prov, s& foregiende
forslag kan bidra till att reducera problemet. Men problemet med
betygssittning reser allminnare frigor om fristiende skolors still-
ning inom skolsystemet.

Genom skollagen har enskilda juridiska personer anfértrotts ritten
att bedriva myndighetsutdvning. Exempel pd myndighetsutévning
ir, forutom betygssittning, antagning, tillfillig omplacering och av-
stingning. Myndighetsutdvning innebir utévande av offentlig makt
med potentiellt Idngtgdende konsekvenser for enskilda. For att for-
hindra missbruk av offentlig makt omgirdas myndighetsutévningen
av restriktioner. I 1 kap. 9 § regeringsformen formuleras ett krav pd
opartiskhet och saklighet, 11 kap. 5 § férvaltningslagen uttryckt som
ett objektivitetskrav. Innebérden ir att den som fattar beslut inte ska
ta ovidkommande hinsyn, det vill siga viga in faktorer som den be-
rordas identitet eller annat som inte foreskrivits 1 lag. Detta objek-
tivitetskrav soker man 1 sin tur garantera genom exempelvis krav pd
utredningsunderlag, dokumentation och éppenhet. Av 29 kap. 10 §
skollagen framgar vilka av forvaltningslagens bestimmelser som ska
tillimpas vid myndighetsutévning inom skolan.

I det foljande behandlas tre problem av olika dignitet med anknyt-
ning till myndighetsutévning inom skolan: objektivitetsprincipen
vid myndighetsutévning for de fristdende skolorna, jiv vid betygs-
sittning och den mer allminna frigan om jiv hos anstillda i fri-
stdende skolor. Offentlighetsprincipen giller inte f6r de fristiende
skolorna men principen bér gilla f6r att 6ka allminhetens insyn 1
fristdende skolor.

Jév vid betygssittning

I 16-18 §§ forvaltningslagen finns jivsbestimmelser. Dessa giller 1
de fristiende skolornas myndighetsutévande verksamhet. Fér kom-
munala skolor finns motsvarande bestimmelse 1 kommunallagen. Av
29 kap. 10 § skollagen framgir i vilken omfattning som férvaltnings-
lagen ska tillimpas i skolorna. Regleringen giller for alla skolformer
och har ett generellt undantag f6r betygssittning. Regler om hand-
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liggning vid betygssittning finns 1 3 kap. och respektive skolforms-
kapitel i skollagen. Jivsfrigan vid betygssittning regleras for offent-
liganstillda lirare genom deras stillning som tjinstemin. Det finns
sirskilda bestimmelser om jiv 1 kommunallagen.

Privatanstillda lirare som sitter betyg omfattas di inte av jivs-
bestimmelserna i férvaltningslagen, men av objektivitetsprincipen i
regeringsformen. Att jivsfrigan vid betygssittning inte reglerats for
privatanstillda lirare har genom vad som framstdr som ett f6rbise-
ende inte skett. I en fristdende skola skulle eleverna kunna ha simre
forutsittningar att nd framgdng med ett klagomal om jiv dn i en
kommunal skola. Jivsreglerna bidrar till en rittvis och likvirdig be-
tygssittning. Som ett minimum mdste samma regler gilla f6r privat
och offentligt anstillda lirare.

Det kan noteras att jivsreglerna ir ett uttryck for objektivitets-
principen i 1 kap. 9 § regeringsformen. Jivsreglerna ir diremot mer
specifika dn objektivitetsprincipen. Lirare vid fristiende skolor om-
fattas av principen, vilken innefattar ett krav pd att iaktta saklighet
och opartiskhet vid myndighetsutévning, bland annat vid betygs-
sittning. Om en lirare vid fristdende skola har paverkats av irrele-
vanta faktorer vid betygsbeslutet, kan 1 kap. 9 § regeringsformen
tillimpas. Den kan utgéra en grund fér kritik samt arbetsrittsliga-
och straffrittsliga sanktioner, som tjinstefel 1 20 kap. 1 § brotts-
balken.

Aven om 1 kap. 9 § regeringsformen ir en garanti for saklighet
och opartiskhet, ir principen svértillimpad och inte lika specifik som
jivsbestimmelserna, vilket talar for att man infor en specificerad jivs-
bestimmelse ocksd {or fristdende skolor.

Utgdngspunkten for utformningen av en ny bestimmelse 1 skol-
lagen ir att objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 § regeringsformen ska
gilla vid myndighetsutévning och offentlig férvaltningsverksamhet.
Ar 2010 fortydligades att objektivitetsprincipen ar tillimplig pa pri-
vata aktdrer, nir de utfér férvaltningsuppgifter som har dverlimnats
till dem. Att forvaltningsuppgifter far verlimnas frén det allminna
att utgoras av enskilda stadgas 1 12 kap. 4 § andra stycket regerings-
formerna. For att 6verta forvaltningsuppgift som innebir myndighets-
utdvning krivs lagstdd. Enskilda huvudmins verksamhet regleras av
skollagen, och i de delar som verksamheten styrs genom skollagen
utgdr de offentliga férvaltningsuppgifter. I offentliga férvaltnings-
uppgifter ingdr undervisning (s4 kallat faktiskt handlande) och myn-
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dighetsutévning (exempelvis betygssittning) med stéd av skollagen.
Sammantaget innebir det att nir personal vid fristdende skola ska
iaktta objektivitetsprincipen vid det faktiska handlandet och vid myn-
dighetsutévning. Ett fértydligande om detta bér inféras i skollagen.

Det finns olika situationer vid betygssittning, och for att samma
regler ska gilla for privat och offentligt anstillda lirare bor en jivs-
regel vid betygssittning och annan myndighetsutévning inféras 1 skol-
lagen och goras liknande den som finns i 6 kap. 28 § p 5 kommunal-
lagen. Bestimmelsen dr ndgot av en generalklausul, som kan tillim-
pas d& det i ett irende finns ndgon sirskild omstindighet som ir
dgnad att rubba fortroendet for opartiskhet.

Férslag: Objektivitetsprincipen ska iakttas vid myndighetsutévning
vid fristdende skola. Jivsfrdgan vid betygssittning bor regleras
dven 1 fristiende skolor.

Forslag: Frigan huruvida vinstdrivande verksamhet ir forenlig
med myndighetsutévning inom skolomridet utreds forutsitt-
ningslost.

Anstilldas ekonomiska intressen

Forr balanserades elevers och férildrars dnskan om hogre betyg av
professionella normer hos sdvil den enskilda liraren som rektorn.
I dagens ordning stdr liraren mer ensam 1 férsvaret av korrekt satta
betyg, eftersom rektorn nu kan antas ha ett starkt intresse av hoga
betyg; betygen ir ett viktigt instrument 1 konkurrensen om elever.

Nir privata utbildningsforetag har aktualiserat deligande for
lirare i foretaget, har ocksd denna sista barriir mot betygsinflationen
forsvagats, ndgot som f6r dvrigt blivit en realitet redan genom bors-
noteringen av vissa féretag i branschen. En enskild lirare har begrin-
sad pdverkan pd den genomsnittliga betygsnivin vid en skola, men
om flera lirare har samma intresse, kan effekten bli mirkbar.”

7> Forvaltningslagen 5 §: I sin verksamhet ska myndigheten vara saklig och opartisk.” Se vidare
Hirschfeldt (2019).
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Forslag: En reglering av enskilda befattningshavares eventuella in-
tressekonflikter vid deligarskap i de skolor eller koncerner dir de
ir verksamma utreds.

Vinstdrivande verksambet och offentlig forvaltning

P3 ett mer generellt plan ter det sig naturligt att resa frigan vilka
kvalitetskrav som ska stillas pa de fristdende skolorna i férvaltnings-
missigt hinseende. Offentlig makt kan missbrukas, och for att 1
mojligaste man forhindra detta finns ett omfattande regelverk bland
annat 1 regeringsformen, forvaltningslagen, offentlighets- och
sekretesslagen och brottsbalken, gillande tjinstefel, tagande av muta
mer mera. Dessa regler kommer i vissa fall 1 konflikt med de regler
som giller kommersiell verksamhet, eftersom aktiebolagslagen fore-
skriver andra lojaliteter och restriktioner dn den offentliga forvalt-
ningens regelverk. Det fundamentala malet f6r en vinstdrivande
verksamhet ir att generera vinst till igarna. Exempelvis foreskrivs 1
3 kap. 3 § aktiebolagslagen ”Om bolagets verksamhet helt eller del-
vis skall ha ett annat syfte dn att ge vinst till {érdelning mellan aktie-
dgarna, skall detta anges i bolagsordningen.” Den logik som styr en
vinstdrivande verksamhet ir radikalt annorlunda in den som styr
offentlig verksamhet.

Ytterligare en aspekt att beakta ir risken f6r korruption. Om
ndgon resursstark person gir in som deligare i ett kommersiellt ut-
bildningsféretag, finns en risk att denna position utnyttjas for att
gynna egna barn eller andra personer med vilka personen i friga har
nira relationer.”

Nir ansvar {6r offentlig verksamhet anfértros privata nirings-
idkare, s6ker man dverbrygga denna brist pd 6verensstimmelse genom
avtal (i fallet tjinsteproduktion) eller lagstiftning (vid myndighets-
utévning). Alla avtal och all lagstiftning dr dock ofullstindiga, vilket
reser frigan i vilken utstrickning det offentliga och det privata intresset
kan bringas att harmoniera. I det férstnimnda fallet maste bedémas
om man genom avtal kan lésa problemet. Om inte, miste verksam-
heten bedrivas i egen (offentlig) regi. Detta problem behandlas inte hir.

76 Ett exempel frdn USA inom denna kategori avsl6jades av FBI i borjan av &r 2019; se
https://www.theguardian.com/commentisfree/2019/mar/12/us-college-admissions-scandal-
corruption-rigged. Domar har fallit (SVT 2020-05-21).
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I det senare fallet — myndighetsutévning — médste samma grund-
liggande friga stillas. Kan man 1 det aktuella fallet f3 det privata
vinstintresset att harmoniera med det allminintresse som verksam-
heten ir tinkt att tjina? Svaret kommer att bero pa dels verksam-
hetens natur, dels de allminna forutsittningarna for att {8 ledning
och anstillda att agera f6r allminintresset och inte i ndgot avseende
missbruka den makt som anfértrotts dem. De restriktioner som in-
forts for att forhindra detta nir myndighetsutévning bedrivs inom
den offentliga férvaltningen méste enligt kommissionens bedémning
ses som ett minimum ocksd nir offentlig makt utévas av enskilda
juridiska personer. Forvaltningslagens krav och de ovan behandlade
jivsreglerna ir exempel. Bestimmelser om offentlighet och sekre-
tess, meddelarfrihet och skydd for visselblisare ir andra viktiga
sparrar mot maktmissbruk. Nedan behandlas offentlighetsprincipen
i storre detal;.

Offentlighetsprincipen och de fristdende skolorna

Regeringen féreslog i budgetpropositionen fér 2018”” att offentlig-
hetsprincipen for att 6ka allminhetens insyn bor goras tillimplig 1
fristiende forskolor och skolor samt i privat anordnad vuxenutbild-
ning. Stillningstagandet ir i linje med den blockoverskridande sex-
partidverenskommelse som 1 maj 2013 sl6ts inom ramen {6r Friskole-
kommitténs arbete (SOU 2013:56) och regeringens éverenskommelse
med Vinsterpartiet 1 oktober 2014 om vinster i vilfirden.

Offentlighetsprincipen — principen innebir ritt att ta del av all-
minna handlingar — bestar av tvd delar: dels bestimmelserna i reger-
ingsformen om yttrande- och informationsfrihet, som giller f6r dem
som dr verksamma hos det allminna, dels 2 kap. 1 § tryckfrihets-
férordningen som giller f6r myndigheter i1 Sverige. Offentlighets-
principen tillimpas inom myndigheter, diribland kommuner, men
giller dirfoér med automatik bara kommunala skolor. Det finns dock
1 dag undantag d3 friskolor kan omfattas av offentlighetsprincipen,
nimligen om kommunen utévar ett rittsligt bestimmande inflytande
i bolaget som driver skolan.”

77 Prop. 2017/18:1, utgiftsomrade 16, s. 193.
78 2 kap. 3 § offentlighet och sekretesslagen, OSL.
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Férutom allminna handlingars offentlighet giller den s kallade
meddelarfriheten, som innebir stora méjligheter f6r medarbetare att
limna information foér publicering i tidningar och andra tryckta
skrifter. Med meddelarfrihet avses normalt att det ir mojligt att en-
ligt tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen straffritt
limna annars sekretessbelagda uppgifter f6r publicering i massmedier.
Meddelarskydd ir ett samlingsnamn fér ett antal regler, som har
syftet att forverkliga offentlighetsprincipen. Denna princip innebir
att allminheten har ritt till insyn 1 och tillgdng till information om i
huvudsak all offentlig verksamhet. En meddelare har ritt att vara
anonym, och den som har tagit emot en uppgift f6r publicering har,
med vissa undantag, tystnadsplikt betriffande meddelarens identitet.

Lag om meddelarskydd i enskilda verksamheter finns ocksa.
Lagen ir begrinsad till att gilla f6r vdrd, skola och omsorg. Den
innehdller inskrinkningar f6r meddelarskyddet; den giller inte om
det foreskrivs 1 lag att uppgiften omfattas av tystnadsplikt.

Principen om ritt att ta del av handlingar har begrinsningar. Det
ska dels rora sig om allminna handlingar, dels vara férenligt med
bestimmelser om sekretess. Sekretess innebir ett férbud att roja en
uppgift oavsett om det sker muntligen, genom utlimnande av en all-
min handling eller pd annat sitt.” Visst skydd for sekretessen finns,
eftersom ritten att ta del av allminna handlingar enligt 2 kap. 2 §
tryckfrihetsforordningen far begrinsas, dock endast nir det dr pakal-
lat med hinsyn till olika uppriknade intressen.*

For att principen om handlingsoffentlighet ska fylla sitt syfte
mdste myndigheterna registrera sina allminna handlingar, eller 1 vart
fall hilla dem ordnade s8 att det gér att faststilla vilka allmidnna hand-
lingar som finns.* Allminheten méste kunna f4 vetskap om att en
handling existerar. Ritten att ta del av allminna handlingar férut-
sitter att handlingar blir kvar 1 myndighetens vird och inte f6rstors
eller dterlimnas till ingivaren.”

I SOU 2015:82, Offentlighet for fristiende skolor presenterades
forslag till reglering av offentlighets- och sekretessfrigor i fristdende

793 kap. 1 § OSL.

% Det giller bland annat det allminnas ekonomiska intresse, eller avser enskildas intressen,
nimligen skyddet for enskilds personliga eller ekonomiska férhillanden. Begrinsningar anges
1 offentlighets- och sekretesslagen. Aven 1 29 kap. 14 § skollagen féreskrivs tystnadsplikt for
alla skolformer.

815 kap. OSL.

82 Arkivlagen.
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skolor. Jimlikhetskommissionen instimmer i huvudsak 1 forslagen,
men ndgra ytterligare foértydliganden tas upp nedan. Eftersom
SOU 2015:82 kom fére EU:s marknadsmissbruksférordning®
(MAR), som ir direkt tillimplig och har féretride framfoér nationell
ritt, belystes inte férordningen i samband med forslaget att offent-
lighetsprincipen och meddelarfriheten skulle gilla f6r de fristiende
skolorna pd samma sitt som f6r kommunala skolor. Det ir i vart fall
en av anledningarna till att Lagriddet kom fram till att man inte borde
g8 vidare med lagstiftningen, innan det var analyserat om detta kunde
komma i konflikt med unionsrittsliga krav. Utbildningsdepartemen-
tet publicerade en promemoria med analys av offentlighetsprincipen
hos borsnoterade féretag utifrin det EU-rittsliga regelverket. Utre-
daren kom sammanfattningsvis fram till att ndgon komplettering av
lagférslagen 1 remissen inte behévde goras.

Bidrag frdn hemkommunen till fristdende skolor regleras 1 skol-
lagen. Hemkommunen ska limna bidrag till huvudmannen for varje
elev vid en fristiende skola. De fristdende skolorna ir ocks3 en skatte-
finansierad verksamhet, som ska ge mojlighet for skattebetalare, mass-
media och andra intressenter att ha insyn i verksamheterna. Insyn
bidrar till att stirka kvaliteten. Det som kan tala emot forslaget att
offentlighetsprincipen ska gilla dven fristiende skolor dr att det 1
skollagen ger kommunerna ritt till insyn i friskolornas verksamhet.
Det som ocksd skulle kunna tala emot inférandet av offentlighets-
principen ir att det utdver insyn i verksamheten f6r kommunen finns
tillsyn och granskningar. Samtidigt har kommunens och tillsyns-
organens insyn en annan funktion in den som offentlighetsprincipen
ir till f6r att sikerstilla.

Att inféra offentlighetsprincipen i friskolor kan ge 6kade krav pd
huvudminnen f6r de fristdende skolorna som krav att limna ut
handlingar och registrera handlingar, men lika villkor skulle gilla for
kommunala och fristiende skolor. Om det ir en huvudman {6r en
fristiende skola med flera skolenheter, torde det heller inte vara ett
sekretessproblem mellan dessa skolor.

De 6kande kraven genom offentlighetsprincipen kan medféra en
okad administrativ bérda f6r huvudminnen for de fristdende skolor
som ska limna ut handlingar (skyndsamhetskrav) respektive inte
limna ut handlingar. Det finns ocks3 ett tillginglighetskrav. Om lag-

% Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 596/2014 av den 16 april 2014 om mark-
nadsmissbruk (marknadsmissbruksférordning), OJ L 173, 12.6.2014, p. 1-61. Andrad 2016.
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stiftaren infor tydliga handliggningsregler, kommer inforandet av en
offentlighetsprincip att vara proportionerlig och inte heller drabba
eleverna.*

Utover bestimmelserna 1 offentlighets- och sekretesslagen finns
det inte nigra sirskilda regler om hur organ av detta slag ska hantera
irenden om utlimnande av allminna handlingar. Det bor vara tydligt
vilka regler som ska gilla nir huvudmin for fristdende skolor ska
handligga utlimnande av handlingar.®

I betinkandet SOU 2015:82 f6reslds en ny bestimmelse, 2 kap.
3 a §,1offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), OSL. Bestim-
melsen har f6ljande lydelse:

Vad som féreskrivs i tryckfrihetsférordningen om ritt att ta del av all-

minna handlingar hos myndigheter ska 1 tillimpliga delar gilla ocks3

handlingar hos huvudmin fér fristiende skolor. Dessa huvudmin ska
vid tillimpningen av denna lag jimstillas med myndigheter.

Fristdende skolor ir organiserade s att det finns en, tv4 eller tre olika
nivder: skolenhets-, huvudmanna- och dgarnivd. Av forslaget fram-
gdr att det ir huvudminnen som ska jimstillas med myndigheter vid
tillimpningen av OSL. Som lagtexten ir formulerad ser insynen ut
att omfatta endast huvudmannen. Detta ir mindre limpligt.*® Dirfor
torde det vara rimligt att fortydliga att utlimnandet av handlingar
ska gilla handlingar pd skolenhetsnivi, och denna kan jimstillas med
myndighet. Jimlikhetkommissionen féreslar alltsd att fortydliga
huvudman till skolenbetsniva.

Enligt lagforslaget 1 SOU 2015:82 skulle meddelarfriheten i fri-
stiende skolor forindras pd s sitt att den inte lingre skulle omfattas
av 2017 &rs meddelarskyddslag, utan 1 stillet ges samma innebérd

% Beslut att inte limna ut handlingar kan &verklagas till kammarritt. Troligen ska i s3 fall de fri-
stdende skolorna ha samma skyldighet som exempelvis ett kommunalt f6retag eller myndighet
nir det giller offentlighetsprincipen vid handliggning av drendet om handlingsutlimnande.

% Vem inom fristdende skolan som ska fatta detta beslut far styras av den féretagsform som
bedrivs. Ar det ett aktiebolag, ir det aktiebolagslagen som giller, och i den stér vilken instans
inom aktiebolaget som fattar beslut. Praktiskt skdts det genom en delegeringsordning. Mot-
svarande reglering giller for andra associationsformer, som stiftelser, ideell forening, ekono-
misk férening och sd vidare.

8 Eftersom insynen ir avsedd att gilla dven pd skolenhetsnivi, ir det tveksamt om detta 4r
tillrickligt tydligt. Agaren kan sjilv vara huvudman, och ett dgarféretag kan dven bedriva annan
verksamhet dn skolverksamhet. Utredaren anser att det knappast l3ter sig géras att skilja ut
skolverksamheten p3 ett sd tydligt sitt som skulle krivas om skolverksamheten men inte 6vrig
verksamhet skulle omfattas av offentlighetsprincipen. Av det skilet foreslas att det dr huvud-
mannen och inte dgaren som ska jimstillas med myndighet. Eftersom huvudmannen i vissa
fall ocksd kan vara dgare kan, med den f6reslagna formuleringen av 2 kap. 3 a § OSL, bestim-
melsen komma att omfatta dven annan verksamhet som huvudmannen bedriver.

589



Utbildning och kultur SOU 2020:46

och rickvidd som 1 dag giller i statliga och kommunala verksamheter
enligt 13 kap. 2 § offentlighets- och sekretesslagen, som bryter igenom
lagstadgad och avtalad tystnadsplikt, en rimlig f61jd av indringarna
att friskolorna ska omfattas av offentlighetsprincipen.

Inom offentlighet- och sekretesslagen fir inte heller verksamhets-
utdvaren vidta nigra dtgirder mot den som utnyttjat sin meddelar-
frihet. Meddelarfriheten har di féretride framfor eventuell avtalad
tystnadsplikt. Verksamhetsutévaren kan d3 inte heller géra gillande
pafoljder for avtalsbrott. Men detta forslag limnades fore ikrafttri-
dandet av MAR, s3 alla konsekvenser kunde inte forutses.

En utredare pd Utbildningsdepartementet fick 1 uppdrag att analy-
sera offentlighetsprincipen och meddelarfriheten ska gilla 1 frist3-
ende skolor utifrdn det EU-rittsliga regelverket, sirskilt marknads-
missbruksférordningen (MAR).*” Som noterats ovan blev slutsatsen
att tryckfrihetsférordningens bestimmelser om ritt att ta del av
allminna handlingar ska tillimpas dven p& huvudmin for fristdende
skolor som ir bérsnoterade aktiebolag eller dotterbolag till sddana
aktiebolag, samt att anstillda och uppdragstagare i fristiende skolor
ska ha meddelarfrihet och meddelarskydd enligt bestimmelser 1
offentlighets- och sekretesslagen, och att detta ir férenligt med
EU:s marknadsmissbruksférordning. Ndgon komplettering av lag-
forslagen 1 remissen behover dirfor inte goras.

MAR ir tillimplig pd de fristdende skolor som ir bérsnoterade.
Réjandeférbudet 1 artikel 10 giller f6r myndigheter som ska tillimpa
offentlighetsprincipen. I MAR finns ocksi ett undantag frin réjande-
férbudet. Forbudet giller inte om det ir ett normalt led 1 fullgéran-
det av tjinst, verksamhet eller 8liggande. Ett utlimnande att allminna
handlingar som innehéller insiderinformation kan troligen bara ut-
gora ett normalt led 1 fullgrande av tjinst, om det finns en bestim-
melse 1 offentlighet- och sekretesslagen om att insiderinformation
enligt lag inte fir limnas ut. Det kan d3 tolkas att det rdder sekretess
for uppgifter som utgor insiderinformation, eftersom en hinvisning
till bestimmelserna 1 EU-férordningen, MAR, finns 1 9 kap. 1§
offentlighet- och sekretesslagen. Regleringen om offentlighet och
sekretess innebir att allminna handlingar ska limnas ut pa begiran,
men endast i de delar de inte innehéller sekretessbelagda uppgifter.
Detta innebir bland annat att allmidnna handlingar inte f&r limnas ut
1 de delar de innehéller uppgifter som utgér insiderinformation.

87 Utbildningsdepartementet (2019 b).
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Hir kan det tilliggas att artikel 21 MAR klargér att meddelar-
frihet enligt nationell ritt som utgdngspunkt har féretride framfor
rojandeférbudet 1 artikel 10. Det torde innebira att MAR inte ska
tillimpas 1 den utstrickning det skulle strida mot bestimmelserna
om tryck- och yttrandefrihet 1 tryckfrihetsférordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen. Det ger en medarbetare i en fristiende skola
(bérsbolag) ritt att straffritt limna insiderinformation till medier
utan hinder av réjandeférbudet 1 artikel 10. Slutsatsen ir, precis som
1 citerade promemoria, att det skulle rida férenlighet mellan med-
delandefriheten i tryckfrihetsférordningen och MAR men att ett si-
dant réjande normalt kommer att innebira avtalsbrott 1 férhdllande
till arbetsgivaren.

Nir hir talas om avtalade tystnadsplikter avses sekretessavtal som
den avtalsrittsliga tystnadsplikt som féljer av allminna principer om
lojalitetsplikt 1 anstillningsférhillanden. Privatanstillda ir sdledes
normalt underkastade avtalad tystnadsplikt som inte viker for med-
delarfrihet.

Nir det giller meddelarfriheten kan det tilliggas att en utokad
meddelarfrihet f6r lirare pd borsnoterade friskolor (med upphivande
av meddelarskyddslagen) di kan pdverka sekretessen, eftersom man
inte kan sikerstilla att informationen férblir konfidentiell och ett
offentliggérande av informationen di kanske inte kan skjutas upp.
Det skulle innebira en inskrinkning 1 méjligheterna fér fristdende
skola att pd ett normalt och indamélsenligt sitt forhilla sig till sina
informationsforpliktelser som bérsbolag. Det ir tveksamt om det
alls vore mojligt att uppritthilla en borsnotering for fristdende skolor.

Det upptrider som framgitt konflikter mellan bérsnoterade fri-
stiende skolors intresse av sekretess och det allminna intresset av
insyn i offentlig verksamhet (offentlighetsprincipen). Den senare ir
ett viktigt instrument for att férhindra missbruk av offentlig makt
och miste enligt kommissionens mening viga tyngre in enskilda
aktorers ekonomiska intressen.

Forslag: Offentlighetsprincipen bor ges samma innebérd hos fri-
stdende skolor som idag giller fér kommunala skolor. Privat-
anstillda dr normalt underkastade avtalad tystnadsplikt som inte
viker f6r meddelarfrihet. Det dr en friga som bor utredas nirmare.
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Sammanfattning

Det framstir enligt kommissionens mening som en mirklig stind-
punkt att de regler som skapats f6r forvaltningen till skydd f6r med-
borgarna inte skulle gilla nir myndighetsutévning har éverlimnats
till privata rittssubjekt. Samma principer bor rimligtvis rdda oavsett
vem som har anfértrotts uppgiften.

Slutsatser har dragits pd tre niver. For det forsta bér en upplys-
ningsparagraf for de fristiende skolorna att vid myndighetsutdvning
giller objektivitetsprincipen inforas, och jivsregler vid betygssitt-
ning utstrickas till att omfatta dven fristdende skolor. Att sd inte har
skett forefaller vara resultatet av ett férbiseende. For det andra bor
man forhindra att enskilda befattningshavare pd fristdende skolor —
skolledare, lirare med flera — rdkar i intressekonflikter till f6ljd av
ekonomiska intressen 1 de skolor eller koncerner dir de dr verksamma.
En grundliggande friga som kriver utredning dr om vinstdrivande
verksamhet 6ver huvud taget liter sig férenas med myndighets-
utévning.

For det tredje bor de regler som utgér offentlighetsprincipens
bestindsdelar — att kunna ta del av handlingar, meddelarfrihet och
meddelarskydd, — dven gilla for fristdende skolor.

Skirpt tillsyn

Tillsynen av skolverksamheten méiste vara oberoende av om skolan
drivs 1 offentlig eller privat regi eller om undervisning meddelas av
behoriga eller obehoriga lirare. For nirvarande kan Skolinspektio-
nen exempelvis inte vidta dtgirder mot en lirare som inte ir behérig.
Lagstiftningen bor dndras pd denna punkt.

Sedan skollagen (2010:800) ir forskolan en del av skolvisendet.
Inférandet av en egen skolform, den nu reviderade liroplanen, nya
lagkrav pd skolchef f6r férskolan och ett allt mer omfattande ansvar
for tillsyn av fristdende forskolor och pedagogisk omsorg innebir
dkade krav pd kapacitet for detta bide 1 kommuner och den centrala
tillsynsmyndigheten.

Riksrevisionens granskning av dagens inspektionsverksamhet
identifierar ocks3 ett antal brister som tycks tyda pa en allmin resurs-
brist, sisom att drenden avslutas utan att man har verifierat att n6d-
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vindiga rittelser faktiskt har utférts.* Denna resursbrist bor i s3 fall
avhjilpas. Detta ir en tgird som ir angeligen och som bér genom-
foras oberoende av den stdrre omorganisation som skisserats ovan.

Ekonomiska konsekvenser

Skolinspektionens budget omsluter i dag drygt 400 miljoner kronor.
En femtioprocentig ambitionshéjning skulle alltsd 6ka drskostnaden
med 200 miljoner kronor, exklusive de férbittringar som foreslagits
av Riksrevisionen.

Rekommendation: Tillsynen av skolan skirps. Den centrala till-
synsmyndighetens resurser f6rstirks, varvid sirskild hinsyn ska
tas till behoven 1 férskolan. Sanktionsméjligheterna ses 6ver.

17.3.2 Styrning och ledning av forskola och skola
Gemensam antagning till skolan

I ett tidigare system var nirhetsprincipen avgorande for i vilken
skola en elev skulle gd. Med skolvalet, i de kommuner dir ett sddant
finns, kan icke avsedda konsekvenser upptrida, nir de bida princi-
perna om 6nskemadl respektive nirhet tillimpas. De flesta kommuner
tillimpar en tolkning av nirhetsprincipen som kallas relativ nirhet,
det vill siga man jimfor tvd elevers nist bista-alternativ, och gerien
bristsituation plats &t den elev vars situation skulle forsimras mest
om platsen gick till den andra eleven. Denna princip lockar dessvirre
till strategiskt upptridande. Elever som inte aktivt soker kan dess-
utom bli av med en skolplats som de har ritt till enligt nirhetsprin-
cipen och {8 l&ng skolvig, om den aktuella skolan séks av fler elever
in det finns plats for.

Skolvalet leder ocksd till 6kad segregation. En del av denna ir
oavsiktlig, en annan avsiktlig och beror pd skolornas selektion av
elever.” Nir f6rildrar och barn uttrycker 6nskemal om skola, ger de
uttryck for privata virderingar av olika alternativ. Den kollektiva

8 Riksrevisionen (2019 c).
% Om oavsiktliga mekanismer, se avsnitten 4.2 och 8.4, betriffande den avsiktliga selektionen
avsnitt 8.4.
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dimensionen av skolans verksamhet — att barnen fér triffa barn med
annan social och kulturell bakgrund, att barn med utlindsk bak-
grund snabbare lir sig svenska och integreras i det svenska samhillet
— kan inte komma till uttryck genom skolvalet, eftersom ett enskilt
hushills bidrag till integrationen ir marginellt. Det kan ricka med
ganska svaga krav frin f6rildrars och barns sida p4 andelen inhemska
och utlandsfédda barn for att det ska uppstd troskeleffekter och
snabb utflyttning till andra skolor in den ursprungligen tilltinkta.”
Detta giller dven om forildrar och barn faktiskt énskar att denna
integration ska komma till stdnd. Integration kan ses som en kollek-
tiv nyttighet, och for att 8stadkomma denna krivs ett gemensam
politiskt beslut och en central fordelning av tillgingliga platser,
eventuellt kompletterad med nytillskott och nedliggningar.

Utover denna oavsiktligt uppkomna segregation finns en avsikt-
lig. Det finns beligg for att fristdende skolor aktivt selekterar elever
1 syfte att minimera kostnaderna f6r undervisningen, vilket stirker
segregationen ytterligare, utdver den effekt som beror av de indivi-
duella valen.”

Olika kommuner implementerar nirhetsprincipen 1 dagens skol-
lag pd olika sitt. Det dr angeliget att denna variation s3 [ingt méjligt
begrinsas, eftersom den har stor betydelse for hur likvirdighets-
maélet f6r utbildningssystemet férverkligas.

System for en gemensam antagning

Med ett centraliserat antagningssystem som omfattar bide offentliga
och fristdende skolor finns det méjligheter att kombinera elevers
och férildrars 6nskemal med gemensamt bestimda krav p8 variation
1 sammansittningen av elevunderlaget. P3 en ort med hég andel barn
med utlindsk bakgrund kan det bli aktuellt med begrinsningar av
denna andel uppit och nedit for att sikerstilla att barnen lir sig
svenska och integreras vil. En sidan regel kan exempelvis {8 formen
att ingen klass ska innehdlla mer dn 20 procent utrikes fédda barn
och samtidigt att ingen klass ska innehélla mindre in 5 procent.”
Analysen fir goras utifrin varje regions och kommuns forutsitt-

% Grundreferensen om spontan segregation ir Schelling (1971). Specifikt om s.k. white flight fran
skolor, se Fairlie and Resch (2002), Rangvid (2010), Aldén et al. (2015), Bshlmark & Willén (2020).
1 Avsnitt 8.3.

2 Exemplet pa restriktion dr himtat frin den danska kommunen Holstebro; Holstebro (2018).
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ningar. Det viktiga ir att full transparens betriffande avvigningarna
uppritthalls.

Ett centraliserat antagningssystem finns redan f6r universitet och
hogskolor. Késystem forvaltas 1 dag av kommuner och enskilda fri-
stiende skolor. Det finns uppenbara skalfordelar i en sidan aktivitet,
bortsett frin svirigheten att pd kommunal och enskild skolnivd
férvirva den analytiska kompetens som krivs. Med ett centraliserat
kosystem 1 Skolverkets regi torde de administrativa kostnaderna
kunna reduceras visentligt, samtidigt som risken for selektering av
elever elimineras. Praktiskt bor verksamheten forliggas till den re-
gionala nivin, eftersom det medger bittre kontakt med de enskilda
kommunerna och méjligheter att férmedla information om sirskilda
forhillanden som bor beaktas vid antagningen.

Principerna for placering av elever méste vara helt transparenta.
Alla forildrar eller elever maste uttrycka sina énskemadl. Principer
for vilka 6nskemal som bér kunna vara styrande, de s kallade urvals-
grunderna, ir en modifierad form av nirhetsprincipen och syskon-
fortur. I begrinsad omfattning — ndgot som fr regleras i skollagen —
kan dirutdver vissa pedagogiska ansatser fi provas. Det ir dock
visentligt att sddana tilligg inte vare sig direkt eller indirekt far till3-
tas bidra till en 6kad segregation, oavsett om det dr pd sociala,
etniska, religiésa eller andra grunder. Man bér préva principen att
endast de urvalsgrunder ska vara tillitna som medger att vilken elev
som helst skulle kunna gd i den aktuella skolan.

Till detta ska liggas sddana restriktioner pa utfallet som tillkommer
pd basis av vergripande, politiskt bestimda restriktioner och som kan
gilla andelen elever med utlindsk bakgrund. Dessa kan komma att
variera frdn region till region och méiste dirfoér beslutas av den re-
gionala organisationen utifrdn regionala och lokala férhdllanden.

Algoritmer for att pd effektivt sitt 16sa avvigningsproblemet
mellan individuella 6nskemal och praktiska och politiskt bestimda
restriktioner existerar sedan linge i andra linder och har testats 1
Sverige.” En férdel med denna 16sning ir att algoritmen automatiskt
levererar en motivering till att en elev i férekommande fall inte har
fate sitt forstahandsalternativ. Dagens tillimpningar bygger helt pd
forildrars och elevers preferenser, men restriktioner pd allsidig social
sammansittning kan och bor enligt kommissionens mening byggas
in i algoritmerna.

% Kessel och Olme (2018), (2019). Berikningstiden fér en kommun rér sig om delar av en minut.
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Det méste understrykas att hanteringen av antagningen med hjilp
av algoritmer ir en tekniskt krivande uppgift som inte kan 6verltas
3t administratdrer utan expertkunnande. Risken ir annars att man
genererar |6sningar som inte ir de bista méjliga utan kan férsimra
utfallet bdde for exempelvis elever frdn en minoritet som man vill
sirbehandla positivt och elever frdn majoriteten.”* Detta talar fér att
verksamheten forliggs inom den féreslagna regionala organisationen
for Skolverket, med mojligheter till analytiskt stod frin myndig-
hetens huvudkontor.

Ekonomiska konsekvenser

Centraliserad antagning tillimpas sedan linge till den hogre utbild-
ningen. Vissa kostnadsdata kan himtas frin den verksamheten. Sam-
tidigt reduceras kostnaderna hos kommunala och enskilda huvud-
min, och den totala kostnaden blir ligre vid en centralisering. En
implementering i en stérre kommun (Lund, drygt 120 000 invinare)
ledde till en besparing p4 en tredjedels &rsarbetskraft.

Rekommendation: Ansékan till skolor (grundskolor och gymna-
sier) hanteras inom ramen for ett gemensamt antagningssystem,
som administreras inom Skolverkets regionala organisation.

Turordningen bestims av en kombination av individuella
onskemal och politiskt bestimda krav pa en varierad bakgrund i
elevsammansittningen.

Nirhetsprincipen omformuleras, och tillitna urvalsgrunder
specificeras 1 skollagen. Som riktmirke bér gilla att urvalsgrun-
derna inte ska vara mer exkluderande in att alla elever ska kunna
gd 1alla skolor.

Effektiva 18sningar pd problemet att forena elevers dnskemal
med overgripande restriktioner framriknas med hjilp av match-
ningsalgoritmer. Anpassningar gors till forutsittningarna i varje
region och kommun. Principerna for att f6rdela elever mellan
olika skolor ska vara desamma 1 de offentliga och de fristiende
skolorna. For de fristdende erbjuds en lista pa tillitna urvalsgrunder.

94 Kojima (2012), Hafalir et al. (2013).
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Obligatorisk forskola fran 3 ar, sirskilda insatser {6r barn
med utlindsk bakgrund

Forskolan har en socialt utjimnande effekt.” Detta giller bide for barn
fodda i Sverige och fér utrikes fodda. 77 procent av alla 1-3-3ringar
och 94 procent av alla 3-5-3ringar ir f6r nirvarande inskrivna. Av de
6 procent 1 den ildre kategorin som inte ir inskrivna dr 20 procent
utrikes f6dda, samtidigt som denna grupp bara utgér 7 procent av
motsvarande dldersskikt.” Principiellt rdder det dock stor skillnad
mellan en frivillig skola med hég anslutningsgrad och en obligato-
risk. Ett obligatorium frin 3 ars dlder, specificerat genom ett visst
antal timmar per vecka, bor dirfor 6vervigas.

Foér barn med utomeuropeisk bakgrund ir umginget med barn
fodda 1 Sverige sirskilt viktig. Bland sprikvetare rdder olika uppfatt-
ningar om integrationens betydelse for den generella sprikutveck-
lingen, men for uttalet ir det odiskutabelt s3 att tidig integration gyn-
nar utvecklingen. Att mojliggéra f6r forildrar, 1 praktiken médrar,
att g8 ut pd arbetsmarknaden har dessutom betydelse f6r deras integ-
ration och ekonomiska sjilvstindighet.”

Atgirder for att stirka integrationen kan omfatta exempelvis att
kommunerna 8liggs att informera alla férildrar om férskolan, f6lja
upp barn som inte deltar och att bevilja férskola utifrdn barnets
behov (dir sprik ir ett) frdn 1 &rs dlder oavsett forildrars syssel-
sittning. Man méste ocksd sikerstilla att informationen nir fram.
Sddana &tgirder ir emellertid ingen ersittning for ett obligatorium.

Forskolans kvalitet och likvirdighet inverkar pa barns utveckling
och lirande infér grundskolan och kan kompensera f6r mindre
gynnsamma levnadsvillkor. En férutsittning dr en férskola med god
kvalitet dr personal med god kompetens. Pedagogisk utbildning hos
personalen har i studier visat sig viktig fér kvaliteten 1 verksamheten,
och tllgingen till utbildad férskolepersonal sitter vissa grinser for
hur snabbt en expansion kan g (se punkt om lirarutbildningen
nedan). Det ir viktigt med svensktalande pedagoger i férskola och
pedagogisk omsorg for barn med utlindsk hirkomst. Bristen pd ut-
bildad personal, som av allt att ddma kommer att bli ldngvarig, talar
for att ett obligatorium bér inféras successivt, med uppfoljningar

% Se avsnitt 8.2.

% Statistik fran SCB.

7 En sirskild utredning med fokus p3 sprikutbildning fér barn med utlindsk bakgrund har
tillsatts (dir. 2019:71, Fler barn i férskolan for bittre sprikutveckling i svenska).
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och utvirderingar under processens ging. Parallellt med ett succes-
sivt inforande av obligatorium méste kompetensforsdrjningen inom
forskolan sikerstillas.

Jimlikhetsskapande &tgirder behover utvecklas 1 befintlig verk-
samhet. Ldsa, skriva, rikna, en garanti for tidiga stédinsatser, genom-
fors under detta lisdr, inkluderande bland annat en obligatorisk kart-
liggning av kunskaperna i lisning och matematik i férskoleklass.
Riksdagen har uppdragit it regeringen att l3ta utvirdera effekterna
av detta.” Denna utvirdering tycks dock i férsta hand fokusera pd
hur programmet genomférs, inte vilka effekter de fir for likvirdig-
het. De kan identifieras forst p8 lingre sikt, men bér f6ljas.

Ekonomiska konsekvenser

Tre aspekter av en obligatorisk férskola frin 3 rs 8lder behover
belysas: den samhillsekonomiska, den offentligfinansiella och den
privatekonomiska. Schwarz och Nyman visade 1 en tidig kalkyl att
barnomsorg l6nade sig samhillsekonomiskt pd aggregerad nivd, nir
kvinnor kan gi fr&n hemarbete till arbetsmarknad om barnomsorgen
ir tryggad.” Aven offentligfinansiellt gav kalkylen ett visst positivt
netto, pd grund av de skatteintikter som genereras. Denna kalkyl
avsdg dock de forhdllanden som gillde dren kring 1990 och kan inte
tillimpas pd dagens férhillanden. Utfallet beror av subventionsniva,
lonelige och antal barn.

Utfallet pd individnivd i dessa bida avseenden beror pa béde in-
komst och antal barn. Om den kategori férildrar som skulle paver-
kas av en 6vergdng till obligatorium hor till ligre inkomstskikt och
har fler barn in genomsnittet, blir den direkta kalkylen negativ. At-
girden kan ind3 vara motiverad, om vinsterna med en férbittrad
integration dverstiger nettokostnaden.

En plats i forskolan kostar 1 dagsliget ungefir 150 000 kronor per
&r, varav férildrarna betalar drygt en tiondel. Denna avgift motsvarar
ungefir barnbidraget fér det forsta barnet. Narmare utformning av
obligatorium och finansiering fir bli féremal {6r sirskild utredning.

% Utbildningsutskottets betinkande 2017/18:UbU10.
9 Schwarz och Nyman (1991).
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Rekommendation: Forskolan gors pad sikt obligatorisk frin 3 ars
dlder. Kvalitetskraven pé verksamheten hojs parallellt med denna
héjning av ambitionsnivén.

Forslag: En utredning tillsitts med uppdrag att foresld dtgirder
for ldngsiktig kompetensférsdrjning och kvalitetsforstirkning
inom férskolan. Utredningen bér se éver behov av utbildnings-
platser till férskolelirarprogrammet, utformning av detsamma och
alternativa vigar for kompetensférsorning till férskoleverksamhet.

Insatser for elever i behov av stod,
sirskola endast pd medicinska grunder

En omfattande litteratur visar att tidiga insatser har god samhills-
ekonomisk och offentligekonomisk avkastning, om man lyckas und-
vika skolmisslyckanden, psykiska problem och kriminella karriirer.'®
Det finns olika kategorier att beakta 1 sammanhanget: dels elever
med mittliga problem, som har férutsittningar att 6lja den ordina-
rie undervisningen eller fir mer omfattande stédinsatser, dels elever
med storre problem, for vilka sirskola blir aktuell.

Sirskilt stdd kan ges 1 olika former.'” Skollagen anger formerna
enskild undervisning, sirskild undervisningsgrupp, anpassad studie-
ging och studiehandledning pd modersmalet. Lisiret 2018/2019 om-
fattades 5,3 procent av eleverna i grundskolan av ett dtgirdsprogram,
vilket motsvarar drygt 55 000 elever. Andelen elever i grundskolan
som fir stdd genom enskild undervisning har legat p 1,0 procent de
senaste dren. En dryg procent av eleverna i grundskolan st6d 1 sirskild
undervisningsgrupp. En knapp procent har anpassad studieging,
Studiehandledning pd modersmélet ir den vanligaste stodinsatsen.
Totalt har 3,1 procent av eleverna i grundskolan denna stodinsats.
Bade &tgirdsprogram och de olika typerna av stéd ir vanligare for
pojkar in flickor.

Skollagen reviderades dr 2014, varvid tydliggjordes att sirskilt
stdd till skillnad frin extra anpassningar avser insatser som ir av mer
ingripande karaktir och som normalt sett inte ir méjliga att genom-

1% Se Heckman and Masterov (2007), Heckman et al. (2010) och ytterligare referenser i kapit-
len 7 och 8.
191 Statistiken ir hamtad frén Skolverket (2019 e).
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fora for lirare och 6vrig skolpersonal inom ramen {6r den ordinarie
undervisningen. Det ir insatsernas omfattning eller varaktighet som
skiljer sirskilt stod frin det stéd som ges 1 form av extra anpass-
ningar. I och med lagindringen om extra anpassningar minskade an-
delen elever med dtgirdsprogram kraftigt, frdn 12—13 procent till
drygt 5. Forindringen styrdes av allt att déma av ekonomiska 6ver-
viganden; beslut om &tgirdsprogram leder till extra kostnader for
skolan som inte fullt ut har kompenserats.

En iakttagelse av viss fordelningspolitisk relevans ir att det vil-
kinda sambandet mellan férildrars utbildningsniva och elevers studie-
resultat paverkar ocksd frigan om sirskilt stéd. Forildrar med hogre
utbildningsnivd har stérre mojligheter att utdva inflytande pd sko-
lans verksamhet s3 att deras barn fir tillgdng till ritt sorts stod, och
dessa forildrar har ocksd storre méjligheter att stédja sitt barn i skol-
arbetet. Det sistnimnda far betydelse, dd hemuppgifter ir en vanlig
dtgird for elever i behov av sirskilt st6d.'*

Om de ekonomiska incitamenten f6r kommuner och skolledare
riskerar att leda till att for {8 elever far sirskilt stod eller fel sorts
stdd, kan det motsatta gilla beslut om sirskola. Det ir viktigt att
placering 1 sirskola baseras pd medicinska bedémningar. Det finns
enligt en studie frén Inspektionen f6r socialférsikringen indikationer
pd att vissa kommuner har éverutnyttjat mojligheterna att placera
barn i sirskola, med ldngvariga negativa konsekvenser fér de berérda.'®
Flera faktorer har sannolikt bidragit till detta, diribland férindrad
pedagogik inom den ordinarie skolverksamheten, kommunaliseringen
av sirskolan och de ekonomiska incitamenten inom skolférvaltningen
1 en kommun. Till bilden hér att Skolinspektionen vid granskningar
har funnit att utredningarna till grund for beslut om placering isir-
skola ofta ir bristfilliga. I rapporten konstateras att en viss kategori
unga ibland p8 oklara eller felaktiga grunder placeras i sirskola och
dirmed erhiller aktivitetsersittning. Direfter 16per de en f6rhojd
risk att bli beroende av bidrag dven senare 1 livet, bland annat be-
roende pd att de likarutlitanden om hilsotillstind som ligger till
grund fér beslut om aktivitetsersittning for nedsatt arbetsférméiga
uppvisar brister.'®*

192 Skolverket (2011).

1 ISF (2012).

1% Fortsatta brister i sirskoleplaceringar har konstaterats. En femtedel av alla underlag till pla-
ceringar i sirskola som Skolinspektionen granskat far kritik enligt en sammanstillning av tid-
skriften Specialpedagogik 2/2019 (26 mars 2019).
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Bedomning: De ekonomiska incitamenten fér beslut om sirskilt
stod respektive sirskola kan behova ses dver, si att eleverna fir
adekvat hjilp med sina problem.

Externt rittade prov och forankring av betygen

Bristande likvirdighet i bedémning och betygssittning kan ta sig
flera uttryck, som glapp mellan faktiska kunskaper och utfall i flera
led: mellan djupa kunskaper och provcentrerade firdigheter (p.g.a.
“teaching to the test”), mellan sddana firdigheter och provresultat
(fusk), mellan provresultat och redovisade resultat (lokal generos
rittning) och mellan redovisade resultat och betyg (generds betygs-
sittning).'” Ndgra av dessa problem kan hanteras genom extern ritt-
ning och férankring av betygen pd skolniva.

Extern rdttning eliminerar risken for den tredje formen av glapp.
Nigra sirskilda resurser ska inte behova tillféras for ett system med
extern rittning. Proven kan cirkuleras anonymt inom en storre
krets. Extern stickprovsbaserade rittning genomférs som 1 dag for
att forhindra langsiktig drift. Den digitalisering av proven som nu
forbereds forenklar proceduren med extern rittning.

Forankring av betygen har foreslagits som ett sitt att komma till
ritta med betygsinflationen. Tekniskt skulle en sddan férankring
kunna utformas som en grins for avvikelsen mellan genomsnittliga
provresultat och genomsnittliga betyg. Detta skyddar mot alltfor
generds betygssittning pd aggregerad nivd och tilliter samtidigt indi-
viduella avvikelser, som kan vara motiverade av att en elev har preste-
rat onormalt pd ett prov i férhéllande till sin tidigare prestationsniva.

Hir finns dock vissa svrigheter att hantera. Som framggtt av
Skolinspektionens kontrollrittningar féreligger systematiska skill-
nader inte bara mellan provresultat och betyg — den allminna betygs-
inflationen — utan ocksd systematiska skillnader mellan kénen. Av-
vikelserna mellan provresultat och betyg ir storre for flickor dn for
pojkar. Sddana skillnader kan ha mer eller mindre legitim grund. Be-
tygen ska &terspegla mer in vad proven kan ticka, och det kan vara
sd att flickor 1 genomsnitt presterar bittre 1 de dimensioner som inte
ticks av proven. Det kan § andra sidan vara s8 att de storre avvikel-

19 Skolinspektionen (2013), Vlachos (2018).
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serna for flickor férklaras av irrelevanta faktorer, i vilket fall skill-
naderna ir mindre legitima. Om en skolas kénsbalans avviker frén
likaférdelning, ska det i s fall pdverka hur férankringen ska ske.

En annan konsekvens att beakta ir att elever pa skolor med minga
svagpresterande 1 dag gynnas av ett visst mitt av relativ betygssitt-
ning, det vill siga att f6r given prestation pd de nationella proven ir
det littare att f3 ett bra betyg i1 en skola med ogynnsamma forut-
sittningar. Om denna kompensatoriska betygssittning férsvinner,
kommer det att {3 negativa konsekvenser for elever p svaga skolor.

Forslag: Infor extern beddmning av de nationella proven, till skill-
nad frin dagens system dir proven rittas internt pa skolan.
Betygen forankras i provresultaten pd skolniva.

Utokad studie- och yrkesvigledning med sikte
pd icke-traditionella yrkesval

Som konstaterades 1 inledningen av kapitlet styrs utbildnings- och
yrkesval fortfarande i hog grad av traditioner och social bakgrund,
sirskilt vad avser forildrarnas utbildning. Som konstaterats bland
annat 1 Universitets- och hégskolerddets rapport om attityder till
hégre utbildning styrs yrkesvalen fortfarande 1 hég utstrickning av
familjebakgrund.'® Insatser for att férindra dessa monster och fri-
gora en outnyttjad potential for hogre studier eller locka till otradi-
tionella yrkesval méste sittas in tidigt, eftersom minga viktiga val
triffas redan 1 grundskolan.

Det finns, som visats i kapitel 8, en tendens att kdnsobalanserna av-
tar ju hogre upp pa utbildningstrappan som de avgérande valen triffas.
Konssegregationen 1 yrkesvalen ir fortfarande stark i de yrken som
inte kriver eftergymnasial utbildning och som 1 hogre utstrickning
viljs av barn till f6rildrar som ocks3 har liknande utbildning.

Kvinnor har gjort inbrytningar i vad som tidigare var manligt
dominerade yrken, medan det omvinda inte har skett i ndgon storre
utstrickning. Effektiviteten i utbildningssystemet och arbetslivet 6kar,
om traditionella normer och restriktioner for yrkesval férsvagas. In-
satser bor goras med fokus pd socioekonomiskt svaga grupper, efter-
som behoven ir storst dir.

1% UHR (2017).
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Frigan har nyligen utretts. For praktisk utformning och ambi-
tionsnivd hinvisas till denna utredning.'” Vissa av utredningens f6r-
slag finns med 1 forslaget till budget fér 2020. Framging 1 anstring-
ningarna for att bryta traditionella yrkesmonster kriver emellertid
en bredare ansats dn att bara stirka rollen f6r yrkesvigledare i skolan.
Det kan handla om att visa upp férebilder — besok, videofilmer och
annat material som férmedlar erfarenheter frin personer som har
brutit konsménstren, 1 bdda riktningarna.

Ekonomiska konsekvenser

I den aktuella utredningen SOU 2019:4 foreslds en ambitionsniv pa
mellan 50 och 60 miljoner kronor per &r. Det gir att motivera att denna
utgift ir [6nsam bade offentligfinansiellt och samhillsekonomiskt.

Forslag: Ambitionsnivan for yrkesvigledningen 1 skolorna hojs,
med sikte pd att dels intressera barn och ungdomar med svag
studiesocial bakgrund fér hogre studier, dels 6ka intresset for
yrkesval som overskrider traditionella kénsrollsgrinser. Tidiga
insatser bor prioriteras.

17.3.3 Pedagogik, lararutbildning och laromedel

Stirkt lirarprofession genom forbittrad lirarutbildning
och kompetensutveckling

For att rdda bot pa lirarbristen vad avser bide kompetens och kvan-
titet méste attraktionskraften hos liraryrket kas, kvaliteten i utbild-
ningen hojas och den fortsatta kompetensutvecklingen sikerstillas.

Lirarutbildningen och kompetensutvecklingen utreddes av Skol-
kommissionen och mer i detalj av Utredningen om en bittre skola
genom mer attraktiva skolprofessioner.'® Forslagen innehiller flera
komponenter, bland annat en vildefinierad kompetensutveckling
och karridrtrappa for lirare och rektorer.

17.SOU 2019:4. Se ocksi Stenberg (2019 a).
1% SOU 2017:35, SOU 2018:17.
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Utover dessa forslag kan man dverviga att stilla minimikrav pd
betyg f6r antagning till lirarutbildning. Liraryrkets bristande attrak-
tivitet har under manga &r lett till att f3 har soke sig till lirarutbild-
ningen och att antagningskraven dirfér har sjunkit. Detta riskerar
att skapa en ond cirkel, i vilket yrket blir in mindre attraktivt. Ett
sitt att bryta denna process ir att markera statusen pd yrket genom
1 forvig satta minimikrav. Hir foreligger givetvis ett avvignings-
problem, eftersom det samtidigt rdder brist pd lirare under en férutse-
bar framtid.

Skolkonsulenter arbetade 1 ett tidigare system under linsskol-
nimnderna deltid som lirare, deltid som férmedlare av erfarenheter
(uppét) och forskningsresultat (neddt). De har forutsittningar att
bilda link mellan den pedagogiska utvecklingen och den dagliga
verksamheten 1 skolorna och kan dirfér spela en viktig roll 1 upp-
byggnaden och vidmakthillandet av kompetensen hos lirarkdren.'”
Forstelirarna pd skolorna blir naturliga kontaktpunkter for dessa
konsulenter.

Ekonomiska konsekvenser

Forslagen 1 SOU 2018:17 ligger strax under 300 miljoner kronor &r-
ligen, vilket omfattar en mingd olika dtgirder.

Kostnaden for skolkonsulenter beror helt avambitionsnivén. Lins-
skolnimnderna hade sammantaget omkring 250 konsulenter. Om-
riknat till dagens situation skulle detta motsvara omkring 100 miljo-
ner kronor per 3r.

Forslag: Lirarprofessionen stirks i enlighet med de férslag som
lagts 1 tidigare utredning. Ett system med skolkonsulenter inférs
som brygga mellan pedagogisk och didaktisk forskning och prak-
tiken 1 skolorna.

Minimikrav pd betyg for antagning till lirarutbildningen utreds.

19 Termen skolkonsulent anvinds i dag ofta om yrkesvigledare eller ad hoc-artade befattningar
fér exempelvis specifika problem for elever med utlindsk bakgrund, vilket inte dr det som
avses hir.
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Centraliserat ansvar {or lirarutbildning med nira knytning
till skolforskningen

Lirarutbildningen ir i dag spridd pd ett stort antal universitet och
hogskolor, vilket har lett till varierande tolkningar av utbildnings-
uppdraget. Anknytningen till undervisningspraktiken ir otillricklig;
nyutexaminerade lirare uppger sig ofta vara diligt férberedda for det
yrke som de har utbildat sig for.''°

Universitetskanslersimbetet (UKA) publicerade viren 2019 en
prelimindr utvirdering av lirarutbildningarna i landet.""" Nirmare
hilften av dessa holl en kvalitet som ifrigasattes. De utbildningar
som har fitt ifrigasatt kvalitet brister oftast pa delar av ett eller tvd
examensmal. Till exempel fir minga studenter inte tillrickligt med
kunskap om forskningsmetoder och férmdga tll kritiskt tinkande.

UKA konstaterar att bristerna i delar av examensmilen delvis
hinger thop med bristen pd disputerad personal som undervisar pd
vissa utbildningar, framfér allt dir studentvolymerna ir stora. Ett
exempel ir att {8 personer forskar inom omradet fritidshem, vilket
gor att det dr svdrt for lirosdtena att rekrytera personal med ritt
vetenskaplig kompetens till grundlirarutbildningen med inriktning
fritidshem. En liknande problematik finns dven inom forskollirar-
utbildningen.

Samtliga av de utvirderade lirarutbildningarna bedéms ha hég
kvalitet vad giller jimstilldhet, ndgot som troligtvis beror p4 att lirar-
utbildningarna har ett specifikt examensmal som berér jimstilldhet.
Aven uppfsljning, studentperspektiv samt arbetsliv och samverkan
bedéms genomgdende hilla hog kvalitet.

Antalet orter dir lirarutbildning erbjuds bor vara tillrickligt hogt
for att mojliggora rekrytering 1 alla delar av landet. Strukturen kan
vara olika for olika stadier (férskola, grundskola olika stadier, gym-
nasium). Genom stark knytning till metodikforskningen garanteras
en hogre kvalitet.

Det bor understrykas att en politik med denna inriktning inte stir
1 strid med ambitionen att uppritthlla en bred rekrytering genom
geografisk nirhet. Visentligt 4r att de som undervisar i utbildningen
har kontakt med forskningen, s3 att undervisningen baseras pa bista

0 OECD (2015 b), SOU 2018:17, Jarl (2020), Kornhall (2020), underlagsrapporter till Jim-
likhetskommissionen.

"1 Se https://www.uka.se/om-oss/aktuellt/nyheter/2019-04-16-forsta-resultaten-klara-i-
omfattande-kvalitetsgranskning-av-lararutbildningarna.html, med vidare referenser.
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mojliga tillgingliga kunskap. Detta kriver dock inte att de som
undervisar sjilva bedriver forskning, bara att de har I6pande och till-
rickligt intensiva kontakter med dem som gér det. Givet att utbild-
ningen kan kopplas nirmare forskningen finns det inga hinder mot
att delar av en centraliserad lirarutbildning bedrivs p distans och att
gemensamma forelisningar erbjuds 6ver videolidnk till filialer eller
lircentrum pd andra orter. D3 sikerstills kvalitet 1 undervisningen
jimsides med storre geografisk tillginglighet. Utbildningens prak-
tiska delar som praktik i skolan bor dven fortsittningsvis erbjudas
over hela landet, vilket innebir att en centralisering av lirarutbild-
ningen inte behver inverka pd huvudminnens mojlighet att rekry-
tera nyutexaminerade lirare.
Atgirderna bor kunna genomféras inom befintliga ramar.

Rekommendation: Ansvaret for lirarutbildningen koncentreras
till firre lirositen, samtidigt som tillgingligheten i alla delar av
landet sikras genom att delar av utbildningen erbjuds pd distans
vid filialer eller lircentrum.

Utokade resurser till praktikanknuten skolforskning

Kvaliteten pd svensk pedagogisk forskning har vid olika tillfillen
ifrigasatts. Som maittstock har di anvints antal citeringar, utbyte
med omvirlden och liknande standardindikatorer. Andelen som
dgnas 4t jimforande, praktikanknutna undersékningar av pedago-
giska metoder ir 1g."? Omkring hilften av forskningen har tidigare
publicerats pd svenska, men tendensen gdr mot ¢kad publicering pd
engelska, vilket underlittar utbytet med omvirlden.'” En utvirdering
av forskningsomridet initierades ir 2018, men denna har avbrutits.'**

Vidare giller som konstaterats tidigare 1 kapitlet att den domine-
rande pedagogiska doktrinen missgynnar elever med svag studie-
social bakgrund. Det kan enligt kommissionens bedémning ifrdga-
sittas om skollagens krav pd att undervisningen ska vara grundad pd
vetenskap och beprovad erfarenhet dr uppfyllt, i synnerhet mot bak-
grunden att skolan har ett kompensatoriskt uppdrag.

112 Eklund (2000), Sundell (2010), Broady m.fl. (2011).
' Vetenskapsridet (2015).
114 Jérgen Tholin, pers. medd. 2020-02-28.

606



SOU 2020:46 Utbildning och kultur

Den pedagogiska forskningen 1 linder med framgingsrika skol-
system karaktiriseras bland annat av att den ir kunskapsorienterad
och praktiknira. Sedan ngra ir finns en tydlig utveckling i denna
riktning ocksg 1 svensk skola. Detta giller hur lirare arbetar tillsam-
mans for att utveckla undervisning, hur utvecklingsfrigor har kom-
mit i fokus pd skolmyndigheter och inte minst 1 hur frigan om prak-
tiknira forskning inom undervisningssektorn har vickts.

Skolforskningsinstitutet och de s kallade ULF-avtalen'" ir steg
mot den organisation och inriktning som priglar linder som ir fram-
gdngsrika pd utbildningsomridet, men resurserna ir in si linge blyg-
samma. Verksamheten bor enligt kommissionens mening expan-
dera. Gistprofessurer for forskare med utvirderingsinriktning kan
utnyttjas for att piskynda férnyelseprocessen.

Infor en eventuell hoéjning av ambitionsnivin betriffande den
pedagogiska forskningen ir det visentligt att understryka forskolans
viktiga roll 1 utbildningssystemet.

Riksdag och regering har i stort sett avstdtt frin att ta stillning 1
grundliggande frigor rorande pedagogisk doktrin. Ett undantag ir
kravet pd strukturerad undervisning i 5 kap. 2 § skolférordningen.
Som tidigare framgtt visar utvirderingar av de undervisningsmeto-
der som har dominerat inom det svenska utbildningssystemet 1 jim-
forelse med en mer framskjuten lirarroll att resultaten generellt sett
forsimras och att férsimringarna i sirskilt hég grad drabbar elever
med svag studiesocial bakgrund. Statsmakterna bor dirfér ta aktiv
stillning 1 denna friga och tydligare ta stillning f6r undervisnings-
metoder och principer som tminstone inte missgynnar elever med
svaga férutsittningar.

Ekonomiska konsekvenser

Ett program med denna inriktning bér 1 huvudsak kunna genom-
foras inom befintliga ramar. Det kan inledningsvis vara limpligt med
ett resurstillskott for att ge férindringen en tydlig rérelseriktning
och moment.

"5 ULF stir fér utveckling, lirande och forskning och reglerar praktiknira skolforskning med
fyra universitet som noder (Géteborg, Karlstad, Umed och Uppsala).
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Forslag: Oka anslagen till den praktikanknutna forskningen om
forskola och skola, med ett kompensatoriskt perspektiv i utvir-
deringen av olika undervisningsmetoder.

Rekommendation: Undersok mojligheterna att lagfista krav pd att
pedagogiken inte ska missgynna elever med simre férutsittningar.

Atgirder mot den akuta lirarbristen

Skolverket férutser som konstaterats ovan en akut lirarbrist under
kommande decennier, och redan 1 dag bedrivs undervisning av obe-
hériga. En méjlighet att snabbt 6ka den genomsnittliga kompeten-
sen i skolan ir att studenter pd lirarutbildningen fir borja tjinstgora
pd deltid under studietiden. Forslaget presenteras tillsammans med
andra férslag om kompletterande kortare utbildningar i kapitel 11 av
SOU 2018:17.

Med detta forslag fas ett snabbt tillskott till lirarkraften som sam-
tidigt hojer kvaliteten jimfért med obehoriga lirare. De blivande
lirarnas ekonomi férbittras samtidigt, eftersom de f&r 16n under den
tid som de tjinstgor. En nackdel med forslaget kan vara att studie-
tiden forlings. A andra sidan hjs kvaliteten av att en del av utbild-
ningen 16per parallellt med praktiken. Det finns en risk f6r avhopp,
nir den blivande liraren konfronteras med arbetet i1 skolan, men ett
tidigt avhopp ir bittre dn ett som skulle ske efter ytterligare ndgot &r
av utbildning. Det skulle vara mojligt att ge forslaget en regional profil
genom sirskilt gynnsamma villkor 1 kommuner med stark lirarbrist.

Mojligheten bor inféras successivt med l6pande uppféljning.

Ekonomiska konsekvenser

Kostnaden ingdr i budgeten for 6vriga forslagfor att stirka lirar-
professionen.

Férslag: Blivande lirare som fullgjort halva utbildningen far arbeta
halvtid som lirare medan de avslutar sin utbildning pd den andra
halvan av tiden.
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Stod till skolor med problem

Bilden av skolans anstringningar nir det giller att kompensera for
ogynnsamma studiemiljéer och svag studiesocial bakgrund ir splitt-
rad. I omriden med simre f6érutsittningar ir lirartitheten hogre
men andelen obehdoriga lirare hogre. Betriffande personalomsitt-
ningen ir framfor allt omsittningen av rektorer hég i Sverige.''
Forskningen ir delad nir det giller betydelsen av skolors egen-
skaper och omgivningseffekter {ér att kompensera eller 6ka skillna-
der, men en inte ovanlig slutsats ir skolans effekter i genomsnitt inte
ir sirskilt starka.'” T en studie av Jonsson och Treuter mits den
kompenserande effekten med olika métt, som férmiga att kompen-
sera skillnader i familjebakgrund eller skillnader i elevsammansitt-
ning."® Nir likvirdighet giller sambandet mellan familjebakgrund
och skolkvalitet, finns vissa kompenserande effekter, framfor alle
larartithet, men ocksd faktorer som férsimrar forutsittningarna for
barn frin missgynnad bakgrund, frimst férekomsten av olika ordnings-
och uppférandeproblem. For barn till invandrare kompenseras dessa
problem delvis genom att ”skolklimatet” — till exempel engagemanget
bland férildrar och lirare — 1 dvrigt dr gott.
Ett annat métt pd likvirdighet giller hur stor andel av individuella
skillnader i utbildningsutfall som kan foérklaras av skolkarakte-
ristika 1 allmidnhet och skolkvalitet i synnerhet, nir man tar hinsyn
till skolors elevsammansittning. Slutsatsen ir att skolorna spelar viss
roll f6r skolprestationer liksom f6r studieval och att det finns ett
begrinsat utrymme att utjimna skillnader mellan elever.
Forklaringar till att denna och andra liknande undersékningar ger
svaga effekter kan vara dels att olika faktorer drar 3t olika hill — se
exemplen ovan — dels att man bara miter hur medelvirden pverkas.
For grupper inom de olika kategorierna av invandrade eller barn med
svag studiebakgrund kan ritt utformade atgirder 1 skolan betyda
mer. Om man accepterar slutsatsen att det dr jimlikheten i den nedre
delen av férdelningen som ir den viktigaste,'” ricker det inte att
studera medelvirden; hur skolan hanterar den minst framgéngsrika
gruppen av elever kan vara vil s& betydelsefullt ur ett antal perspektiv.

16 Skolverket (2015 a).

"7 Hattie (2009); Béhlmark och Holmlund (2011); Angrist (2014).
"8 Jonsson och Treuter (2019).

119 Se kapitel 4.
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I syfte att skapa incitament for goda pedagoger att i hogre grad
soka sig till skolor med stdrre utmaningar nimns ofta individuella
materiella stimulanser f6r rektorer, lirare och annan personal som
ett medel. Sddana stimulanser kan utformas p& ménga sitt: stipen-
dier, subventioner i studielinen, 16nepdslag, utmirkelser f6r gjorda
framsteg med mera. Ett statsbidrag for karridrtjinster i skolor i ut-
satta omriden finns."*® Ekonomiska resurser ir férvisso viktiga, men
ur vissa perspektiv férefaller kompetens och stabilitet vara faktorer
av samma dignitet. Jimforelser mellan framgingsrika och mindre
framgingsrika skolor ¢ver lingre tidsperioder tyder pa att stabilitet
1 ledningen, kollegial sammanhillning och systematisk uppféljning
av utbildningsresultaten ir nyckelfaktorer for att forklara framgéing
respektive misslyckande.'”! Med andra ord kan kompetens i ledning
och styrning vara lika viktig som finansiella resurser. Loner kan
forvisso vara ett instrument for att rekrytera kompetent personal,
men direkt kompetensoverforing ska inte underskattas.

Skolverket driver pd regeringens uppdrag stédverksamheten
Samverkan for bista skola.'”> Verksamheten omfattar férskola, for-
skoleklass, grundskola, grundsirskola, gymnasie- och gymnasiesir-
skolan och fritidshem. Projekten ir tredriga och erbjuder individuellt
anpassade dtgirder pd basis av en inledande nuligesanalys. Omkring
100 skolor har i dagsliget engagerats.

Skolor har 1 extremfall stingts av Skolinspektionen och 1 ett fall
blivit féremal f6r tvingsforvaltning. Det dr naturligtvis dnskvirt att
forebyggande dtgirder sitts in innan utvecklingen har gitt s3 lingt.

Stodinsatser av kompetenshojande natur forefaller vara en lovande
vig att f6lja. Med den foreslagna regionala organisationen for Skol-
verket 6kar méjligheterna att tidigt uppticka och diagnostisera pro-
blem, s3 att adekvata dtgirder kan sittas in.

Beddémning: Kompetenshdjande insatser fér ledning och styrning
av problemfyllda skolor bér ges prioritet 1 arbetet med att skapa
en mer jimlik skola. Den foreslagna regionala organisationen fér
Skolverket 6kar sannolikheten for framging i det arbetet.

12 Fgrordning (2014:145) om statsbidrag till skolhuvudmin som inrittar karriirsteg for lirare
i férskoleklasser och grundskolor i utanférskapsomriden.

121 Tarl et al. (2017), Jarl m.fl. (2017).

122 Skolverket (2015): Redovisning av genomforandeplan for uppdrag om samverkan for bésta
skola samt redovisning av hur arbetet genomforts bittills. Dnr 2015:778.
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Central liromedelsgranskning

Internationella jimférelser visar att liromedel ir centrala for fram-
ging 1 skolarbetet.'” I en skola dir andelen obehériga lirare ir hog
blir betydelsen av bra liromedel sirskilt viktig; exempelvis kan en
bra lirobok i ndgon min kompensera fér lirarens brist pa erfarenhet
och kompetens. Liromedlen bér vara integrerade med liroplanerna
i férverkligandet av de centralt fastlagda intentionerna fér de olika
skolimnena.'**

Att det finns liromedel av god kvalitet att tillgd 1 landet ir inte
tillrickligt; det méste garanteras oavsett 1 vilken kommun som ut-
bildningen sker. Liromedelsgranskning ir en verksamhet med ut-
priglade skalfordelar. En hirt belastad lirarkdr och kommunerna har
generellt sett varken resurser eller kapacitet f6r att fylla denna funk-
tion, vilket riskerar att negativt piverka kvaliteten hos de liromedel
som utnyttjas. En central liromedelsgranskning kan fylla en stod-
funktion genom att granska och rekommendera liromedel som be-
déms uppfylla kvalitetskraven.

Staten liromedelsgranskning bildades 1938 som en sjilvstindig
myndighet, senare understilld Skoléverstyrelsen.”” Den centrala
granskningen lades ner 1992, d& Skolverket bildades. I Norge inrit-
tades tvirtom 1992 ett liromedelscentrum for liromedelsgransk-
ning. Kommissionen anser att en central granskningsfunktion for
liromedel bor terinforas 1 Sverige. Organisation och uppdrag fir
utredas nirmare. En nimnd kan organiseras som en helt sjilvstindig
myndighet eller inhysas 1 en annan, stérre forvaltningsmyndighet —
1 det senare alternativet limpligen Skolverket.

Man kan emellertid ocksd éverviga att lagfista tillgdngen till liro-
medel av god kvalitet som en rittighet, for att stirka elevernas och
lirarnas stillning i diskussioner om vad som ryms inom budgeten.
I kombination med en liromedelsgranskning skulle ett sidant tilligg
till skollagen kunna bidra till att etablera en tillfredsstillande ligsta-
nivé pd liromedlen.

Prisutvecklingen pd liromedel har varit ogynnsam under den senaste
tiodrsperioden. Mellan 2006 och 2017 ¢kade priserna pd liromedel

12 For en dversikt ur ett brittiskt perspektiv, se Oates (2014). Se ocks3 avsnittet om Finland
1 Kornhalls underlagsrapport till kommissionen.

124 En utredning om skolbiblioteken har ocks4 fitt i uppgift att se dver liromedelsférsérjningen
(dir. 2019:91, Stirkta skolbibliotek och liromedel).

12 Fér en historisk genomging, se Harrie Johnsson (2009).
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med nirmare 60 procent, medan det allminna konsumentprisindexet
dkade med 13 procent.

Ett lagfist krav pa tillgdng till liromedel av god kvalitet kan vara
prisdrivande, eftersom det garanterar producenterna en viss avsitt-
ning. Det finns dirfér anledning att 6verviga motmedel till en sidan
utveckling. En méjlighet dr att en myndighet med uppdrag att
granska liromedlen ocks3 ges rollen av upphandlare av basliromedel.
Med en centraliserad képfunktion stirks ocksd konsumentsidan i
relationen till producenterna av liromedel, vilket bor paverka pris-
bildningen gynnsamt. En tillricklig mingfald i litteraturen kan
sikerstillas genom att man f6r varje imne och stadium upphandlar
ett antal alternativ att vilja mellan. Kombinationen av lagfist tillging
till liromedel av god kvalitet och en centraliserad inképsfunktion har
forutsittningar att hoja kvaliteten utan att paverka prisutvecklingen
ogynnsamt.

Ekonomiska konsekvenser

Beror av utformningen.

Rekommendation: Aterinfér den centrala liromedelsgranskningen,
eventuellt kombinerad med en inképsfunktion. Lagfist elevernas
tillgdng till liromedel av god kvalitet.

17.3.4 Vuxenutbildning och livslangt larande

Kraven pd vuxenutbildningen har redan ¢kat och kan férvintas 6ka
ytterligare under kommande &r. Inflédet av utrikes fédda som kom-
mer efter skolstart och inte hinner med att tilligna sig tillrickliga
kunskaper i ungdomsskolan har skapat en stor grupp av unga som
har behov av att 6ka sin kompetens och finna en plats p arbets-
marknaden, under férutsittning att de erbjuds mojligheter att gora
sd. Mot bakgrund av denna grupps storlek ir detta en mycket kri-
vande uppgift f6r samhillet. I utgdngsliget har de inte de kunskaper
och firdigheter som krivs f6r etablering pd arbetsmarknaden under
normala villkor. Lésningen pé detta problem kan allmint formuleras
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som en kombination av utbildning och subventioner, dir subventions-
delen efter hand ska kunna krympas och s sminingom avvecklas.

Till detta kommer ildre ungdomar och unga vuxna med olika
bakgrund, dels en grupp av inrikes fédda som har limnat den ordi-
narie skolan utan fullstindigt avgdngsbetyg och som med tillrickligt
stdd skulle kunna komplettera, dels en grupp av utrikes f6dda, minga
nyanlinda, med allmint svag utbildningsbakgrund.

En tredje faktor som péverkar kravet pd utbildning i vuxen dlder
ir den 6kade omsittningstakten pd kunskap i arbetslivet, som giller
alla.

Vuxenutbildningen

Vuxenutbildningen har tidigare varit ett viktigt komplement till det
ordinarie skolsystemet som erbjudit en andra chans f6r dem som av
olika anledningar inte fullféljde den grund- eller gymnasieutbildning
som de 1 vuxen 3lder inser att de behéver. Huvuduppgiften for
vuxenskolan har dirfér varit att erbjuda méjligheter till kompletter-
ing 1 nigra enstaka dmnen f6r att eleverna skulle {3 ett fullstindigt
betyg. Med det stora inflédet av utrikes fédda har situationen for-
indrats pd ett timligen dramatiskt sitt. Behoven har vuxit och fér-
indrat karaktir, och de tidigare anordnarna har haft svirt att mota
den nya efterfrigan.'”

Stenberg har 1 en bilaga till 2019 &rs ldngtidsutredning analyserat
vuxenutbildningens effekter pd sysselsittning och inkomster."”” De
nya empiriska resultat som presenteras i rapporten indikerar att de
vanligaste utbildningsformerna fér vuxna, Komvux (21-55 4r) och
hogskola (29-55 4r), har haft positiva effekter pd inkomster och
sysselsittning. Vuxenutbildning ir dock relativt kostsam, och det tar
omkring tio ir innan en genomsnittligt positiv avkastning vuxit
fram. Det krivs dirfor 18nga uppféljningsperioder for utvirderingar.
I den aktuella rapporten studeras perioden 1994 till 2016.

Resultaten fér bdde Komvux och hégskola tyder pd att avkast-
ningen pd utbildning dkar 6ver tid, 1 bide absoluta och relativa termer.
Utvirderingarna for utrikes fédda visar liknande positiva resultat.
En reservation ir att resultaten kan bero pa selektionseffekter, iven

126 Se gversikten 1 Ackum (2018).
127 Stenberg (2019 b).
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om de ir i linje med tidigare studier. Sammantaget indikerar resulta-
ten att utbildning f6r vuxna bidrar till att anpassa utbudet av arbets-
kraft till férindringar 1 efterfrigan.

Enligt kommissionens bedémning ir dirfér en kraftig expansion
av vuxenutbildningen nédvindig och nya medel pakallade. Samtidigt
miste flexibiliteten 6ka for att méta det mycket heterogena be-
hovet.'”” Bide dramatiska hindelser som coronapandemin och mer
ordinira férindringar av teknik och produktionssystem skapar be-
hov av ett flexibelt system f6r omstillning mitt 1 livet. Samtidigt har
ménga nyanlinda invandrare med mycket svag utbildningsbakgrund'”
medfort ett starkt okande behov av vuxenutbildning pa grundnivi,
fran basal lis- och skrivtrining upp till imnen f6r grundskoleexamen.

Erfarenheterna av det kommunala huvudmannaskapet under de
tidigare rddande férhéllandena har varit blandade. En jimférelse med
de av Arbetsférmedlingen anordnade yrkesutbildningarna pd gym-
nasienivi visar att de senare har haft ett bittre utfall."” Eleverna i de
bida kategorierna skiljer sig dock i ett antal avseenden, och debidda
alternativen kan dirfér ses som komplement snarare dn substitut.

For att mota de nya krav som tillstromningen av utrikes fédda
innebir har kommunerna tvingats kdpa in tjinster av privata anord-
nare, som ibland har haft problem att erbjuda tjinster av godtagbar
kvalitet.”! Redan idag medges statsbidrag fér mellankommunalt
anordnande av regional yrkesinriktad vuxenutbildning."* Det finns
ocksd anledning f6r staten att liksom f6r grundskola och gymnasium
ta ett storre ansvar for att stddja kommunerna i bdde produktionen
av tjinster och 1 finansieringen. Produktionen kan ske 1 egen regi
eller via upphandling.

Minga kommuner har etablerat ett lokalt samarbete med Arbets-
féormedlingen, som dessutom pd minga hill inkluderar privata fore-
tag, for att pd individniva kartligga behov av utbildning som kan leda
till anstillning. Delegationen f6r unga och nyanlinda till arbete
(DUA) har samlat erfarenheter frin dessa férsok.'” Framsteg har
gjorts, men tidigare kinda svirigheter bestir.””* Tyvirr har turbulen-

128 Ett initiativ i denna riktning har redan tagits av regeringen som ett svar pi pandemin.
129 Se kapitel 13.

130 1 iljeberg m.fl (2019).

131 Kliva-utredningen, dir. (2018:73). En sfi och vuxenutbildning av hégre kvalitet.

2 Fgrordning (2016:937) om statsbidrag for regional yrkesinriktad vuxenutbildning.
133 SOU 2018:12 med bilaga.

134 Se dversikten i kapitel 9.
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sen kring Arbetsférmedlingen under de senaste &ren skadat tilltron
till myndigheten som en trovirdig samarbetspart.

Ansvaret for de olika insatser som behovs bor liksom 1 dag fordelas
mellan kommun och Arbetstérmedling pé si sitt att kommunen tar
ansvar f6r den grundliggande, generella kompetensen, medan Arbets-
férmedlingen inriktar sin verksamhet pd mer individualiserade in-
satser som anpassas till den lokala arbetsmarknadens behov."”

Utbildningsinsatser forliggs med fordel till perioder d& syssel-
sittningen ir ligre, eftersom alternativkostnaden d3 ir ligre. Finan-
sieringen av de statliga insatserna via Arbetsférmedlingen utgér dd
inget problem, men f6r kommunerna kan det vara svirt att finansiera
extra insatser 1 en ligkonjunktur, d& skattebasen utvecklas svagt och
intikterna viker. Detta talar for ett starkare statligt engagemang ock-
s& 1 denna del av finansieringen.

Studierna miste finansieras ocksd pd individ- eller hushéllsniva.
Hur stort detta problem ir beror vad alternativet ir. Om personen 1
fokus for dtgirder uppbir f6rsérjningsstdd, dr forsdrjningen garan-
terad 1 den del som utbildningen ir svenska fér invandrare. I andra
delar blir studiemedel huvudalternativet, eventuellt med komplette-
rande inkomster frin andra killor s att bidragsdelen ricker, eller
ocksd om man ir beredd att ta 18n, givet att de anstillningar som man
kvalificerar sig for dr tillrickligt vilavldnade. Om alternativet till in-
tride pd arbetsmarknaden ir ett hogt bidragsberoende, har iven om-
fattande insatser god samhillsekonomisk l6nsamhet.””® Teoretiska
kalkyler 6ver kostnader och intikter mdste férses med reservationen
att alla studieinitiativ inte fullféljs eller leder till anstillning, men som
den citerade rapporten av Stenberg indikerar ir investeringarna i ge-
nomsnitt [énsamma. Ett problem dr dock att kostnaderna och intik-
terna inte alltid birs av samma beslutsfattare, vilket alltsi kan kriva
transfereringar i olika riktningar, till exempel mellan stat och kommun.

Ackum diskuterar ocksd mojligheten att finansiera studier med
arbetsldshetsférsikring som f6rsorjning.'”” Detta avfirdas dock, efter-
som denna forsikring i dagsliget inte ir obligatorisk. Eftersom ett
sidant obligatorium foreslds av kommissionen pd annan plats i be-
tinkandet, faller detta motargument. Detta bor alltsd utredas till-
sammans med andra mojligheter till studiefinansiering.

15 Se diskussionen 1 Ackum (2018).
¢ For ndgra illustrativa rikneexempel, se SKL (2013).
137 Ackum (2018).
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En komplikation av annat slag dr att upphandling av privata
tjdnster inom arbetsmarknadsutbildningen tar lang tid, eftersom det
finns ett regelverk f6r upphandling och dessutom besluten ofta 6ver-
klagas. Risken ir att tidsfordréjningen leder till att dtgirderna tar for
l8ng tid att realisera och att de 1 virsta fall kan forstirka konjunktur-
problem i stillet fér att dimpa dem. Arbetstérmedlingens och kom-
munernas strategier for avvigning mellan upphandling och egen regi
bér dirfor ses dver.

Kompetenskonton

Omsittningstiden fér yrkesrelevant kunskap forkortas stadigt. Ater-
kommande utbildning miste dirfér vara ett inslag i den framtida
arbetsmarknadspolitiken.

De krav som denna utveckling stiller analyserades av arbetsgrup-
pen Arbetet i framtiden knuten till Regeringskansliet.”® De birande
elementen i en politik f6r att méta vuxenutbildningsbehoven identi-
fierades som:

¢ allmin information och upplysning tll stéd fér dterkommande
kompetensutveckling som ett naturligt inslag i arbetslivet

e individuell vigledning f6r yrkesaktiva ¢ver 30 &r 1 behov av st6d
att se sina kompetenser och méjliga utvecklingsvigar

o kompetensforsikring som ger ekonomiska férutsittningar fér
den enskilde att mitt i arbetslivet delta i kompetensutvecklings-
aktiviteter.

Information och vigledning ir mindre problematiska inslag i sam-
manhanget. Utveckling av program och innehill bér goras 1 sam-
arbete mellan regeringen och arbetsmarknadens parter. Ndgon myn-
dighet miste ges ansvar for den Idpande hanteringen; UHR ir ett
alternativ som ligger nira till hands. Den svdra delen giller aktiviteter
med kompetensutvecklande syfte, eftersom detta kriver resurser av
betydande omfattning. Undersokningar av den grupp som bedriver
vuxenstudier med hjilp av studiemedel tyder pd att studiemedel for
de flesta hushill 4r otillrickliga.'”’

138 Ref. https://www.regeringen.se/sveriges-regering/statsradsberedningen/uppdrag-framtid/
rapporter-arbetet-i-framtiden/.
1% Se Elin Landells underlagsrapport till arbetsgruppen.
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De kollektiva dimensionerna av humankapitalet och arbetskraftens
rorlighet gor att kostnaderna méste delas mellan anstilld, arbetsgivare
och offentlig sektor. Kompetenskonton har tidigare diskuterats som
en 16sning pd detta.'*® Centrala frdgor dr hur kontona ska konstrueras,
vilken subvention som ska utgd och vilka regler som ska gilla fér
uttag. Frigan diskuterades 1 borjan av seklet, men regeringen avstod
frdn att ta ndgot initiativ i frigan.

Ekonomiska konsekvenser

Den expansion som krivs fér vuxenutbildningen ir betydande vad
avser bdde kvantitet och kvalitet. En f6rdubbling ir inte orimlig och
skulle innebira kade utgifter pd 6 miljarder kronor.

Kostnaden f6r kompetenskonton beror av utformningen. Det {6r-
slag som presenterades dr 2000 1&g p nivdn 1,5 miljarder kronor per ar.

Rekommendationer:

e Staten bor ta ett visentligt stdrre ansvar f6r vuxenutbildningen,
bide vad avser organisationen och finansieringen, iven om ansva-
ret f6r en stor del av utférandet ligger kvar pd kommunal niva.

e Det kommer att krivas visentligt mer resurser till vuxen-
utbildningen in 1 dag, givet den mycket stora insats som krivs
for att de stora grupper som stir utanfér arbetsmarknaden ska
kunna férvirva nodvindiga kunskaper och firdigheter. En for-
dubbling av dagens resurser, motsvarande 6 miljarder kronor,
framstdr som rimlig.

o Ett transparent system for att finansiera kompletterande vuxen-
utbildning bor utredas.

o Arbetsférmedlingens och kommunernas strategier f6r upp-
handling av arbetsmarknadsutbildning bor ses 6ver, med egen
regi som ett alternativ.

e Nigon form av kompetenskonton med kostnaderna delade
mellan arbetsgivare, anstilld och offentlig sektor bor utredas
genom en uppdatering av tidigare utredningar.

40 §0OU 2000:119.
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17.3.5 Regionala aspekter pa utbildningssystemet
Strategi for regionalt tillginglig hégre utbildning

Fordelningseffekter av nya hogre utbildningsanstalter kan ha bide
en regional och en social dimension. Effekterna pd humankapital-
bildning och kunskapsinnehill i produktionen ir vil belagda.'!
Forskning visar att geografisk nirhet till utbildningsanstalter ocksd
kan locka fler och delvis nya grupper att vidareutbilda sig.'** Lokalt
tillginglig utbildning har dirfér potential att motivera till studier for
unga i regioner dir firre annars skulle studera, och i férlingningen
till att ugjdmna livschanserna f6r unga i olika delar av landet. Efter-
som unga ofta flyttar for att studera och sedan i mindre utstrickning
3tervinder till uppvixtorten, kan lokalt tillginglig utbildning ocksd
paverka kompetensférsdrjningen i glesare regioner, samtidigt som
det littar pd trycket pd bostadsmarknaden i expansiva hgskoleorter.

I dag finns teknik som gér det mojligt att bedriva utbildning med
hog kvalitet pd distans till relativt 1dga kostnader. Distansutbildning
utgor 1 dag 1 genomsnitt cirka 16 procent av all hégre utbildning fér
kvinnor och 11 procent f6r min och 71 000 studenter var registre-
rade pd enbart distansutbildning under lisdret 2015/2016. Studenterna
som liser pd distans utgors férenklat uttryckt av tvd grupper: de som
liser enstaka kurser och de som liser hela program pd distans.
Genomstromningen f6r dem som liser kurser pé distans ir generellt
ligre dn fér campusstudenter. Detsamma giller f6r min som liser
program pa distans, medan kvinnor som studerar yrkesinriktade
program har en prestationsgrad vid distansutbildning som ir 1 nivd
med den vid campusbaserade utbildningar."* Méjligen indikerar de
skilda resultaten f6r grupperna att de som liser kurser och program
pa distans har olika syften med utbildningen.

For att distansutbildningen bide ska utjimna tillgidngen tll ut-
bildning 6ver landet och vara ett triffsikert verktyg som bidrar till
kompetensforsorjningen i regionerna ir det viktigt att de utbildningar
som erbjuds pd distans ir just yrkesinriktade program, dir genom-
stromningen ir god. Distansutbildningar i programform har 6kat

"1 Drucker and Goldstein (2007). En reservation ir att merparten av analyserna i denna litte-
raturdversike hirrdr frin USA. En uppdatering ger nigot svagare men fortfarande signifikanta
effekter: Drucker (2016).

!4 Resultaten pekar i olika riktningar. SOU 1993:85 fann inga beligg f6r breddad social rekry-
tering, medan Ranehill (2002) och Eliasson (2006) redovisar sidana.

1 UKA (2017 b).
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frdn att lisdret 2006/2007 utgdra 28 procent av alla registreringar
till att lisdret 2015/2016 utgdra 39 procent av alla registreringar pd
distans, vilket innebir att de som liser program pd distans &r 2016
utgjorde cirka 5 procent av alla som liser hogre utbildning.

Framfor allt dr det specialistsjukskdterskeprogram och lirar-
program som studeras pd distans.'"* Omkring 13 000 studenter del-
tog ocksd under lisdret 2016/2017 1 specificerade uppdragsutbild-
ningar och vanligast var utbildning fér lirare.'"

De studenter som 1 dag liser hogskoleutbildningar pd distans ir 1
hégre grad dldre och har hemmavarande barn. De kommer ocks3 i
storre utstrickning frin studieovana hem och de tar i ligre utstrick-
ning studiemedel.'* Det innebir att distansutbildningen ocks3 kan
ses som ett verktyg for livsldngt lirande, eftersom manga yrkesverk-
samma som vill stilla om mitt 1 livet hellre studerar pd distans dn pd
en campusforlagd utbildning.'"

Givet att gruppen som studerar pd distans skiljer sig frin dem som
studerar pd campus har en férbittrad distansundervisning potential att
motverka den sociala snedrekryteringen till hogskolan och ge mojlig-
heter att utbilda sig dven i livssituationer dd man ir mindre geografiskt
rorlig. Det dr i dagsliget inte klarlagt i vilken utstrickning de som liser
hela yrkesprogram p4 distans skiljer sig frin motsvarande studenter pa
campus, varfor frigan om distansundervisningens bidrag f6r att mot-
verka den sociala snedrekryteringen till hégskolan behéver utredas
narmare.

En viktig faktor for att forbittra resultaten f6r distansstudenterna
ir utvecklingen av digital pedagogik. Lirositena behéver utveckla
den digitala pedagogiken, s8 att de inte bara {6r éver campusférlagd
pedagogik till nitet. Universitets- och hogskolerddet stéder projekt
vid lirositena som syftar till att utveckla distansutbildningens for-
mer och pedagogik, sirskilt f6r landsbygden och for orter utanfor
campusorterna.

For att distansutbildningen ska bidra till arbetskraftsférsorjningen
ir det ocksd viktigt att de utbildningar som erbjuds pd distans ir
anpassade till det lokala behovet av arbetskraft. Tillvixtverket har i
uppdrag att utveckla de regionala samarbetena kring kompetens-

'+ Ibid.
1 Tbid.
14 Ibid.
7 Ibid.
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forsdrjning och har fitt 80 miljoner kronor under &ren 2018-2020
for att utféra sitt uppdrag. Medlen har hittills anvint till att utveckla
strukturer for validering, planering av utbildningsdtgirder och in-
rittande av lircentrum.'*

Rekommendation: Regeringen utformar en sammanhillen strategi
for hogre utbildning pd distans. Denna bor innehélla féljande delar:

e Lirositena tillférs medel f6r att utforma de utbildnings-
program pi distans som regionerna, via sina kompetens-
forsérjningsplattformar, har identifierat behov av.

e Lirositena tillférs dven medel for att utveckla digital pedago-
gik och stodsystem med syfte att 6ka genomstrémningen i
distansutbildningen.

e Universitetskanslersimbetet far 1 uppgift att utreda hur triff-
sikerheten 1 distansutbildningen kan ¢ka, si att genomstrom-
ningen okar.

e Universitetskanslersimbetet bor ocksa 3 1 uppgift att utreda
distansutbildningens bidrag till den breddade rekryteringen
till hogskolan.

Lokala lircentrum som stdd {6r hégre utbildning pa distans

Vissa studieanordnare framhéller att om breddad rekrytering till
hégskolan ska ge positiva resultat, krivs det utvecklade modeller f6r
studiestod. Malmo Hégskola anger detta som en anledning till att
den inte erbjuder renodlad distansundervisning, medan Hégskolan i
Vist framhéller det som ett viktigt skal till att distansutbildningar
bér vara férlagda vid lircentrum.' Ett lircentrum ir en plats dir
man triffar andra studenter, fir en lugn plats att studera pd och i
vissa fall chans att triffa en studiecoach eller annan personal som kan
ge stdd 1 lirandet. I dag drivs lircentrum i1 minga kommuner och
kommunférbund runt om 1 landet. I en undersékning gjord av Skol-
verket 2016 uppgav 62 procent av de svarande kommunerna att de

'8 Prop. 2019/20:1, utgiftsomrdde 19, s. 32.
9 UKA (2017 b).
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driver nigon form av lircentrum.” De lircentrum som finns i dag
antar olika form och innehill pd olika orter men gemensamt fér dem
ir att de ir en fysisk lokal med stéd for lirande. Den vanligaste ut-
bildningsformen vid lircentrum ir yrkeshégskoleutbildning (41 pro-
cent). Endast 14 procent av de utbildningar som genomférs vid lir-
centrum ir hogskolestudier,”" men 74 procent av lircentrumen i
Skolverkets enkitundersékning 2017 hade hogskolestudenter som
mélgrupp.'” Hogskoleutbildning kan bedrivas antingen pd plats pd
lircentrum eller genom att studerande anvinder sig av lircentrumets
lokaler och tekniska utrustning fér att kunna studera pa distans.

Det finns inga effektstudier som svarar pa i vilken utstrickning
en distansutbildning férlagd vid ett lircentrum férbittrar genom-
stromningen, men vid enkitstudier uppger vissa kommuner att ut-
bildningar férlagda vid lircentrum har hégre genomstrémning dn
helt nitbaserade utbildningar, medan vissa kommuner uppger att
den tekniska utvecklingen har gjort behovet av lircentrum mindre.'*’

I dagsliget kan kommunerna {3 statsbidrag for att i samverkan
med andra kommuner genomféra insatser for etablering av nya eller
utveckling av befintliga lircentrum."™ Under 2019 och 2020 ir det
kraftigt 6versokt." Parlamentariska landsbygdskommittén berik-
nade 2017 att {6r att ticka upp behovet av lircentrum i kommuner
l&ngt ifrdn universitet eller hogskola och med {8 lircentrum krivs
cirka 60 nya centrum fér tickning i hela landet. Det har dnnu inte
gjorts nigon sammanstillning av hur minga nya lircentrum som har
startats med hjilp av statsbidraget.

Forslag: Genomfér en kontrollerad studie av hur lircentrum kan
fungera som stod f6r att hoja genomstromningen 1 hégre utbild-
ning pd distans av framfér allt studenter frin studieovana hem.
Om resultaten dr goda, bér regeringen bygga upp ett rikstickande
nit av lircentrum som kan fungera som studiestéd for hogre
utbildning i glesare regioner.

10 Skolverket (2017).

151 UKA (2017 b).

12 Skolverket (2017).

155 UKA (2017 b).

1543 § Férordning (2017:1303) om statsbidrag till lircentrum.
1% Skolverket (2019 g).
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Utbildningspremie i vilfirdsyrken i kommuner
med stora utmaningar

I de kommuner som har storst utmaningar vad giller demografi och
produktionsférutsittningar ir det svirt att rekrytera kompetent per-
sonal med ritt utbildning. Manga avligset beligna kommuner har
1 dag svért att rekrytera exempelvis lirare, vilket kan {4 konsekvenser
for vilken utbildning barnen 1 olika kommuner fir."*® Rekryterings-
problem verkar dven kostnadsdrivande fér kommuner och regioner,
till exempel genom en 6kad anvindning av hyrpersonal inom virden.
For att kunna uppritthilla en vilfird av god kvalitet och samtidigt hélla
tillbaka kostnaderna ir arbetskraftstillgdngen 1 kirnyrken central.

Ett sitt att locka minniskor 1 glesbygd att utbilda sig, eller hog-
utbildade till att bositta sig 1 en glesbygdskommun, ir ndgot slags
premie f6r dem som har ritt utbildning och flyttar in i kommunerna
och till dem som avligger examen 1 nigot av de yrken som det ir
brist p& 1 kommunerna. Lokala bristyrken kan tas fram 1 de regionala
kompetensforsorjningssamarbeten som Tillvixtverket stédjer och
uppdateras kontinuerligt.

Firslag: Utred en &rlig utbildningspremie f6r dem som har avlagt
examen 1 ett kommunalt bristyrke och flyttar in 1 ndgon av de
kommuner som har extra stora utmaningar med kompetens-
férsorjningen. En premie bor dven kunna ges till dem som ir
bofasta i kommunen men som avligger examen 1 ndgot av de
yrken som har definierats som bristyrken 1 kommunen.

17.3.6 Uppsoékande kulturpolitik

Kulturen ir en del av humankapitalet och dirmed en komponent i den
viktigaste av produktionsfaktorerna i samhillet. Bildning komplet-
terar kunskaper och firdigheter, som ir de centrala mélen f6r utbild-
ningssystemet. Men eget kulturutévande utvecklar ocks3 firdigheter
som ir anvindbara bide 1 arbetslivet och livet utanfér arbetsmark-
naden, som att tala infér publik, samspela med andra 1 grupp och s3
vidare.

156 SOU 2017:1.
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Aktivering av nya grupper

Som det férsta av de av riksdagen beslutade kulturpolitiska mélen sigs
att kulturpolitiken ska frimja allas mojlighet till kulturupplevelser,
bildning och till att utveckla sina skapande f6rmigor. Uppfoljningar
och utvirderingar av kulturpolitikens resultat visar dock stabila méns-
ter av traditionell kulturkonsumtion, starkt beroende av utbildning
och i viss man inkomst. Kulturdeltagandet ir hogre i stiderna."’

Liksom p& minga andra omrdden grundliggs intressen och be-
teendemonster under uppvixtiren. Den som inte har utvecklat ett
kulturintresse kring tjugodrsildern har svirare att komma 6ver trosk-
larna till ett kulturaktivt liv senare 1 livet.

Kulturrddet har i gillande regleringsbrev fitt som &vergripande
verksamhetsmal att ett barn-, jimstilldhets- och mangfaldsperspek-
tiv ska integreras 1 hela Kulturrddets verksamhet, dirmed dven 1 bi-
dragsgivningen. Det ir dock inte klart pd vilket sitt dessa perspektiv
kommer att pdverka den faktiska budgeten.

En viktig del av det statliga kulturstddet ir numera regionaliserat
inom ramen f6r den si kallade kultursamverkansmodellen. Denna
har hittills varit framgdngsrik 1 den meningen att de totala anslagen
till kulturen till f6]jd av matchningskrav har ¢kat. Staten skulle dock
kunna stilla hogre krav pd uppsckande verksamhet med sikte pd att
generera nya anvindar- och utévargrupper. Dirutéver bor kvalifi-
cerade (kausala) utvirderingar av gjorda insatser genomféras for att
skapa en bild av de faktiska effekterna av offentliga insatser. Liksom
pd andra omrdden kan man forvinta sig starkare effekter av insatser
1 tidiga aldrar. Kulturrddet och Myndigheten foér kulturanalys bér
gemensamt {3 1 uppdrag att utveckla indikatorer pd framgéng vad av-
ser uppsokande kulturverksamhet och genomféra utvirderingar med
dessa som grund.

Arbetsmiljon pa biblioteken

De allminna biblioteken spelar en central roll fér att grundligga
kulturintresset, bide som resurs for skolorna och pé fritiden. De bér
ses som en del av den allminna infrastrukturen f6r kunskap och bild-
ning, och det ir dirfér oroande att biblioteken pd ménga hall under

157 Kulturanalys (2018a), (2018b), (2019).
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senare &r har drabbats av permanenta ordningsproblem, som kan
gora det svirt eller omojligt f6r personalen att utritta sitt arbete.

Fridgan om arbetsro pd de allminna biblioteken behéver 16sas for
att dessa institutioner ska kunna 16sa sin uppgift pd kulturomridet.
Frigan ir emellertid vidare in att bara handla om kulturpolitiken; pro-
blemen hinger samman med det allminna utbudet av offentlig service,
lokaler fér samvaro och uppritthillande av ordning. Aven om det
akuta problemet kan 16sas med ordningsvakter pd biblioteken, bér
problemet alltsd behandlas i detta bredare perspektiv. Kommissio-
nen avstdr frdn att limna férslag 1 denna del av kulturpolitiken.

Kulturskolor

Nigot lagstadgat krav pd kulturskolor i landets kommuner finns inte
1 dag, men sidana finns trots det i de allra flesta kommuner. Kultur-
skolorna har dock spelat och spelar dnnu en viktig roll fér utveck-
lingen av barns och ungdomars kulturintresse, och det stora flertalet
kommuner har ocksé 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 milj.

Barn och unga med férildrar med lingre utbildning ir éverrepre-
senterade 1 kulturskolorna. Bland elever med utlindsk bakgrund
finns en underrepresentation, men skillnaderna minskar med den tid
som personerna varit i landet. Flickor deltar 1 hégre utstrickning dn
pojkar.

Den totala kostnaden for kulturskolorna i landet uppgér till
2,6 miljarder kronor. Den har varit stabil under senare r men sjunkit
1 relation till antalet barn 1 de aktuella dldrarna. Den genomsnittliga
arliga elevavgiften uppgick ar 2018 till omkring 1 400 kronor. En an-
stringd ekonomi i den kommunala sektorn gér att kulturskolornas
framtid nu inte ir sikerstilld. Detta kan motivera ett statligt budget-
tillskott, som d& bor villkoras pd att verksamheten pa ett tydligt sitt
soker utdvare frdn annan social bakgrund dn den som av tradition
dominerat.
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De ekonomiska konsekvenserna av forslaget beror av ambitions-
nivdn. En knappt tioprocentig ¢kning av den totala budgetramen,
eller 200 miljoner kronor, framstdr som rimlig. Den faktiska anslags-
férbrukningen blir avhingig av i vilken utstrickning man lyckas ut-
veckla former for att engagera nya grupper av elever.

Forslag: Kraven pd att kulturpolitiken ska vara uppsékande skirps.
Den férda politiken utvirderas med avseende pa detta mal.

Forslag: Kulturskolorna ses som en del av det allminna utbildnings-
systemet. Ett statligt stod infors, villkorat pd att kommunerna
visar hur man via kulturskolorna avser att nd nya grupper av
kulturutdvare.
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18 Arbetsliv

18.1 Utgangspunkter

e Arbetsmarknaden fungerar i det stora hela bra f6r de flesta arbets-
tagare och arbetsgivare under normala férhdllanden.' Intride och
etablering pd arbetsmarknaden efter avklarad utbildning sker rela-
tivt snabbt f6r det stora flertalet, och andelen unga som varken ir
1 utbildning eller sysselsittning ir internationellt sett lig.

e Delaktighet pd arbetsmarknaden ir i stor utstrickning nyckeln
till full delaktighetidet svenska samhillet. Etablering och férank-
ring pd arbetsmarknaden ger en marknadsinkomst som méjliggor
egen forsdrjning, egen kapitalbildning och dirmed méjligheter
att forma sitt liv 1 trygghet.

e Deltagande pd arbetsmarknaden ir ocks8 ingingen till de arbets-
baserade trygghets- och vilfirdssystemen (sjuk- och arbetslos-
hetstorsikringarna, férildraforsikring, pension m.fl.).

¢ Den svenska arbetsmarknadsmodellen, med en tydlig uppdelning
av rittigheter och skyldigheter mellan arbetsmarknadens parter 3
ena sidan och ett 6vergripande statligt ansvar f6r medborgaren &
den andra har frimjat den ekonomiska utvecklingen. En politik
baserad p4 frihandel, teknisk férnyelse och snabb strukturomvand-
ling har vunnit bred anslutning genom att kombineras med en ut-
byged och offentligt finansierad vilfirdsstat som dimpat effek-
terna av sdvil inhemska som internationella ekonomiska chocker.
Det finns en samsyn mellan arbetsmarknadens parter om att bi-
behilla arbetsmarknadsmodellen.

' Se kapitel 9.
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Arbetsmarknadsmodellen férutsitter dock dven att staten aktivt
ingriper pd arbetsmarknaden inom de omrdden det finns bety-
dande marknads- eller politikmisslyckanden samt nir arbetsmark-
naden drabbas av externa chocker. I den svenska arbetsmarknads-
modellen finns dirfér en vil utbyggd och fungerande aktiv
arbetsmarknadspolitik. Regelverket i arbetsldshetsforsikringen
ir harmonierad med detta faktum och stiller betydande krav pd
geografisk omstillning av de arbetssokande.

Det statligt reglerade arbetsrittsliga skyddet for anstillda ir i
genomsnitt relativt svagt 1 Sverige. Det rdder stor skillnad mellan
skyddsnivdn f6r den som ir tillsvidareanstilld och den som ir
ullfilligt anstilld. Dock regleras arbetsritten dven i kollektivavta-
len mellan arbetstagar- och arbetsgivarorganisationerna, vilka kan
innebira ett starkare rittsligt skydd for de anstillda dn vad som
framgdr av lag. I den svenska arbetsmarknadsmodellen finns det
dirfor ingen myndighet som har tillsyn 6ver arbetsritten, utan
tillsynen 6ver att arbetsgivaren foljer de juridiska och avtalade
villkoren ir 1 stor utstrickning delegerad till de fackliga organisa-
tionerna.

Den svenska arbetsmarknadsmodellen forutsitter ett hogt arbets-
kraftsdeltagande och en hog sysselsittning for att omfattande vil-
firdsitaganden ska kunna uppritthillas. Samtidigt leder férhand-
lingsmodellen och de internationellt sett héga ingdngslénerna till
en kontinuerlig strukturomvandling och dirmed héga krav pd
arbetskraftens kvalifikationer.

18.2 Problem och diagnos

Problem

628

Aven om den svenska arbetsmarknaden i huvudsak fungerar vil,
har vissa grupper problem med att 3 intride och etablera sig pd
arbetsmarknaden. Personer med kort utbildning, funktionsned-
sittningar, utlindsk bakgrund och ildre ir beroende av den aktiva
arbetsmarknadspolitikens instrument som utbildning och sub-
ventioner. En friga ir om de &tgirder som stér till Arbetsformed-
lingens forfogande kan kompensera arbetsgivarna for skillnaden
mellan de kvalifikationer som de arbetssokande har och de kvali-
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fikationer som efterfrigas for att anstilla. For invandrade spelar i
ménga fall den aktiva arbetsmarknadspolitiken storre roll dn for
andra grupper, di ett intride och en etablering pd arbetsmarkna-
den ir ett betydande steg mot integration 1 samhillet 1 stort.

e DPrivatiseringen av den aktiva arbetsmarknadspolitiken sker i stor
utstrickning utan évertygande evidens for att detta skulle med-
fora en effektivisering och utan att andra uppgifter som utférs av
Arbetsférmedlingen férsummas.?

o Tillfilliga anstillningar 6kar normalt nir antalet lediga arbeten i
ekonomin 6kar, eftersom fler individer intrider i1 arbetskraften.
Tillfilliga anstéllningar och anstillningar pa deltid kan under vissa
villkor underlitta intridet pd arbetsmarknaden men kan dven leda
till 18nga perioder av osikra inkomster och anstillningsvillkor.
Konsekvenserna kan bli att det f6r vissa grupper blir svrare att
bilda familj, skaffa bostad och géra andra stérre investeringar.
Osikra anstillningsférhillanden kan dven gora det svrt att {4 till-
ging till hyrt boende, vilket kan leda till att anstillningar inte blir
av. Osikerhet eller undersysselsittning okar ocksd risken att
drabbas av ohilsa.

¢ Bristande mojligheter och férankring pa arbetsmarknaden leder
vidare till att denna grupp har varierande skydd 1 de arbetsbase-
rade forsikringssystemen, primirt sjukpenningen och den in-
komstrelaterade arbetsloshetsforsikringen. Aven den som arbe-
tar under osikra férhillanden har genom sin inkomst bidragit till
de gemensamma systemen men kan sakna samhillets skydd vid
sjukdom eller arbetsldshet, vilket ocksd 6kar samhiillets sdrbarhet
vid kraftig konjunkturnedging eller andra kriser.

o Osikra anstillningar 6kar riskerna fér att de anstillda ska accep-
tera en simre arbetsmiljo. Konsekvenserna blir 6kad ohilsa eller
fler olycksfall, vilket i férsta hand drabbar dem som direkt kom-
mer till skada men dven leder till samhillsekonomiska kostnader
for utebliven produktion och 6kade offentliga utgifter f6r sjuk-
vard och sjukforsikring. Arbetsmiljoriskerna paverkar dven dldres
forutsittningar att arbeta s8 linge de onskar.

? Bergstréom och Calmfors (red.) (2018).
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Kvinnor tar i genomsnitt stérre ansvar for sdvil barn som 1 ett
senare skede 1 sina forildrar. Detta pdverkar svil livsinkomster
som den intjinade pensionen och ersittningsnivierna i de arbets-
relaterade forsikringssystemen.

Den internationella integrationen av ekonomin och struktur-
omvandlingen har inte minskat 1 styrka, och kraven p& kompe-
tensutveckling under hela arbetslivet blir successivt hégre. Minga
ildre som férlorar arbetet har betydande svarigheter att finna ny
anstillning. I viss utstrickning kan detta bero p4 diskriminering,
men en bidragande faktor ir att de saknar de kvalifikationer som
krivs fér de nya arbeten som skapas.

Den demografiska utvecklingen har samtidigt gjort det dnskvirt
att forlinga arbetslivet 1 hogre 3ldrar, vilket bland annat har kom-
mit till uttryck 1 politiska beslut om hojd pensionsélder. Detta
medfér okade krav pd arbetsmiljon under den aktiva tiden.

Diagnos

630

Den aktiva arbetsmarknadspolitikens instrument syftar till att
integrera de grupper som har svért att vinna intride pd arbets-
marknaden eller har svag forankring dir. Aven om den aktiva
arbetsmarknadspolitiken har begrinsade méjligheter att pdverka
arbetsmarknadens funktionssitt, finns det en potential for for-
bittring av dessa instrument.

Losare anstillningsformer som nu omfattar betydande grupper
pd arbetsmarknaden kan 1 vissa avseenden férbittra arbetsmark-
nadens funktionssitt men skapar samtidigt problem p3 flera sitt.
De offentliga férsikringssystemen ir utformade med stabila an-
stillningsforhdllanden 1 dtanke och fungerar mindre vil f6r dessa
grupper. Organisationsgraden i denna del av arbetskraften ir ligre,
vilket gor det svirare for de fackliga organisationerna att bevaka
de anstilldas intressen.

Forutom osikra anstillningsvillkor och ett 6kat inslag av utlindsk
arbetskraft med begrinsad kunskap om den svenska arbetsmark-
naden kan férsvagade ansvarskedjor genom flera led av under-
entreprendrer bidra till att 6ka riskerna i arbetsmiljon. Om ambi-
tionen att skapa ett uthdlligt arbetsliv ska kunna realiseras, 6kar
kraven pi tillsyn av arbetsmiljon.
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e Brist pd jimstilldhet mellan min och kvinnor pd arbetsmarkna-
den forklaras till viss del av att kvinnor fortfarande tar ett storre
ansvar fér hem och familj. Brist p barnomsorg utanfér ordinarie
arbetstid kan ocksd skapa hinder fér kvinnors deltagande pd
arbetsmarknaden.

¢ Omsorg om ildre anhériga kan 1 hindelse av en otillrickligt ut-
byggd offentlig dldreomsorg bli en uppgift som sirskilt kvinnor
férvintas ta pd sig, med 3tféljande konflikter kring tidsanvind-
ningen och negativa effekter p3 arbetsutbudet.

e Forutsittningarna f6r och incitamenten till kompetensutveckling
under hela arbetslivet behover forbittras.

18.3 Forslag
18.3.1 Stérkt stillning for arbetstagare pa arbetsmarknaden

En forutsittning for att den svenska arbetsmarknadsmodellen ska
fungera ir att maktbalansen mellan arbetsmarknadens parter ir
ndgorlunda jimn, att parterna upplever att de vinster som skapas
delas rittvist och att det offentliga tar sin del av ansvaret. Detta giller
sdvil fordelningen av 16ne- och vinstutrymme som de trygghets- och
vilfirdsambitioner som ir en del av modellen. Den fortgdende inter-
nationaliseringen, bdde inom EU och i ett bredare internationellt
perspektiv, har forindrat maktforhillandena mellan arbete och kapi-
tal till kapitalets férdel.” Aven politiska beslut och prioriteringar har
over tid dndrat maktférhillanden pd arbetsmarknaden och férvint-
ningarna pd det allminna. Den successiva urholkningen av de offent-
liga inkomstbaserade trygghetssystemen innebir att staten rort sig
bort frin den ursprungliga éverenskommelsen mellan staten och
parterna pd arbetsmarknaden vad avser offentligt finansierade och
generdsa arbetsbaserade forsikringar.

I ett kortare tidsperspektiv pdverkas relationerna av kollektivavtal
och arbetsmarknadslige. Kollektivavtalstickningen i Sverige ir hog,
men 1viss utstrickning beror detta p4 att en stor del av arbetstagarna
1Sverige ir anstillda i offentlig sektor, dir tickningsgraden dr 100 pro-

? Se kapitel 3.
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cent. P4 den privata marknaden arbetar 17 procent utan kollektiv-
avtal." En hégre andel arbetare in tjinstemin ir tickta av kollektiv-
avtal, men en ligre andel arbetare ir medlemmar i fackféreningar.

Relativt allmint hillna regleringar 1 lag foérutsitter kompletter-
ingar i 6verenskommelser mellan arbetsmarknadens parter. De all-
minna regleringarna dterfinns exempelvis 1 arbetstidslagstiftningen
och arbetsléshetsforsikringen. Det finns ekonomiska argument for
att arbetsmarknadens parter ska sluta avtal om vissa av anstillnings-
villkoren, d3 lagregleringar i ménga fall inte kan ta hinsyn till sektors-
eller branschspecifika forhillanden i den utstrickning som férhand-
lade avtal kan. Som framgitt finns dock anledning att se 6ver vissa
av nuvarande regleringar i syfte att stirka enskildas stillning pd
arbetsmarknaden, sdvil av jimlikhets- och jimstilldhetsskil som for
att 6ka det effektiva arbetskraftsutbudet.

Problem med dterkommande korta anstillningar
och oklara anstillningsférhdllanden

Ett svagt arbetsrittsligt skydd fér tidsbegrinsade anstillningar kan
ha positiva effekter pa arbetsmarknadens funktionssitt, bland annat
genom att 6ka forutsittningarna att f3 en anstillning f6r dem som
har liga kvalifikationer eller saknar arbetslivserfarenhet. Detta ir sir-
skilt framtridande 1 en ekonomi med relativt hdga ingdngsléner. For
den som intrider pd arbetsmarknaden eller som ir arbetslés innebir
arbetsgivarens 6kade benigenhet att tidsbegrinsat anstilla pd mot-
svarande sitt en sinkt troskel och en méjlighet f6r den som anstills
att for en arbetsgivare visa sina kompetenser, vilket s& sminingom
kan leda till en tillsvidareanstillning och dirmed fastare etablering
pa arbetsmarknaden. Den tidsbegrinsade anstillningen kan dven ge
arbetslivserfarenhet som 6kar férutsittningar att erbjudas en ny an-
stillning av en annan arbetsgivare.

Samtidigt innebir tidsbegrinsade anstillningar att kostnader fér
osikerhet och variationer éverviltras pd anstillda och pd det all-
minna. Hir finns alltsd ett avvigningsproblem. De tidsbegrinsade
anstillningarna uppvisar samma statistiska monster som deltids-
anstillningarna genom att vara vanligare inom ligavlénade och kvinno-
dominerade sektorer och branscher. Tillfilliga och korta anstéllningar

* Kjellberg (2010/2018).
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har med nuvarande regelverk negativa konsekvenser f6r formanerna
inom inkomstbaserade f6rsikringssystemen.

En annan méjlighet som har kommit att utnyttjas pd arbets-
marknaden ir tillsvidareanstillningar pd 18g niv4, 1 vilka arbetsgivaren
garanterar en sysselsittning pd kanske 10 procent av heltid men sam-
tidigt indikerar att det ofta kommer att rora sig om sysselsittning pd
hogre nivd. Aven denna anstillningsform skapar osikerhet hos de
anstillda om vilka inkomster som faktiskt kommer att vara knutna
till anstillningen.

De direkta negativa effekterna av dterkommande tidsbegrinsade
anstillningar och perioder av arbetsloshet f6r staten och kommu-
nerna kommer till uttryck i1 6kade utgifter i arbetsléshetsersittning
(om personen omfattas av forsikringen) eller kompletterande er-
sittningar frin férsérjningsstod.

Tidsbegrinsade anstillningar stadgas 1 lagen om anstillnings-
skydd (LAS). Det finns fyra typer av tillitna tidsbegrinsade anstill-
ningar: allmin visstidsanstillning, sisongsarbete, vikariat och nir
arbetstagaren har fyllt 67 &r.

Allmin visstidsanstillning ir en form av tidsbegrinsad anstillning
som kan tillimpas nir det finns behov av extra personal men inte av
att tillsitta ett vikariat, till exempel for att ticka arbetstoppar och
frinvaro som kan uppstd 1 en verksamhet. Anstillningsskyddslagens
regler om tidsbegrinsade anstillningar fick sin nuvarande utformning
8r 2007.” Efter det att riksdagen antagit propositionen anmilde TCO
Sverige till Europeiska kommissionen. Anmilan grundade sig pd att
de nya reglerna enligt TCO innebar ett bristfilligt genomférande av
det sd kallade visstidsdirektivet (direktiv 1999/70/EG av den 28 juni
1999). Kommissionen inledde ett vertridelseirende. Det problem
som enligt kommissionen kvarstod nir regeringen presenterade en ny
proposition i december 2015° gillde bristen pi effektiva dtgirder for
att férhindra missbruk som uppstér genom att flera pd varandra {6l-
jande allminna visstidsanstillningar kombineras med andra typer av
visstidsanstillningar.

Genom den lagindring som foljde pd propositionen ska omvand-
ling frin allmin visstidsanstillning till tillsvidareanstillning dven ske
om anstillningstiden 6verstiger tvd &r, di tidsbegrinsade anstill-

* Prop. 2006/07:111.
¢ Prop. 2015/16:62.

633

Arbetsliv



Arbetsliv

SOU 2020:46

ningar 1 form av allmin visstidsanstillning, vikariat eller sisongs-
arbete enligt anstillningsskyddslagen {6ljt pd varandra.

Forekomsten av tidsbegrinsade anstillningar ir genom SCB:s
arbetskraftsundersokningar relativt vil kinda, men graden av upp-
repade tillfilliga anstillningar och vad som karaktiriserar arbets-
givare, utdver bransch och sektor, som i stérre utstrickning utnytt-
jar detta dr diligt kartlagt. For yngre arbetstagare och andra med
begrinsad kunskap om arbetsritt kan det dessutom rdda oklarhet om
pa vilka villkor man egentligen ir anstilld. Eftersom det saknas en
statlig tillsyn 6ver anstillningsvillkoren och det ir de fackliga orga-
nisationerna som utévar tillsynen 6ver anstillningsvillkor, finns
information om situationen frimst bland de arbetsgivare som har
tecknat kollektivavtal. Situationen pd den delarbetsmarknad som
inte ticks av kollektivavtal, och som &ver tid har vuxit, ir dirmed
ofullstindigt kind. Det finns behov av 6kad kunskap om dels vilka
torhallanden som faktiskt rider, dels utvirdera vilka effekter de
alternativa anstillningsformerna far pd sysselsittningen.”

Forslag: Utred konsekvenserna for anstillningstryggheten f6r viss-
tidsanstillda av den utveckling som skett sedan 1990-talet. Upp-
draget bor behandla sdvil forindringar genom ny lagstiftning
som genom nya sitt att utnyttja den befintliga lagstiftningen.

Sanktionsregler vid egen uppsigning

Anstillda har i stort sett tvd sitt att reagera pd en arbetssituation som
de upplever som oacceptabel: att uttrycka sitt missnéje (voice) eller
att limna arbetet (exit). P4 stora delar av arbetsmarknaden har facket
till uppgift att ptala och férsdka komma till ritta med missforhal-
landen. Om det inte finns facklig representation eller om denna ir
svag, faller det pd enskilda att uttrycka sitt missnje. P4 den svenska
arbetsmarknaden ir samtidigt den individuella kostnaden for att
limna ett arbete hogt. Sanktionsdagarna vid egen uppsigning dr i dag
45 ersittningsdagar, vilket motsvarar ett inkomstbortfall under
drygt 60 dagar riknat i kalendertid. Till individens kostnad for att

7 Hithérande frdgor har i viss utstrickning berdrts av utredningen om en moderniserad arbets-
ritt (SOU 2020:30).

634



SOU 2020:46

limna arbetet kan dven liggas de 6 karensdagarna som finns i arbets-
16shetsforsikringen.® F& personer i den nedre delen av inkomst-
fordelningen har de ekonomiska resurser som krivs for att pd eget
bevig limna en anstillning for arbetsloshet.

Foér den som har blivit tillrickligt sjuk f6r att arbetsférmdgan ska
bedémas som nedsatt finns méjligheten att uppbira sjukpenning
och fér att, inom ramen for arbetsléshetstorsikringens lagstiftning,
kunna anses ha godtagbara skil till att siga upp sig utan sanktion.
Blir sjukskrivningen ldngvarig, férsvinner méjligheterna till sanktion
1 arbetsloshetsforsikringen, eftersom en eventuell avstingning méste
ske inom 112 kalenderdagar efter uppsigning. Sanktionsreglerna 1
arbetsloshetsforsikringen har siledes en direkt koppling till regel-
verket for sjukskrivning.

For enskilda kan det 1 forlingningen uppstd betydande problem,
eftersom skilet till att de undantas frin avstingning medfér att
Arbetsformedlingen kan komma att ifrdgasitta den forsikrades ritt
till arbetsléshetsersittning, liksom att sjukdomshistorik har negativa
effekter pd sdvil den individuella anstillningssannolikheten som pd
arbetsléshetsperiodens lingd.

Regelverkens utformning ger siledes arbetsgivaren en stark posi-
tion gentemot anstillda, och dessas mojligheter att limna arbetet 1
protest mot anstillningsvillkor eller arbetsmiljé ir kringskurna. De
mojligheter som den anstillda har till att limna anstillningen riskerar
att leda till sdvil 6kade kostnader for staten 1 form av sjukpenning
som ett minskat arbetskraftsutbud och ligre produktion 1 ekonomin,
liksom ett simre arbetsmarknadsutfall vid 3terintridet pd arbets-
marknaden.

Arbetsloshetstorsikringen har historiskt sett haft hogt stillda
krav pd enskilda och har sd in i dag. Kontrollen av de arbetssékandes
sokintensitet, och dirmed risken for att {3 arbetsloshetsersittningen
ifrgasatt, har varit 18g. En forklaring till detta dr att sanktionerna var
kraftiga. Som en foljd av detta och fér att i kontrollfunktionen i
arbetsloshetsforsikringen respektive aktivitetsstédet att fungera
bittre, indrades dessa regler &r 2013 respektive dr 2014, och en
mildare sanktionstrappa, men med hogre risk for uppticke, infordes.
Detta har lett till en 6kad s6kintensitet och dverging till arbete.”

$Till detta kan liggas att vissa privat tecknade tilliggsférsikringar inte alls faller ut vid egen
uppsigning, vilket gér att kostnaden fér dem ovanfér taken blir mer omfattande.
? Lombardi och Vikstrém (2019).
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En forindring av regelverket bor enligt kommissionens mening
overvigas si att sanktionsreglerna, likt kontrollreglerna ovan, blir
mindre kategoriska och s8 att det finns fler nivier av sanktion vid
egen uppsigning, exempelvis liknande den sanktionstrappa som
finns avseende brister 1 arbetssokandet. Det torde dven vara ekono-
miskt férsvarbart att exempelvis likarbeddmningar om att arbets-
situationen med stor sannolikhet kan leda till ohilsa bér kunna leda
till en mindre sanktion dn f6r den som siger upp sig utan pavisbar
orsak.

Forslag: Utred forindringar av lagen (1997:238) om arbetsléshets-
forsikringen 1 syfte att 6ka anstilldas mojligheter att siga upp sig
utan alltfér lingtgdende konsekvenser for hushillets ekonomi
samtidigt som drivkrafter for att arbeta uppritthills.

Barnomsorg vid arbete pd obekvim arbetstid

Med en utbyggd vilfirdsstat och en industri som 1 vissa delar pro-
ducerar dygnets alla tider har var tredje sysselsatt 1 Sverige arbetstid
som dr forlagd till tid d& skolor och férskolor normalt inte har
oppet.” Trots detta har forildrar inte ritt till barnomsorg pi obe-
kvim tid. Rétt till barnomsorg under obekvim tid skulle kunna ge
okade forutsittningar for arbetstagare med barn, foretridesvis ensam-
stdende forildrar, att fortsitta att arbeta dven om férutsittningarna
pd arbetsplatsen férindras eller en mojlighet att soka arbeten dir
arbetstiden ir férlagd utanfér ordinarie barnomsorgs Sppettider.
Genom att ge alla som arbetar, och har behov, ritt till barnomsorg
skapar forslaget mer jaimlika mojligheter till arbete och egen f6rsorj-
ning f6ér grupper sisom ensamstiende med barn eller forildrar dir
bada arbetar skift, vilka annars kan finna det svart att ta arbete vars
forliggning ligger utanfér forskolornas dppettider. Barnomsorg pé
obekvim tid kan dven 6ka arbetskraftsutbudet, bdde genom att det
forbittrar forutsittningarna for arbetsgivare att finna arbetskraft
som dr villig att arbeta under obekvim tid och genom 6kad efter-
frigan pd omsorgspersonal.

1% Se kapitel 9.
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Forslag: Utred samhillsekonomiska vinster och kostnader for-
knippade med att ge arbetstagare ritt till barnomsorg vid arbete
pd obekvim arbetstid.

Tillging till ldreomsorg

Under den expansiva perioden 1950-1970 byggdes ildreomsorg ut
med ildreboenden och hemtjinst, s& att omsorgen blev en del av
vilfirdsmodellen. Ett av skilen till denna utbyggnad var, precis som
vid utbyggnaden av barnomsorgen, att kunna omvandla kvinnligt
oavlonat hemarbete till avlénat arbete pd arbetsmarknaden. Att om-
sorg om de ildre inte lingre var familjens uppgift bidrog till att
arbetsutbudet bland kvinnor under perioden steg kraftigt. Sedan
1980-talet har den offentligt finansierade dldreomsorgen koncentre-
rats till firre mottagare, under 1990-talet framfor allt vad avser hem-
tjinsten.'! D3 6kade framfér allt anhérigomsorgen bland déttrar till
ildre med kort utbildning.”” For ildre med hogre utbildning 6kade
nivderna pd kopta vilfirdstjinster. Under 2000-talet minskade an-
talet dldreboendeplatser med en fjirdedel, nigot som inte till fullo
kompenserades med 6kad hemtjinst. Detta medférde att anhorig-
omsorgen till dldre 6kade bland personer med béde ling och kort
utbildning; privat kopt hjilp har inte kompenserat neddragningen
fullt ut.” Denna utveckling inneburit att anhérigomsorgens grad av
frivillighet har minskat, framfér allt bland déttrar till dldre med kort
utbildning.

En vil utbyggd offentligfinansierad dldreomsorg gor det mojligt
att kombinera hogt stillda ambitioner avseende jimlikhet och jim-
stilldhet med ett effektivt arbetskraftsutbud.

Bedémning: En bibehillen eller 6kad omfattning av den offentligt
finansierade dldreomsorgen i1 form av hemtjinst och dldreboende
bidrar till bide jaimlikhet och jimstilldhet och har dessutom posi-
tiva effekter pd arbetsutbudet 1 ekonomin.

" Bérjesson (2008).
2 Ulmanen och Szebehely (2015).
B Ibid.
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Lopande och férbittrad uppféljning av skillnader
iléner och inkomst mellan min och kvinnor

Den genomsnittliga 16neskillnaden mellan kvinnor och min beror
till stor det pd horisontell och vertikal kénssegregering pa arbets-
marknaden, det vill siga att kvinnor 1 genomsnitt befinner sig lingre
ner 1 hierarkierna pd arbetsplatserna (vertikal segregering) och att
kvinnor och min ocksd 1 hog utstrickning arbetar 1 olika yrken
(horisontell). I den mén kvinnodominerade yrken systematiskt vir-
deras ligre in mansdominerade yrken nir man tagit hinsyn tll andra
relevanta faktorer talar man ocksd om virdediskriminering.

De érliga rapporter om loneskillnader mellan kvinnor och min
som Medlingsinstitutet publicerar anger ofta yrke, bransch och sek-
tor som de frimsta forklaringarna ull skillnader 116n mellan min och
kvinnor. Lonejimforelser av den typen ger dock inte svar pd centrala
fragor som huruvida l6neskillnaderna mellan yrken beror pd systema-
tiska skillnader 1 kvalifikationskrav och arbetsinnehll eller om det
finns andra forklaringar till varfor de yrken som domineras av kvinnor
l6nemissigt virderas ligre in de arbeten som domineras av min.

For att skapa en mer fullstindig och kontinuerlig bild av jim-
stilldheten i lonebildningen pd den svenska arbetsmarknaden bor
Medlingsinstitutets uppdrag att analysera lonestrukturstatistiken
utvidgas till att dven omfatta en analys av l6neskillnader mellan
branscher, yrken och sektorer. I den analysen bér ingd faktorer som
ansvar och krav i yrket, arbetsinnehill och férhillanden. I en sddan
analys kan myndigheten utnyttja den metod som presenterades av
Delegationen for jimstilldhet i arbetslivet."

Firslag: Uppdra it Medlingsinstitutet att 1 sin analys av [6neskill-
nader mellan kvinnor och min dven redovisa berikningar av den
horisontella I6nesegregeringen pé svensk arbetsmarknad.

18.3.2 Aktiv arbetsmarknadspolitik

Trots att efterfrigan pd arbetskraft har varit god 1 den svenska eko-
nomin i snart 15 3r, fanns 1 bérjan av &r 2020 fortfarande en bety-
dande och kvardrdjande arbetsloshet. Som beskrivits 1 kapitel 9 har

'*SOU 2015:50, bilaga 4.
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stocken av arbetsldsa och i1 arbetsmarknadspolitiska program till stor
del bestdtt av unga som inte slutfért grund- eller gymnasieskola,
asyl- och anhériginvandrade, individer med kort utbildning och indi-
vider med sjukdomshistoria eller med funktionsnedsittning. Med
férindringen 1 sammansittningen har Arbetsférmedlingens arbets-
uppgifter forindrats dver tid, och en gemensam faktor for storre
delen av de arbetssékande ir att de saknar ersittning frn arbetslos-
hetstorsikringen.

Ingdngsléner och kvalifikationskrav dr hogt satta 1 relation till
humankapitalet hos stora grupper av arbetssékande. Primirt giller
detta personer som utbildats 1 Sverige men som inte har fullstindiga
betyg frin gymnasiet, men dven for en stor mingd av dem som in-
vandrat till Sverige 1 vuxen &lder. Till svirigheterna att komma in pa
arbetsmarknaden bidrar forekomsten av diskriminering mot bide
invandrade och ildre.

Subventioner 6kar under vissa forutsittningar sannolikheten for
dvergdng till osubventionerad anstillning, men bristen pd precision
1 stoden medfor att de inte alltid ndr dem som stir lingst fran arbets-
marknaden.

De successivt starkare kraven pd omstillning mellan sjukférsik-
ringen och arbetsmarknaden och férindringarna i tillimpningen av
reglerna har medfort att ett storre antal forsikrade fitt avslag pd sin
sjukpenningansdkan. Samtidigt ticks en stor del av dessa inte heller
av arbetsloshetsforsikringens regelverk, eftersom arbetslgshets-
forsikringen stiller betydligt hogre krav pa sokaktivitet och férmiga
att st till arbetsmarknadens férfogande, ibland mer dn vad de klarar
av. Detta medfor att det i den svenska lagstiftningen finns tvd rela-
terade trygghetssystem vars brist pd harmonisering kan leda till att
ansvaret for forsdrjningen av dessa personer 1 stillet liggs pd det
egna hushillets make eller maka eller pd det kommunala forsérjnings-
stodet. Bedomningen 1 arbetslshetsforsikringen kan dven innebira
att dessa personer inte kan beviljas aktivitetsstdd for deltagande i
arbetsmarknadspolitiska insatser utan blir hinvisade till insatser som
ir utformade fér och riktade till personer med funktionsnedsitt-
ning, exempelvis 16nebidrag.

Utover att detta forsimrar férutsittningarna for att £3 tillging till
statliga insatser och dirmed en mojlighet till egen f6rsérjning for
individer med mer permanent nedsatt arbetsférméga, riskerar detta
dven att lisa in personer med 6vergdende nedsittning av arbets-
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féormagan 1 ldngvariga eller permanenta statliga och kostsamma in-
satser. For de berérda kan detta 1 sin tur ull ligre inkomster 4n de
skulle ha kunnat f3 pd den reguljira arbetsmarknaden och att den
produktion som utférs dr mindre kvalificerad.

Aven om det i sjukpenningen finns méjligheter till sjukpenning
pd deltid, utnyttjas detta sillan som ett inslag 1 arbetsmarknads-
politiken. Detta har till f6ljd att restarbetsférmdga hos sjukskrivna
inte alltid tas till vara.

Den aktiva arbetsmarknadspolitikens uppgift ir inriktad pd att
16sa marginalproblem, trogheter, pd arbetsmarknaden. Sammansitt-
ningen av den grupp av arbetssékande som 1 dag ir inskrivna vid en
arbetsférmedling dr dock sidan att den 6vergripande uppgiften inte
bara handlar om att ge arbetsgivare information om vilken arbets-
kraft som ir ledig och arbetstagare information om var det finns rele-
vant arbete att soka. Trots att Arbetsférmedlingens uppdrag till
stora delar har forindrats, har lagstiftaren inte gett myndigheten de
verktyg, resurser eller befogenheter som krivs.

Med arbetsgivarnas héga krav pd kvalifikationer pa arbetskraften
satt 1 relation till de genomsnittliga kvalifikationer hos den arbets-
sokande befolkningen finns i dag ett glapp som svérligen kan 6ver-
bryggas med rena matchningsinsatser. Stora grupper av de arbets-
sokande har s8 otillricklig utbildning att de utbildningsinsatser som
ryms inom den aktiva arbetsmarknadspolitiken, arbetsmarknads-
utbildningar, inte ricker pd dagens arbetsmarknad. De behéver i
manga fall mer omfattande utbildningsinsatser i det reguljira utbild-
ningsvisendet for att kunna etablera sig pd arbetsmarknaden och bli
fullt delaktiga i samhillslivet.”

En friga som direkt beror den aktiva arbetsmarknadspolitiken idr
om dagens tidsbegrinsade lonesubventioner ir tillrickligt generdsa
for att erbjuda stora delar av dessa grupper en mer permanent plats pd
arbetsmarknaden. For att detta ska vara mojligt méste subventionerna
1storre utstrickning dn i dag individanpassas utifrén de férutsittningar
och sannolikhet att pd egen hand finna ett arbete som varje arbets-
sokande har, samtidigt som subventionen kompenserar arbetsgivaren
1 tillricklig omfattning f6r att en anstillning ska komma till stdnd. En
ytterligare férdel om subventionens storlek och lingd i stérre om-
fattning individanpassas ir att det skulle g3 att minska risken for att
olika svaga grupper pd det sitt som sker i dag stills mot varandra.

5 Se kapitlen 8 och 19.
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Andra stora grupper som Arbetsférmedlingen tidigare har arbe-
tat med men 1 betydligt ligre volymer ir de som tidigare haft sjuk-
penning och som antingen férlorat sin anstillning eller som ir tjinst-
lediga fran sin anstillning pd grund av sjukdom. Arbetsférmedlingen
har en l8ng tradition av och kompetens f6r att arbeta med rehabili-
terande insatser f6r personer med nedsatt arbetsférmiga, men re-
surserna for denna uppgift har inte férstirktes i takt med att gruppen
som utférsikrats frin sjukforsikringen har vuxit. Arbetsférmed-
lingen skulle med sin kompetens och tillgdng till relevanta insatser
kunna spela en mer proaktiv roll i att utjimna férutsittningar och
stddja denna grupp pa vigen tillbaka till anstillning.

Det ir svirt att tinka sig helt nya, innu inte prévade insatser som
skulle ge betydligt bittre effekter eller skapa firre problem in de
insatser som finns 1 dag. Eftersom de arbetslésa oftast dterfinns i den
nedre delen av inkomstférdelningen, finns det ind& motiv att genom-
fora reformer som kan 6ka arbetsmarknadspolitikens effektivitet,
dess triffsikerhet och minska eventuella negativa effekter, exempel-
vis inldsning och undantringning. Undantringningsetfekter kan vara
motiverade ur sdvil ett jimlikhets- som ett effektivitetsperspektiv,
om stdden riktas till dem som stdr lingst frin arbetsmarknaden, d&
det blir mer konkurrens om de befintliga jobben och p3 sikt dirmed
hogre sysselsittning.

Individbaserad skattning av 1onesubvention

En l6nesubventions syfte ir att sd bra som mojligt kompensera en
arbetsgivare f6r den nedsittning 1 produktivitet som en person har,
eller upplevs ha, eller f6r den risk en arbetsgivare upplever nir den
ska anstilla ndgon som ir arbetsls och samtidigt skapa en mojlighet
att sjilv kunna forsérja sig och skaffa sig erfarenheter infér framtida
anstillningar.

Den faktiska eller signalerade produktiviteten skiljer sig dock 4t
mellan individer inom grupper, beroende pd exempelvis hur ling
arbetslosheten varit, utbildningsnivd, sjukdomshistorik etc. Samtidigt
ir politiken ofta utformad efter ett eller ett fital karaktiristika som
beskriver de individer till vilken subventionen ska riktas. En invand-
rad med en pd den svenska arbetsmarknaden efterfrigad ingenjors-
examen kan dirfor erhdlla samma subventionsgrad som en invandrad
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med endast rudimentir skolning eller kompetenser, endast baserat
pa det gemensamma faktum att de bdda ir invandrade. Unga perso-
ner med eller utan avslutat gymnasium behandlas i samma kategori,
trots att risken for arbetsldshet dr kopplad till utfallet i skolan.

Subventioner av anstillning dr dock inte riskfria. Att subventio-
nerna inom den tilltinkta gruppen ir satta till samma niv oavsett
individuella kvalifikationer kan leda till undantringning — subventio-
ner till individer som skulle ftt anstillning utan subvention eller att
personer som subventioneras blir anstillda nir en annan person kun-
nat f3 anstillningen utan subvention. Detta leder dven till att arbets-
givare som anstiller nigon med subvention helst anstiller den inom
gruppen som har hdgst bedémd produktivitet (s.k. cream skimming),
vilket kan leda till att de som har minst behov inom gruppen ir de
som erhiller subventionen.

Aven individbeteendet kan piverkas av forekomsten av olika
lonesubventioner. En effekt kan vara att sokintensiteten efter ett
osubventionerat arbete kan sjunka sivil nir ett beslut om subven-
tionerade anstillningen har fattats som under den tid som subven-
tionen pagir (inldsning).

Olika subventionsgrad fér olika svaga grupper kan dven medfora
en konkurrens mellan redan svaga grupper. Vid fluktuationer 1
arbetslosheten och en fast budget f6r den aktiva arbetsmarknads-
politiken blir det dirfér ofta de som har svagast anknytning till
arbetsmarknaden eller pd annat sitt av arbetsgivare bedoms ha lig
produktivitet som inte fir ta del av subventionerna. Detta 6kar ris-
ken for l8ngtidsarbetsloshet, utforsikring fran arbetsloshetsforsik-
ringen och slutligen utslagning frin arbetsmarknaden.

Med utgdngspunkt i de individuella férutsittningarna kan man
med rimlig precision uppskatta sivil behovet av att sitta in en sub-
vention tidigt 1 arbetsldsheten som subventionsgraden baserat pd in-
dividens bakgrundskaraktiristika. Med en bittre avpassad subven-
tion kommer de svagare grupperna bland de arbetssékande {8 bittre
tillgdng tll subventioner.

Sverige har en god tillgdng till de nédvindiga registerdata som
kan komma att krivas f6r att med god precision uppskatta risken for
langtidsarbetsloshet, och olika individers behov av subvention vid
anstillning borde dirfér kunna uppskattas med bittre precision.

Formellt sett skulle detta innebira att beslutsritten om subven-

tionsgraden pd individniv skulle ligga hos handliggare vid Arbets-
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férmedlingen. Beslutet vad som bedéms som en skilig inkomst vid
arbete med subvention och hur stor den totala subventionen pi
arbetsmarknaden ska vara kvarligger dock pd politisk niva.

Forslag: Uppdra &t Arbetsférmedlingen att vidareutveckla sin
profileringsmodell med syfte att skatta risken f6r ldngtidsarbets-
l6shet for att dven kunna bedéma limplig nivd och lingd pd en
individuellt utformad subvention.

Forstirkt matchning av lediga feriearbeten

Som beskrivits 1 kapitel 9 spelar ungdomars tidigare arbetslivserfaren-
het och deras forildrars kontaktnit stor roll for ett lyckat arbetsmark-
nadsintride och etablering efter avslutade studier. Ungdomar med
kontaktnit har littare att erhilla ferie- och helgarbeten, vilket 1 sin tur
har pdvisbara effekter for sdvil var unga hittar sin férsta anstillning
som hur l8ng tid det tar att bli stabilt sysselsatt efter avslutad utbild-
ning.'® Effekten ir d4nnu starkare under ldgkonjunktur.”

Arbetstormedlingen har 1 sitt matchningsarbete en viktig roll att
spela f6r att kompensera brister 1 kontaktnit f6r dem som saknar ett
sddant. Dock ir Arbetsférmedlingens méalgrupp 1 dagsliget primirt
den vuxna befolkningen.

Forskningen visar emellertid dven pd vinster av att férbittra
forutsittningarna for svaga grupper redan under gymnasietiden.'
Arbetsférmedlingens uppdrag bér dirfér dven omfatta hjilp med
jobbsokarverksamhet och matchningsinsatser infér feriearbeten for
unga som riskerar att {3 en svag stillning p8 arbetsmarknaden.

Att aktivt hjilpa unga i exempelvis utsatta omriden kan dven ha
positiva effekter genom att 6ka sysselsittningen i omriden dir unga
generellt sett har litet hopp om méjligheter till arbete och p3 s8 sitt
paverka kinslan av delaktighet i samhillet och studiemotivation.

' Hensvik och Nordstrém Skans (2013).
7 Hensvik m.fl. (2017).
18 Muller (2019).
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Forslag: Uppdra at Arbetstérmedlingen att utforma en utvirder-
ingsbar forsoksverksamhet med férstirkt férmedling av ferie-
arbeten riktad till gymnasieelever i omrdden med hog arbetslds-
het bland vuxna.

Kompetensutveckling under hela arbetslivet

De stadigt okade kraven pd kompetens i arbetslivet motiverar en sirskild
infrastruktur f6r underhill och utveckling av humankapitalet under
den yrkesverksamma tiden 1 livet. Detta har behandlats 1 kapitel 17.

Omskolningsutredningar

Minga arbeten, primirt de med 18g 16n eller med otrygga anstill-
ningsvillkor, ir férenade med betydande och lingvariga hilsorisker.
Att dterfora personer som redan skadats, blivit sjuka eller p annat
sitt negativt paverkats av den tidigare arbetssituationen innebir en
risk att de dterkommer till sjukforsikringen. Ett sitt att minska
denna risk ir att genom utbildning 6ka individens mojligheter att
finna sysselsittning mer limpad f6r individens hilsotillstdnd och
formégor.

P4 samma sitt som Arbetsférmedlingen i dag anvisar personer
med otillricklig utbildning till arbetsmarknadsutbildningar skulle
detta dven kunna omfatta dem som har sjukpenning, nir det ir
uppenbart att de av hilsoskil inte bor dtergd till det arbete som de
har haft och deras utbildning och gor det svirt for dem att £3 ett
arbete pd arbetsmarknaden. Arbetsformedlingen fir di bedéma om
den forsikrade har férmdgan att tillgodogora sig utbildningen och
avgora om den ir inriktad mot ett bristyrke.

Rekommendation: Ge Arbetstormedlingen 1 uppdrag att utreda
férutsittningarna f6r omskolning f6r den som varit sjukskriven i
180 dagar och som beddéms inte kunna 3terg3 till tidigare arbets-
givare.
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Lonesubvention for svaga grupper pd arbetsmarknaden

Forskning visar att arbetsmarknadsinsatser som liknar ordinarie
arbeten ir effektivast for att f3 arbetsldsa 1 arbete. Nackdelar ir att
dessa riskerar att tringa undan andra arbetslésa och kan innebira
dédviktstorluster, det vill siga att arbeten som skulle ha skapats utan
subventionen fir subvention. Trots férekomst av omfattande stat-
liga bidrag for anstillning av svaga grupper ir svenska arbetsgivares
efterfrigan pd arbetskraft med l3ga, eller av arbetsgivaren upplevt
laga, kvalifikationer svag."” Under senare &r har andelen inskrivna vid
Arbetstormedlingen som har kort eller bristfillig utbildning eller
arbetslivserfarenhet frén den svenska arbetsmarknaden varit hog, vil-
ket lett till att i genomsnitt 18nga arbetsléshetsperioder. Kommissio-
nen bedémer dirfor att vigar for att sinka arbetsgivarnas lonekost-
nader for tydligt identifierbara riskgrupper behover utvecklas for att
komplettera den aktiva arbetsmarknadspolitikens insatser.

En generell sinkning av de sociala avgifterna vid en anstillning,
istillet f6r en riktad subvention, skulle dven mota arbetsgivarnas
efterfrigan pd férenkling av subventionerade anstillningarna.”

Som beskrivits i kapitel 9 visar en studie pd en generellt 6kad och
kvardréjande efterfrigedkning inom de grupper som haft generella
subventioner. Hur en sidan skattesubvention bor utformas, vilken
nivd som bor sittas samt vilka grupper som bér omfattas bor anpas-
sas till de grupper som 1 den arbetsmarknadspolitiska forskningen
identifierats som svaga dven i en hogkonjunktur. En sidan reform
skulle innebira en férenkling f6r arbetsgivaren och kan administre-
ras helt av Skatteverket.

I budgetpropositionen f6r 2020 féreslogs en likartad [3sning, det
s& kallade ingdngsavdraget. Enligt regeringens berikningar och be-
démningar skulle ingdngsavdraget medféra en 6kning av sysselsitt-
ningen och minskad arbetsloshet. Skatteutgiften f6r insatsen berik-
nade regeringen till 4,77 miljarder kronor f6r 2021 och 6,22 miljarder
kronor fér 2022, vilket motsvarar 70 respektive 90 procent av det
forstirkta anslag som tilldelades Arbetstérmedlingen 1 férvaltnings-
anslag fér 2020 och som avser ticka myndighetens arbete med match-
ning, kontrollfunktionen i arbetsléshetsforsikringen, samverkan med

1 Se kapitel 9.
% Andersson Joona (2018).
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Forsikringskassan och kommuner, konsultativa tjinster till och
arbetstrining for funktionshindrade och tidigare sjukskrivna m.m.”'

Rekommendation: For att 6ka efterfrdgan pa individer ur grupper
med svag position pd arbetsmarknaden bor ett skatteavdrag pd de
sociala avgifterna prévas for som ett komplement till den aktiva
arbetsmarknadspolitiken. Subventionen bor f6ljas upp och utvir-
deras.

18.3.3 Arbetsmiljé

Forindringarna pd arbetsmarknaden och i omvirlden innebir en risk
for 6verviltring av kostnader pd anstillda och det allminna i form av
okad osikerhet och ohilsa. Arbetsgivarna ansvarar {6r arbetsmiljon,
men de fackliga organisationerna kan utéva viss tillsyn éver den via
skyddsombud. En mojlig konsekvens av den minskade fackliga orga-
nisationsgraden ir en nedgdng i1 det systematiska arbetsmiljoarbetet
pd delar av arbetsmarknaden.

Detta motiverar ett dkat offentligt ansvar for bide generellt
arbetsmiljoarbete och mer specifik arbetsmiljétillsyn mot arbets-
givare for vilka dess finns indikationer om att arbetsmiljdarbetet ir
eftersatt.

Den myndighet som har huvudansvaret fér tillsyn avseende arbets-
milj6 och andra villkor pa arbetsmarknaden ir Arbetsmiljéverket.
Arbetsmiljéverkets uppfattning ir att otrygga anstillningsvillkor
ménga gdnger samvarierar med dilig arbetsmilj6, exempelvis stress.”
Men eftersom information om anstillningsvillkor inte samlas in
nationellt och systematiskt kopplat till arbetsplatser, ir informatio-
nen inte generaliserbar.

Okade ekonomiska resurser for tillsyn av arbetsmiljon

Arbetsmiljoverkets tillsynsverksamhet genomgar sedan ndgra ar en
forindring. En allt storre tonvikt har lagts vid tillsyn av arbetsgivare
som anvint bristande arbetsmiljé som ett konkurrensmedel samt vid

2 Prop. 2019/20:1, Utgiftsomride 14.
2 Arbetsmiljoverket (2018).
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tillsyn av organisatoriska och psykosociala aspekter. Traditionellt
har arbetsmiljétillsynen varit inriktad mot klassiska problem som
olyckor pd byggarbetsplatser, hantering av skadliga kemiska imnen
och s vidare, och dirmed fitt en viss slagsida mot manligt domine-
rade yrken. Under senare &r har intresset fér psykosociala problem
okat, vilket ocksd inneburit att kvinnodominerade yrken 1 storre
utstrickning har kommit i fokus.

De samband mellan organisatorisk och psykosocial arbetsmiljo &
ena sidan och arbets- och hilsoutfall § den andra som beskrivits i
kapitel 9 visar att alltfor hoga krav och begrinsade resurser i arbetet
generellt sett hinger samman med ligre arbetstrivsel, en ékad vilja
att siga upp sin anstillning samt simre psykisk och fysisk hilsa. Den
visar ocksd vikten av att frimja en generellt god arbetsmiljo for alla
pa dagens arbetsmarknad.

Enligt Arbetsmiljoverkets foreskrift organisatorisk och social
arbetsmiljo, AFS 2015:4, ska arbetsgivaren se till att chefer kan fore-
bygga och handskas med osunda arbetsforhillanden och krinkande
sirbehandling. Arbetsuppgifterna ska inte leda till en l8ngsiktigt
ohilsosam arbetsbelastning, och resurserna ska anpassas till kraven 1
arbetet. Under 2017-2020 genomfér Arbetsmiljoverket inspektion
av organisatorisk och psykosocial arbetsmiljo, liksom en sirskild
inspektion av ildreomsorgen. Aven Myndigheten for arbetsmiljo-
kunskap har fitt ett antal regeringsuppdrag med denna inriktning,
varav vissa dr avrapporterade och andra pagér.”

Den samlade bild av arbetsmiljdomridet som har tecknats i detta
kapitel motiverar enligt kommissionens bedémning en resursforstirk-
ning till Arbetsmiljoverket. En sidan expansion bér mot bakgrund
av vad som har sagts inriktas dels mot att stirka f6rmigan att analy-
sera arbetsmiljder ur psykosocialt perspektiv, dels mot en kning av
kapaciteten att identifiera riskarbetsplatser, som kombinerar osikra
arbetsforhillanden, hilsorisker och otillrickligt forebyggande arbete.
I det senare avseendet kan det bli aktuellt att forstirka den analytiska
basen f6r arbetet.

Okad tillging till representativa data éver anstillningsvillkor
skulle kunna ge svar pd en viktig arbetsmarknadsekonomisk friga,
nimligen 1 vilken grad forekomsten av anstillningar med svagt
arbetsrittsligt skydd innebir att trésklarna in pd arbetsmarknaden
sinks och 1 vilken grad dessa leder till att personer l3ses in 1 tillfilliga

» Se myndighetens hemsida www.mynak.se.
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anstillningar. Sddana eventuella vinster fir d3 vigas mot dkade kost-
nader som de osikrare anstillningsférhillandena kan foéra med sig.

Regeringen boér dven uppdra &t limplig myndighet som besitter
analytisk kompetens for att bidra till att organisera insamlandet av
data. Myndigheten skulle ocks3 kunna bistd i utvecklingen av analy-
tiska hjilpmedel for att identifiera arbetsgivare som kan tinkas brista
iolika avseenden av betydelse for arbetsmiljo och hilsa (riskprofiler-
ing). Ett eventuellt uppdrag frin regeringen bér finansieras med sir-
skilda medel.

Kostnaderna fér Arbetsmiljoverkets verksamhet uppgick 2018
till 643,6 miljoner kronor. En femtioprocentig 6kning av denna bud-
get, alltsd med drygt 300 miljoner kronor, framstdr som rimlig. Det
ir viktigt att en eventuell expansion fir ta nddvindig td, forslagsvis
3 ull 4 3r, for att kompetensuppbyggnaden ska kunna ske med till-
ricklig omsorg.

Forslag: Arbetsmiljoverket bor successivt ges 6kade resurser fér
utveckling och intensifiering av tillsynen pd arbetsmiljoomridet
med fokus pd psykosocial arbetsmiljé och pi identifiering av
riskarbetsplatser. Regeringen bor dven uppdra it den myndighet
regeringen finner limplig att bistd med utveckling av analytiska
hjilpmedel 1 arbetet.

Forbittra tillgingen till information f6r inspektion
av arbetsmiljon

Okade resurser for tillsyn skapar sjilvfallet 6kade mojligheter att
identifiera och beivra brott mot arbetsmiljolagen och andra relaterade
bestimmelser, men de myndigheter som ir involverade i sddant arbete
vittnar om att betydande hinder finns 1 svirigheterna fér berorda att
utbyta information med varandra. Brott mot regler pd arbetsmiljo-
omridet dr ofta kombinerade med brott mot andra regelverk — skatte-
lagstiftning, bidragsbrott med flera** Det finns alltsd betydande
vinster att gora, bide materiellt och finansiellt, om mojligheterna till
informationsutbyte 6kas. I en promemoria frdn januari 2020 f6reslas
att de brottsbekimpande myndigheterna under vissa férutsittningar

2 Arbetsférmedlingen m.fl. (2019).
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ska fi direktdtkomst till uppgifter i beskattningsdatabasen.” Detta
ir ett steg 1 ritt riktning, men gruppen av myndigheter som ir tinkta
att omfattas dr begrinsad. Ur ett arbetsmiljéperspektiv ir det moti-
verat vidga kretsen till att omfatta ocksd andra myndigheter som
ingdr 1 det myndighetsgemensamma arbetet mot fusk, regeldvertri-
delser och annan brottslighet i arbetslivet, s3som Arbetsmiljéverket
och Forsikringskassan.

Forslag: Utred en ytterligare utvidgning kretsen av myndigheter
med direktdtkomst till beskattningsdatabasen med syfte att effek-
tivisera anstringningarna att férbittra arbetsmiljon.

% Justitiedepartementet (2020).
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19 Mottagande och integration

I detta kapitel presenteras Jimlikhetskommissionens forslag for for-
bittrat mottagande av asylsékande och nyanlinda flyktingar och
flyktinganhoriga. Forslagen syftar till att forbittra integrationen,
dels genom att snabba upp vigen till samhillsintegration och arbets-
marknadsetablering, dels foérbittra integrationen i sambhillslivet 1
stort. Egen forsorjning genom arbete ir grundliggande f6r en god
ekonomisk standard och arbetslivet ar tillsammans med férskola och
skola fér de yngre ocksd huvudvigen in 1 det svenska samhillet. I den
politiska debatten férekommer gott om problembeskrivningar och
forslag pd olika delomriden, samtidigt som forskningen om vilka
insatser som ger de bista férutsittningarna for lyckosam integration
1 form av skolging respektive arbetsmarknadsetablering dr sparsam.

Arbetsmarknadsomridet och utbildningsomradet och andra om-
rdden dir integrationsfrdgan ir aktuell i&r komplexa vart och ett for
sig. Dessutom hinger de ofta samman. Exempelvis paverkar boende-
segregationen forutsittningarna for att integrera barn 1 skolan, och
resultatet frin integrationen kommer att paverka framtidens behov
inom arbetsmarknadspolitiken. De flesta av kommissionens forslag
bestdr dirfor av rekommendationer pd en dvergripande nivd, medan
ndgra forslag omfattar en mer detaljerad analys av juridisk karaktir.
En svérlost friga som kvarstdr dr hur man ska tillgodose de reala
behov av olika slag som finns, dels de som rér invandringen direkt —
tolkar, juridiska bitriden, svensklirare, modersmaélslirare och
arbetsférmedlare — dels de allminna behov som en stérre befolkning
med{ér — bostider och offentliga tjinster som vérd, skola, omsorg
och rittsvisende. Det ir nodvindigt att ansvarsférdelningen ses
over, framfér allt att staten tar ett tydligare ansvar {6r integrationen,
men ocks3 att stordriftsférdelar som erbjuds genom en ¢kad digita-
lisering utnyttjas mer. Det bridskar att reformera integrations-
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ns

atserna; gors inte det, kommer samhillet att drabbas av hoga kost-

nader — bdde finansiella och sociala — framgent.

19.1 Utgangspunkter

652

Malet for integrationspolitiken betonar jimlikhet; lika rittig-
heter, skyldigheter och méjligheter ska gilla for alla oavsett
etnisk och kulturell bakgrund. Det innebir att alla som kommer
nya till Sverige ska erbjudas vigar in i det svenska samhillet for
att kunna forsorja sig sjilva och vid behov {3 st6d f6r nd dit. Deras
kompetens ska tas tillvara. Arbetsmarknadskontakter si snart
som mojligt for alla vuxna dr centrala for att integreras 1 sam-
hillet. Invandrares integration och sjilvférsorjning dr viktiga for
individen sjilv, fér den sociala sammanhdllningen och for att
uppritthilla fértroendet for den svenska vilfirdsmodellen. Det
kan ocksd bidra till att l6sa arbetskraftsbristen inom olika delar
av arbetsmarknaden, inte minst inom vilfirdssektorn.

Staten har det évergripande ansvaret och det ekonomiska ansva-
ret for mottagandet av asylsékande och nyanlinda. Statliga myn-
digheter, kommuner och regioner har olika uppgifter inom ramen
for detta.

Sambhillsinformation och andra kompetenshéjande aktiviteter bor
ges s tidigt som mojligt. Goda kunskaper i svenska dr centrala
for att kunna tillgodogéra sig utbildning och for att {3 ett arbete,
for att {8 rict arbete och f6r att integreras i samhillet 1 6vrigt.

En stor andel av dem som nyligen kommit till Sverige ir barn och
ungdomar. Viktigast f6r deras integration ir att forskolan och
skolan ger dem kunskap och firdigheter f6r fortsatta studier och
arbete. Att se forildrarna — sirskilt mammorna — férvirvsarbeta
kan ocks3 ha stor betydelse fér barnens integration.

Det rider storre konsskillnader nir det giller utbildning och
arbete bland personer med utlindsk bakgrund in i befolkningen
1 stort. Det giller dels vilka kompetenser de nyanlinda har med
sig, dels sjilva integrationsprocessen i Sverige, framfor alle 1 friga
om arbetskraftsdeltagande.
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o Antalet tredjelandsmedborgare' som kommer till Sverige av arbets-
marknadsskil har 6kat. Ar 2019 beviljades drygt 43 000 arbetstill-
stdnd, inklusive anhériga.” I slutet av 2019 fanns drygt 70 000 tredje-
landsmedborgare i Sverige som arbetskraftsinvandrare eller anhoriga
till dem.

19.2 Problem och diagnos

o Pikort tid har det kommit fler manniskor till Sverige 4n ndgonsin
tidigare. Antalet flyktingar och flyktinganhoriga som vistats
relativt kort tid 1 landet dr dirfor stort. Det skapar stora behov,
framfor allt pd utbildningsomrddet, inom arbetsmarknadspoli-
tiken och pd bostadsomridet.

e Det rider ldnga handliggnings- och vistelsetider inom asyl-
mottagningen. Den genomsnittliga vintetiden har visserligen
minskat det senaste dret men ir fortfarande ling. Foér minga asyl-
sokande bestdr den till stor del av tiden av passiv vintan.

e Ritten for asylsdkande att bositta sig var de vill under asyltiden,
den s3 kallade EBO-lagen, medfér problem med asylmottagandet
och svérigheter f6r kommuner dir minga bositter sig.

e F3 nyanlinda har hunnit bli sjilviérsérjande efter etablerings-
tiden, och f3 har skaffat en bostad sjilva efter tv4 4r.

e Minga kommuner har betydande kostnader for integrationen,
framfor allt i form av forsérjningsstod.

e Nir det giller bostider, skola, hilso- och sjukvird och social-
ydnst, ir det framfor allt antalet nyanlinda som ir en utmaning.
I flera fall ror det sig om omriden dir det dven tidigare rddde
resursbrist.

e Torskolan och dven 1 vissa fall f6r forskolan, ir den stora andelen
nyanlinda elever en utmaning. Den genomsnittliga dldern vid
ankomst har 6kat, och minga kommer utan férildrar. Andelen
pojkar har okat.

! Termen avser personer som inte ir EU/EES-medborgare.
? Migrationsverkets statistik: Beviljade tillstind, uppgifter fér 2019 (egna foretagare, gist-
forskare m.fl. ingdr).
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e Det huvudsakliga problemet i1 arbetsmarknadsetableringen ir att
en relativt stor andel utrikes f6dda, framfér allt personer f6dda
utanfér Europa som vistats 1 Sverige kort tid, har svaga arbets-
marknadsférutsittningar nir det giller utbildning, ¢vriga firdig-
heter och arbetslivserfarenhet.

e Det rdder resursbrister inom Arbetsférmedlingen, bide pd hand-
liggare och pd indamailsenliga insatser.

o Det finns flera tecken p3 att integrationsprocessen i Sverige inte
ir jamstilld. Kvinnors arbetsmarknadsetablering tar lingre tid dn
mans.

— En storre andel kvinnor har kort utbildning, och kort utbild-
ning utgdr ocksd ett stérre hinder fér kvinnors arbetsmark-
nadsetablering 4n fér mins. Nyanlinda kvinnor deltar i ligre
utstrickning 1 etableringsinsatser, framfér allt pd grund av for-
ildraledighet, sjukdom och de tillfilliga uppehéllstillstinden.

— Svenska institutioners bemétande av och férestillningar om
utrikes fodda kvinnor forefaller ge simre tillging till Arbets-
férmedlingens insatser.

— Utformningen av vissa vilfirdssystem verkar i samma rikt-
ning. Flexibiliteten i forildrapenningen och hushéllsbaserade
(till skillnad fr&n individuella) ersittningar inom etablerings-
ersittningen och ekonomiskt bistind riskerar att leda till in-
18sning.

— De flesta ursprungslinder som flyktinginvandrarna kommer
ifrdn har mer konservativa normer om jimstilldhet mellan
kvinnor och min samt om arbete och kén dn vad som rader i
det svenska samhillet.’ Det bidrar till att himma kvinnors
arbetsmarknadsintegrering, dir egna, anhériga och landsmins
normer foreskriver kvinnors huvudansvar f6r hem och famil;.

— S3 kallade hedersnormer drabbar minga unga med utlindsk
bakgrund. Mest drabbas flickor i form av begrinsade fri- och
rittigheter samt utsatthet for vald.

’Se exempelv1s Inglehart & Norris (2003), som kartligger kdnsnormer globalt. Genomsnitt-
hga normer pd samhillsnivd omfattas naturligtvis inte av alla individer. Vissa har t.o.m. flytt
pa grund av sidana normer.
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o Arbetstagare frin tredje land med arbetstillstind i Sverige riskerar
utvisning om arbetsgivaren inte uppfyller villkoren som legat till
grund fér arbetstillstdndet. Samtidigt som arbetskraftsinvand-
ringen har 6kat under senare ir, skulle minga av de enkla arbeten
som Migrationsverket beviljar arbetstillstdnd for kunna utforas
av personer som redan finns i landet. Det férekommer dven miss-
bruk av arbetstillstdnd.

Diagnos

e Asylprocessen tar ling tid, och tiden utnyttjas inte 1 tillricklig
utstrickning for framétsyftande insatser.

¢ Den tid under vilken staten tar finansieringsansvaret f6r kommu-
nernas mottagning av nyanlinda samt etableringsinsatser — tvi &r
— ir for kort. Aven efter tvi ir kvarstir relativt omfattande reala
resursbehov for bostider och f6rsérjningsstéd f6r en betydande
andel av de flyktinginvandrarna och deras anhériga. For att ny-
anlinda flyktingar och flyktinganhoriga med kort utbildning och
svaga kvalifikationer ska beredas plats pd den svenska arbets-
marknaden, finns inga enkla l6sningar. P4 ett vergripande plan
giller det att vidareutveckla insatser for att bygga upp sprikkun-
skaper, firdigheter och kvalifikationer. Insatser behovs ocksa for
att forenkla och minska risken for arbetsgivare som anstiller ny-
anlinda. Nyanlinda saknar ofta sidana nitverk som underlittar
for att 3 arbete, varfor vissa matchningsinsatser kan vara effek-
tiva.

e Det faktum att minga flyktingar har kommit till Sverige under
flera &r har bidragit till att skapa kder och andra problem inom
vuxenutbildningen dir samhillsorientering, sfi och gymnasiala
yrkesutbildning ges.

e Sambhillets dtgirder f6r kvinnors integration behover forbittras.
Den har himmats av flera olika orsaker, bland annat att det inom
det svenska mottagande ritt en hog grad av frivillighet att delta 1
olika insatser. Forildraférsikringens konstruktion och kons-
stereotypt bemétande frin svenska myndigheter har férdrjt in-
tegrationen. P3 senare 4r har flera férbittringar genomférts, men
mycket dterstdr.
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e Det finns inte ndgra enkla I6sningar nir det giller att l6sa pro-
blemen med koer och resursbrist 1 utbildningssystemen, pa bo-
stadsmarknaden och inom socialtjinsten. Men staten ir har det
overgripande ansvaret for invandring och integration och méste
dirfor ta initiativet, om ansvarsférdelningen mellan olika offent-
liga nivder skulle vara oklar.

19.3 Forslag

I detta avsnitt presenteras kommissionens férslag, rekommendationer
och bedémningar. Framstillningen ir uppdelad i1 féljande dmnes-
omrdden: asyltiden, barn och unga nyanlinda, vuxna nyanlinda, jim-
stilld integration, statens ansvar for integrationen och arbetskrafts-
invandring.

19.3.1 Asyltiden

Asylprocessen ir minga ginger den viktigaste juridiska processen
for den som soker asyl, dd det handlar om skydd undan férfoljelse
och andra allvarliga krinkningar. Asylsékande kan inte forvintas ha
nigon kinnedom om flyktingkonventionen, andra skyddsgrunder
eller annan relevant lagstiftning, bevisbérdan eller vilken typ av
bevisning som ir relevant 1 prévningen av skyddsskil. De kan i de
allra flesta fall inte spriket i asyllandet, de har ofta begrinsad kun-
skap om det mottagande samhillet och lider minga ginger av dilig
hilsa pd grund av traumatisering, tidigare krinkningar och oro infér
framtiden.

EU:s mottagandedirektiv reglerar vilka férmaner som medlems-
linderna ska erbjuda de asylsokande och nir medlemslinderna far
dra in eller sitta ner ersittningar eller andra férméaner.* I lagen
(1993:137) om mottagande av asylsdkande m.fl. (LMA) med flera
lagar regleras de forméner som asylsokande ska erbjudas 1 Sverige.
Den asylsokande som inte har egna pengar kan ha ritt till dagersitt-
ning, sirskilt bidrag och bostadsersittning. Ersittningen far sittas
ned 1 olika situationer, till exempel om den asylsokande forsvirar

* Europaparlamentets och ridets direktiv 2013/33/EU av den 26 juni 2013 om normer fér mot-
tagande av personer som ansdker om internationellt skydd, OJ L 180, 29.6.2013, s. 96-116.

656



SOU 2020:46 Mottagande och integration

asylutredningen.’ Den asylsékande som inte har ett eget boende ska
erbjudas en plats i ett asylboende.

Utover rittssikerheten gagnar en snabb, effektiv och dndamals-
enlig asylmottagning bide de sokande och det mottagande samhil-
let. Linga vintetider som inte utnyttjas tillrickligt fér férberedelse
for det nya landet medfor att etableringen och integrationen av ny-
anlinda férdrojs. Aven for dem som far avslag p4 sin asylansokan ir
langa vintetider en forlust.

Mottagandeutredningen hade dirfor regeringens uppdrag att
foresld ett sammanhillet system for mottagande av asylsékande och
nyanlinda.® Den drog slutsatsen att det finns en effektiviserings-
potential i att koncentrera asylprocessen till firre anliggningar, dir
de asylsékande bor under hela asyltiden. Resurser som tolkar och
juridiska ombud kan nyttjas bittre, och drendesorteringen kan
effektiviseras. Hilsoundersokning och meningsfulla insatser som
forbereder for framtiden kan nd fler av de sékande och effektiviseras
nir de sdkande ir koncentrerade till firre enheter.

Kommissionen delar utredningens bedémningar av forbittrings-
potentialen, och rekommendationerna {6r asylomridet utgdr dirfor
frdn Mottagandeutredningens arbete och férslag. Det alternativ till
organisering som ger staten ansvaret for hela asylprocessen férordas.
Utover det limnas nigra kompletterande rekommendationer av-
seende bestimmelserna om eget boende under asyltiden, EBO-
lagen, samhillsorientering under asyltiden samt matchningen mellan
nyanlinda och kommunerna i bosittningsprocessen. Ett femte for-
slag ror de asylsokandes ekonomiska villkor under asyltiden.

Statligt ansvar under hela asyltiden

I dag giller att den som sokt asyl blir kallad till en asylutredning,
men detta kan ta tid. I minga fall befinner sig asylsékande pd annan
ort, framfor allt nir vederbérande har ordnat eget boende, och det
forekommer ocksd att de inte kommer till métet. Det kan bero pd
att de inte fitt kallelsen eller inte forstitt vad den innebir. Aven en
generell brist pd tolkar och juridiska bitriden kan bidra till att for-
sena asylutredningarna. Ett annat problem ir att relativt f3 asyl-

510 § LMA.
¢ Dir. 2015:107.
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sokande genomgar hilsoundersékning, trots att manga lider av hilso-
problem och att alla asyls6kande ska erbjudas hilsoundersékning.

Mottagandeutredningen limnade tvd forslag till organisering av
asylmottagandet. Huvudférslaget innebar ett delat ansvar for asyl-
mottagandet mellan staten och kommunerna. Efter en koncentrerad
asylutredning skulle de asylsokande kommunplaceras redan under
vintetiden, och kommunen skulle 6verta ansvaret for insatser for de
sokande. Tett alternativt forslag foreslog utredningen att staten
(Migrationsverket) ansvarar f6r de sokandes boende och insatser
under hela asylprocessen och férst direfter kommunplaceras. Att
genomfora asylutredningen pd ett centrum dir den asylsokande
ocksd bor underlittar f6r Migrationsverkets handliggare, som kan
registrera ansdkan, pdboérja handliggning, genomfor asylutredningen,
erbjuda hilsoundersékning och limna information. Bida alternativen
innebir en betydande effektivisering genom att asylundersckningen
koncentreras och drendesortering tillimpas. I bida alternativen an-
vinds ocksd vintetiden bittre; de sokande kommer igdng med for-
beredande insatser (s.k. tidiga insatser, se avsnitt 13.2.1).

Mottagandeutredningen skrev att bristen pd offentliga bitriden
och tolkar utgor en riskfaktor for en effektiv asylprocess. Om pro-
cessen ska kunna férkortas och koncentreras till ett fital centrum
och samtidigt vara rittssiker, ir en forutsittning att det dir finns
tillgdng till tolkar och juridiska ombud.

Enligt 9 § forvaltningslagen ska varje drende handliggas si enkelt,
snabbt och billigt som mgjligt utan att sikerheten eftersitts. Migra-
tionsverket anvinder idag drendesortering efter hur omfattande
utredningsbehovet ir, och en 6kad tillimpning av drendesortering
skulle ocks innebira en ytterligare effektivisering. Arendesorter-
ingen fir dock inte kunna uppfattas som ett férhandsbesked.’ Den
s& kallade officialprincipen stiller krav pd Migrationsverket att ut-
reda ett drende som dess beskaffenhet kriver. Om verket inte lever
upp till dessa krav, kan resultatet bli att brister i utredningen liggs
den sékande till last och att den sékande fir avslag. Ett felaktigt
asylbeslut kan innebira att en minniska mister sin frihet eller i virsta
fall livet. Migrationsverkets drendehandliggning miste leva upp till
de krav gillande sikerstillande av skydd f6r mianniskor pa flykt som

71 Tyskland och Nederlinderna sker asylmottagandet p3 ett liknande sitt; i ankomstcentrum
dir man gor en snabb asylprovning, hilsoundersékning och informationsinsatser inom en till
tv veckor. De aktdrer som behdvs finns pd plats i ankomstcentret; se vidare Joyce (2017).

8 Se vidare ISF (2010).
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finns i den svenska ritten, EU-ritten och folkritten. Samtidigt kan
en irendesortering bidra till att de olika grupperna bittre kan an-
vinda vintetiden for att forbereda sig for framtiden — 1 Sverige eller
for ett dtervindande.

For att underséka hur Migrationsverket skulle kunna effektivi-
sera arbetet 1 asylprocessen har ett pilotprojekt, Asyl 360, genom-
forts 1 Vistra Gotaland. Statskontoret har gjort en uppféljning och
utvirdering av pilotprojektet och konstaterat att arbetssittet har
gett positiva resultat. 70 procent av de sékande fick beslut inom
50 dagar och genomstrémningen blev snabbare. Kvaliteten férsim-
rades inte 1 en tidsatt process utan forbittrades snarast av en aktiv
och sammanhillen handliggning.” Migrationsverket har beslutat att
arbetssittet som togs fram 1 pilotstudien ska fortsitta att tillimpas 1
linjeverksamheten i Vistra Gétaland och inféras i de regioner som
har asyl- och mottagningsverksamhet (Region Syd och Stockholm).

Kommissionen menar att ett statligt ansvar under hela asyltiden
ar att foéredra. Staten ansvarar for migrationspolitiken, och dirfér
bér ansvaret for asylsokande 1 forsta hand bor ligga pd staten och
inte pi kommunal nivd."® Vidare limnar den organiseringen bittre
forutsittningar f6r likvirdighet, stabilitet och forutsigbarhet for de
asylsokande samt sikerstiller att den forsta tiden 1 Sverige dr ordnad,
fokuserad pd asylutredningen och framdtsyftande mot etablering,
eller 1 férekommande fall arbete med &tervindande foér de asyl-
sokande som inte beviljas uppehillstillstdnd i Sverige. Med hela asyl-
tiden 1 statlig regi forstirks ocksd asylbeslutet som en skarp grins
mellan asylsékande och nyanlinda invandrare. Individer som dnnu
inte har fitt besked om huruvida de har ritt att stanna och individer
som ska dtervinda ska inte inges falska férhoppningar om en framtid
1 Sverige.

Nackdelen med detta jimfért med utredningens huvudalternativ
ir att vistelsetiden p8 anlidggningsboendet blir lingre, men det rér sig
indd om 1 genomsnitt betydligt kortare tider in med dagens system.

Forslaget innebir 6kande dygnskostnader nir fler vintas bo 1
Migrationsverkets mottagandecentrum i stillet for eget boende.

? Statskontoret (2019 b). En intern uppféljning inom verket visade liknande resultat, Migra-
tionsverket (2019).

'® Forslaget innebir att staten tar ansvaret fér boende och tidiga insatser, men de samhilleliga
funktioner som krivs utdver dessa — framfor allt skola och hilso- och sjukvird — bér enligt Mot-
tagandeutredningen fortsatt sikerstillas av kommunerna och baseras pé en finansiell reglering
mellan stat och kommun.
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Samtidigt blir dygnen firre med en effektivare asylprévning. Den
storsta vinsten ir dock den forkortade vintetiden och att den
anvinds bittre (se dven f6ljande tvi forslag). De asylsékande slipper
den passivisering, ohilsa och sléseri med tid som ofta f6ljer med ling
vintetid. Mottagandeutredningen beriknade kostnaden fér detta
forslag till 390 miljoner kronor f6r 2020.

Rekommendation: Genomfér Mottagandeutredningens alterna-
tiva forslag om ett statligt ansvar for hela asyltiden, koncentrerat
mottagande i centrum dir asylutredning genomférs och drende-
sortering utifrin hur omfattande utredningsbehovet ir.

Upphiv bestimmelserna om eget boende under asyltiden

I Sverige forekommer eget boende f6r asylsdkande 1 en utstrickning
som inte finns i andra linder. Syftet med den si kallade EBO-lagen
var att frimja att de asylsokande skulle ordna bostad pé egen hand.
Mottagandet skulle priglas av eget ansvar och att undvika ett om-
hindertagandeperspektiv.'"" Férdelar med EBO som har framforts
var att frimlingsfientligheten skulle minska, att det blir littare att
hitta arbete samt att slikt och vinner kan lira ut om samhillets
skrivna och oskrivna regler.”” Att f bositta sig var man vill ger
mojlighet att komma nirmare det svenska samhillet och kan skapa
en kinsla av normalitet och sjilvbestimmande. Det egna boendet har
inneburit att statens kostnader fér mottagandet har kunnat héllas
nere. Som framgick av kapitel 13 har andelen asylsékande som bor i
eget boende varierat mellan drygt 30 och knappt 60 procent under
de senaste 10 dren.

Det finns dock betydande nackdelar och problem med att s&
mainga asylsdokande sjilva viljer var de bositter sig. For det forsta
bidrar det till ett mindre effektivt asylmottagande. Nir minga bor i
eget boende, kan asylutredningarna férsenas, firre asylsokande nds
av och deltar 1 hilsoundersékningar, och tidiga insatser och admini-
strationen 6kar. I Mottagandeutredningens alternativ med ett samlat
statligt ansvar under hela asyltiden bygger argumentationen pd att s&
ménga som méjligt av de asylsékande ska bo i de centrum dir asyl-

" Prop. 1993/94:94, 5. 34.
12 Se Boverket (2008).
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utredningen gors. Bland annat av det skilet foreslog utredningen att
ritten till dagersittning och ska tas bort for asylsékande som ordnar
eget boende for att firre ska vilja det alternativet.

For det andra pdverkar EBO hur de som sedan fir uppehaills-
tillstdnd fordelas mellan de svenska kommunerna. Bosittningslagen
reglerar hur de som bott 1 Migrationsverkets anliggningsboenden
under asyltiden bositts nir de fitt uppehillstillstdnd. Som beskrevs
1 avsnitt 13.3 fordelas de mellan Sveriges kommuner efter kom-
munernas arbetsmarknadsforutsittningar och tidigare invandring.
Men bosittningslagen omfattar endast dem som bott 1 anliggnings-
boende. De som ordnat eget boende under vintetiden omfattas inte
av bosittningslagen utan ska ordna bostad sjilva. Oftast stannar de
kvar 1 samma kommun dir de bosatte sig under asyltiden. Nir nir-
mare 60 procent av de asylsékande ordnar eget boende och detta
koncentreras till ett fital kommuner och omriden, urholkas princi-
pen om mottagande efter birkraft, och det blir betydligt svirare att
styra den geografiska férdelningen av nyanlinda.” Ju fler som bor i
Migrationsverkets anliggningar under asyltiden, desto starkare kan
principen om ett mottagande efter barkraft hivdas.

For det tredje har det visat sig att asylsékande som bositter sig
sjilva koncentreras till sirskilda omriden i ett mindre antal kom-
muner. Detta kan bidra till 6kad segregation och tringboddhet och
svirigheter for kommuner dir ménga asylsékande bositter sig.
Mojligheten till eget boende anses dven kunna leda till psykisk och
fysisk ohilsa, arbetsloshet och svrigheter f6r barn och unga att klara
av skolan." Kommuner med en hég andel asylsékande kan f3 pro-
blem med att ordna ett socialt hillbart mottagande exempelvis i form
av skola, omsorg och socialgjianst. Fér att komma tillritta med pro-
blemet inférdes den 1 januari 2020 regler som begrinsar asyl-
sokandes mojligheter att under asyltiden bo i eget boende 1 vissa
omriden i 32 kommuner. Syftet med begrinsningarna var att asyl-
sokande ska bo dir det finns férutsittningar for ett socialt héllbart
mottagande och minska de negativa sociala konsekvenserna av
EBO."” Kommissionen menar dock att det kan bli svirt att upp-
ritthdlla en forteckning 6ver omrdden och kommuner dir det av
sociala hallbarhetsskil dr olimpligt att asylsékande bositter sig.

B Joyce (2017) och prop. 2019/20:10.
! Prop. 2019/20:10, s. 7.
5102 §, LMA.
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Kommissionens rekommendation om Mottagandeutredningens
alternativ med mottagningscentrum dir asylsékande bor under en
effektivt anvind asyltid, fram till ett beslut om uppehillstillstind
innebir betydande fordelar. Det dr dirfor angeliget att de asyl-
sokande ges incitament att s 1ingt som mojligt vilja att bo pd Migra-
tionsverkets mottagningscentrum. Med ett samlat asylmottagande
dir de boende deltar 1 utredning och meningsfulla tidiga insatser
minskar behovet av att de asylsokande bositter sig sjilva. EBO-lagen
boér dirfor upphivas helt, det vill siga de som ordnar eget boende ska
inte ha ritt till ersittning.

Rekommendation: Den si kallade EBO-lagen bér upphivas. Asyl-
sokande som ordnar egen bostad under asyltiden ska inte ha ritt
till dagersittning.

Sambillsorientering for asylsokande

Internationellt finns tanken om att anvinda asylvintetiden effektivare.
I Tyskland exempelvis fir alla asylsokande som bedéms ha goda
chanser att f stanna delta i integrationskurser och yrkesutbildningar
pd samma villkor som de som redan har uppehillstillstind. Aven i
Norge far utvalda asylsékande samma méjlighet.' Mottagandeutred-
ningens forslag om ett sammanhillet asylmottagande innebir att
vintetiden ska anvindas i betydligt storre utstrickning dn i dag foér
att forbereda de sokande for framtiden. Asylsékande som bedéms f&
dtervinda ska férberedas for det, och asylsékande med goda utsikter
att {8 stanna ska paborja integrationsinriktade insatser. Till skillnad
frin vad som giller 1 dagens system menade utredningen ocks3 att
det bor vara obligatoriskt for asylsékande att delta i dessa insatser.
Utredningen framhdller 1 synnerhet det angeligna 1 att vuxna asyl-
sokande med god prognos att {3 stanna i Sverige redan under vinte-
tiden tar del av en mer férdjupad samhillsinformation som syftar till
att ge dem en grundliggande forstielse for det svenska samhillet och
underlittar kontakterna med samhillet."” T utredningens férslag ir det
Migrationsverket som ska ansvara for detta. Kommissionen menar
att det vore enklare och mer effektivt att utnyttja den redan existe-

16 Joyce (2017), s. 151.
17SOU 2018:22.
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rande samhillsorientering som ges till flyktingar och skyddsbehdvande
som fitt uppehillstillstdnd och anhériginvandrare, lag (2013:156)
om samhillsorientering for vissa nyanlinda invandrare. Samhills-
orientering inférdes 1 samband med etableringsreformen &r 2010 och
anvisas framfor allt inom ramen fér etableringsprogrammet, som
Arbetstormedlingen ansvarar for. Det ir dock kommunen som an-
svarar for att tillhandahdlla samhillsorientering. Enligt férordning
(2010:1138) om samhillsorientering for vissa nyanlinda invandrare
syftar den till att underlitta de nyanlindas etablering i arbets- och
samhillslivet. Den ska ge en grundliggande férstdelse for det svenska
samhillet och en grund for fortsatt kunskapsinhimtande. Milet ska
vara att deltagarna utvecklar kunskap om de minskliga rittigheterna
och de grundliggande demokratiska virderingarna; enskildas rittig-
heter och skyldigheter i 6vrigt, hur samhillet ir organiserat, och prak-
tiskt vardagsliv. Samhillsorienteringen ska innehélla féljande delar:

1. Att komma till Sverige.

Att bo i Sverige.

Att forsorja sig och utvecklas 1 Sverige.
Individens rittigheter och skyldigheter.
Att bilda familj och leva med barn i Sverige.
Att paverka 1 Sverige.

Att virda sin hilsa i Sverige.

® N oS R »w N

Att ldras i Sverige."

Med dagens ordning fir inte asylsékande delta, och det finns en stor
risk att nyanlinda som av olika skil inte skriver in sig hos Arbets-
férmedlingen efter beviljat uppehillstillstind inte heller tar del av
denna information. Mycket pekar pd att en vilutvecklad samhills-
orientering som ges tidigt under vistelsen i Sverige, helst tidigt under
asyltiden, ger bittre férutsittningar f6r nyanlinda att vilja och till-
godogora sig senare etableringsinsatser och finna sin vig i det svenska
samhillet. Allt detta talar for att samhillsorienteringen skulle tidigare-
liggas till asyltiden. Detta skulle kunna 8stadkommas genom lagen
om sambhillsorientering dndras si att dven asylsékande omfattas.

183 § férordning om samhillsorientering fér vissa nyanlinda invandrare.

663



Mottagande och integration SOU 2020:46

Det som talar emot att inféra samhillsorientering ir att det kan
det skapa férhoppningar hos de asylsdkande som pabérjar samhills-
orienteringen om att fi stanna i landet. Kommissionen bedémer
trots detta att kunskaper om det svenska samhillet ir en viktig férut-
sittning for att {3 en bra tillvaro i Sverige och att samhillsorientering
dirmed ir vil anvind tid under asyltiden. Den bér dirfor paborjas si
snart det ir mojligt under asylprévningstiden.

Om rekommendationen ovan om mottagandecentrum genomf{ors,
kan samhillsorienteringen piborjas redan under asylprévningstiden.
Men detta forslag om att 1ita asylsékande delta i samhillsorientering
kan genomféras oberoende av om asylprévningen 1 mottagnings-
centrum genomfdrs eller inte. D3 kan den asylsokande erbjudas att
delta 1 samhillsorienteringen pd samma sitt som de nyanlinda in-
skrivna hos Arbetsférmedlingen.

Forslaget innebir att fler, via bittre och tidigare information, fir
forbittrade forutsittningar att ta ansvar for sin integration. Detta
frimjar integrationen 1 allminhet och sirskilt jimstilldheten mellan
nyanlinda kvinnor och min. Det ir svirt att bedéma vilka utgifter
som ir férknippade med férslaget. Om forslaget om ett sammanhal-
let mottagande genom{drs, ryms kostnaden fér denna del inom den
berikning Mottagandeutredningen gjorde. Genomf{érs det separat, i
ett oférindrat asylsystem, uppstir en kostnad for deltagare som
eventuellt senare fir avslag pd sin asylansékan som har fact delta.
Den viktigaste effekten ir dock att varje person som fir uppehills-
tillstdnd 1 Sverige redan da fitt gedigen information om vad som fér-
vintas och vilket stéd som finns att fd {or fortsatt integration. Som
framgick i kapitel 13 skrivs en vixande andel nyanlinda kvinnor inte
in 1 etableringsprogrammet pd Arbetsférmedlingen, framfér allt pd
grund av den tillfilliga lagen. Obligatorisk samhillsorientering under
asyltiden skulle garantera att &tminstone kvinnor med egna flykting-
skil far ta del av samhillsorientering. Dirmed blir de asylsékande
bittre rustade att fatta informerade beslut infér och under etabler-
ingstiden. Forslaget bor ocksa bidra till att 6ka arbetsutbudet.

Forslag: Andra lagen (2013:156) om samhillsorientering for vissa
nyanlinda invandrare s& att milgruppen for insatsen utékas till
att omfatta dven asylsokande.
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Kommissionen limnar ytterligare tvd rekommendationer om sam-
hillsorienteringen, samt ett forslag om férordningen som reglerar
innehéllet i samhillsorienteringen; se avsnitt 19.3.4.

Anvind algoritmer for effektivare bosittning

Som framgitt tidigare fir de asylsékande som bor i anliggnings-
boende och fir uppehillstillstind ett erbjudande om bostad 1 en
svensk kommun. Férdelningen mellan kommunerna bygger pa prin-
cipen om att alla kommuner ska dela p4 ansvaret for att motta ny-
anlinda. Vid foérdelningen av anvisningar mellan kommuner ska
hinsyn tas till kommunens arbetsmarknadsférutsitiningar, befolk-
ningsstorlek, sammantagna mottagande av nyanlinda och ensam-
kommande barn samt omfattningen av asylsékande som vistas i
kommunen."” P4 individniva tar Migrationsverket dven hinsyn till de
sokandes behov, men man har i dag ingen kinnedom om deras
utbildning och kompetens. Sedan 2017 har Arbetsférmedlingen i
uppdrag att erbjuda asylsékande kompetenskartliggning, men resul-
tatet av den anvinds inte vidare inom asylmottagandet. Mottagande-
utredningen féreslog att Arbetsférmedlingens uppdrag skulle for-
indras, s& att de ska genomféra en obligatorisk kartliggning av de
asylsékandes utbildning och yrkeserfarenhettidigt under asyltiden.
Resultatet ska sedan fungera som ett underlag fr det fortsatta mot-
tagandet, exempelvis f6r att 1 bosittningsforfarandet matcha indivi-
der med kommuner si att arbetsmarknadsférutsittningarna blir s3
bra som méjligt.”® Detta férutsitter att myndigheterna far dela dessa
personuppgifter.

Kommissionen vill, liksom utredningen, framhilla dnnu ett sitt
att effektivisera arbetet med bosittningen, nimligen att anvinda sta-
tistiskt baserade matchningsalgoritmer f6r bosittningen.” System
for detta har utvecklats bland annat inom USA:s flyktingmotta-
gande. Enligt forskningen har ett sddant system férutsittningar att
leda till betydligt bittre arbetsmarknadsetablering in den tidigare
manuella hanteringen.”? Aven i de fall di en algoritm inte ger bittre
resultat 1 termer av arbetsmarknadsetablering innebir den en admi-

197 § bosittningslagen.

*SOU 2018:22, 5. 234 ff.

*! Jones and Teytelboym (2018); Trapp et al. (2018); Delacrétaz et al. (2019).
2 Trapp et al. (2018). Aven Bansak et al. (2018).
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nistrativ besparing. Forutsatt att Arbetsférmedlingen far 1 uppdrag
att genomfora kartliggning av asylsékandes utbildning och yrkes-
erfarenhet, kan matchningen mellan de nyanlindas kompetens och
lokala arbetsmarknader forbittras i bosittningsforfarandet. De match-
ningar algoritmférfarandet tar fram ska anvindas som beslutsunder-
lag f6r de handliggare som ansvarar for bosittningen. De ska inte
ersitta tjinsteminnens beslutsfattande.

Forslag: Uppdra dt Arbetsférmedlingen att genomfora kartligg-
ningar av asylsékandes utbildning och yrkeserfarenhet. Utnyttja
statistiskt baserade matchningsalgoritmer i Migrationsverkets
bosittning av dem som fitt uppehallstillstind. Utvirdera verk-
samheten efter nigra r.

Hdyj dagersittningen for asylsékande

Som tidigare framgdtt kan asylsokande som saknar egna pengar
under asyltiden {3 dagersittning, sirskilt bidrag och bostadsersitt-
ning. Dagpenningens storlek beror pd om den sékande har eget kost-
hushill eller inte. Beloppen framgir av tabell 19.1.

Tabell 19.1 Dagersattning for asylsokande i olika boendeformer, kronor

Boendeform Ensamboende Sammanboende
Migrationsverkets boende dar mat ingar 21 19
Eget kosthushall 71 61

Kélla: Forordning (1994:361) om mottagande av asylsokande m.fl.

Det utgdr ocks3 ligre belopp f6r barn, som varierar med barnens alder.
Dagersittningen ska ticka kostnader {6r sjukvard, medicin, tandvérd,
hygienartiklar, klider, skor, andra férbrukningsvaror, fritidsaktiviteter
och kost i fsrekommande fall. Asylsékande som har ett starkt behov
av ndgot som inte ticks av dagersittningen soka sdrskilt bidrag f6r
detta. Den asylsékande méste di kunna bevisa varfér denne har
starkt behov av denna extra ersittning. Dagersittningens belopp har
inte justerats sedan 1994 d& de inférdes, och 1 praktiken ricker de
inte till allt de avser. Képvirdet har urholkats med nirmare 35 pro-
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cent sedan 1994.” P4 grund av detta ricker dagersittningen inte till
exempelvis bldjor och vinterklider till barn. Detta har medfért att
Migrationsverket fir hantera ett stort antal ansékningar om sirskilt
bidrag for sidana indamal som egentligen skulle tickas av dagersitt-
ningen.”*

Ar 2018 uppgick utgiften f6r dagersittning till asylskande till
drygt 1 miljard kronor.” Utgiften beror pd hur minga berittigade
asylsokande som fér nirvarande finns i landet och huruvida de bor
med egen kosthillning eller 1 Migrationsverkets boende dir mat
ingdr.

Kommissionen menar att dagersittningen bér hojas. Insatsen bor
leda till foérbittrad levnadsnivd, inte minst fér asylsokande barn.
Detta ger 1 sin tur mdjligheter ull bittre studieresultat och 6kar
chanserna till arbetsmarknadsintegrering lingre fram. Att hoja dag-
ersittningen innebir en statlig utgiftsékning av motsvarande stor-
lek. Samtidigt kommer utgifterna for sirskilda bidrag att minska, om
in férmodligen inte 1 samma utstrickning. Vidare kommer Migra-
tionsverkets administration av ansdkningar om sirskilt bidrag minska.
Med firre ansékningar om sirskilt bidrag minskar ocksa risken for
felaktiga utbetalningar fel 1 handliggningen. En grov uppskattning
dr att utgifterna skulle 6ka med 300 miljoner kronor (2018 ars utgift
justerad for inflation).

Forslag: Regeringen bor skyndsamt ldta utreda utformning av och
nivd pd dagersittningen for asylsokande, sd att en storre del av de
basala behoven ticks.

19.3.2 Nyanlédnda barn och ungdomar

Som en konsekvens av den stora flyktinginvandring som kulmine-
rade 2015 har den svenska forskolan och skolan under en tid tagit
emot historiskt minga nyanlinda elever. Svenska kommunala skolor
har gjort ett omfattande arbete med att organisera och genomféra
mottagandet av nyanlinda elever. Samtidigt kvarstar relativt omfat-

# SCB: Prisomriknaren.
2 Migrationsverketsirsredovisning fér 2018.

» Ibid.
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tande problem med lirarbrist, brist pd modersmalsstédjare och lokal-
brist.”* Barnen som kommer till Sverige kan ha olika goda férutsitt-
ningar att lira sig svenska och klara av skolan. Fér minga finns det
brister i tidigare skolging, och ibland har flykten medfért trauman
och psykisk ohilsa. I Sverige hamnar ménga nyanlinda barn ocks i
segregerade skolor. Ju senare ett barn kommer till svensk skola,
desto svdrare bli det att uppnd behérighet till gymnasiet och att
sedan klara av gymnasiet. Detta dr problematiskt, eftersom det finns
relativt {3 arbeten i Sverige f6r dem som saknar gymnasieexamen.

Forskningen om vad som ir effektiva insatser f6r att hjilpa ny-
anlinda barn i skolan ir relativt knapp.” En stabil slutsats dr dock att
det dr viktigt att nyanlinda elever kommer in 1 ordinarie skolverk-
samheten s fort som méjligt.”® For att mojliggdra detta har alla ny-
anlinda elever (i alla skolformer) som behéver det ritt ull studie-
handledning p& modersmailet, vilket utférs av en person som talar
bide modersmailet och svenska och som hjilper eleverna att tillgodo-
gora sig undervisningen. Nyanlinda elever i senare drskurser ska 3
studiehandledning p& sitt modersmil om det inte dr uppenbart obe-
hoévligt. Nyanlinda elever i grundskolan kan ocksd {3 tva slags an-
passningar av timplanen, som gir ut pd att forst koncentrera sig pd
svenskstudier (s.k. prioriterad timplan) och, fér nyanlinda som
tagits emot pd hogstadiet, att begrinsa studierna till de imnen som
krivs for behorighet pd gymnasiet (s.k. anpassad timplan). Slutligen
ska nyanlinda elever pd hogstadiet {4 en sd kallad individuell studie-
plan, ett dokument som ska beskriva skolans plan for hur eleven ska
uppnd behorighet till gymnasiet. Nyanlinda elever 1 hogstadiet kan
ocks8 3 utdkad studieplikt.

Vidare har nyanlinda ritt till samma st6d som andra elever, till
exempel att om man riskerar inte uppnd behdrighet till nationellt
program har elev ritt till lovskola i juni efter rskurs 8 och 9. P4 detta
omrade, det vill siga insatser med mera som kan férbittra skolresul-
taten och behérighet till gymnasieskolan, har det identifierats utveck-
lingsbehov, varfér ett antal utredningar initierats. I mars 2020 till-
sattes en utredning fér att limna f6rslag pd hur fler elever ska uppna
behorighet till gymnasiet.”” Lixhjilpsgaranti, utvecklade méjligheter
for prioriterad och anpassad timplan, forlingd skolplikt f6r nyanlinda

26 Mértlund (2020).

¥ Bohlmark (2019).

28 Zetterqvist Nelson och Hagstrém (2016) innehéller en forskningséversikt.
¥ Dir. 2020:21.
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elever som inte uppnitt behorighet samt obligatorisk sommarlov-
skola dr det som enligt direktivet ska utredas. Kommissionen menar
att det dr angeliget att de insatser som redan finns utvecklas, exem-
pelvis lovskola och utokad skolplikt. Utéver detta limnar kommis-
sionen tre rekommendationer: en om stirkt informationsskyldighet
om forskolan for kommuner, en for att stirka alla elevers ritt till
stéd for att klara skolan och en gillande en anpassning av timplanen
fér nyanlinda elever inom gymnasieskolan.

Information till alla forildrar om forskola

Som framgick av kapitel 8 deltar barn till utrikes fédda 1 férskolailigre
utstrickning dn andra barn. I dag ir férskolan en frivillig skolform,
men den erbjuder en viktig férberedelse f6r den ordinarie skolan, inte
minst f6r barn som inte talar svenska 1 hemmet. Det alltsd viktigt bdde
1allminhet och i integrationshinseende att alla férildrar fir mojlighet
att gora vilinformerade val om deras barn ska delta 1 forskolan. T av-
snitt 17.3.2 har kommissionen limnat forslag till obligatorisk forskola
frén 3 &rs lder, som delvis moter dessa behov. Det framgir ocksd dir
att forslaget forvintas frimja utrikes fédda mammors integration.

Men férskolan kan fylla en viktig funktion dven fér barn under
3 4r, sirskilt for dem som inte talar svenska 1 hemmet. Behovet av
information till férildrar om mojligheten till och virdet for barnet
av att delta 1 forskola kvarstdr dirfor, dven om obligatorisk férskola
infors fran 3 &rs dlder. I dag dligger det kommunerna att informera
om forskolan. I en rapport frin Skolverket (2018) visas att de under-
sokta kommunerna framfér allt informerar via sin webbplats. Dock
har de generellt inte nigon kinnedom om huruvida deras infor-
mation ndr ut till alla berérda forildrar. De flesta av de undersokta
kommuner verkar inte heller ha kinnedom om vilka barn som har
ritt till férskola men inte deltar och varfor.™

I Malmo arbetar forskoleférvaltningen utifrén ett uppdrag och en
ambition om forskola pd lika villkor. Forst gjordes en omfattande
kartliggning 6ver vilka som inte nyttjar forskolan i dag. Direfter
forsokte man ni forildrarna med ordinarie metoder, och 1 de fall dir
det inte fungerat har férvaltningen initierat ett projekt i samarbete

3% Skolverket (2018 ¢). Enkitundersdkningen med svenska kommuner ir emellertid inte gene-
raliserbar.
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med en idéburen organisation och socialt arbetsintegrerat foretag,
Yalla-trappan, dir de genom s& kallade Yalla-lotsar ska nd kvinnor
med barn i férskoledldern med utomnordisk bakgrund.

Regeringen har tillsatt en utredning for fler barn 1 férskolan for
bittre sprikutveckling, som ska limna forslag pd hur nyanlinda
barn, barn med andra modersmil samt barn 1 socioekonomiskt ut-
satta grupper ska fi ett 6kat deltagande i férskola.” Utredningen ska
bland annat limna férslag till hur nyanlindas barns ska 3 ritt tll
obligatorisk sprikforskola frin tre &rs dlder.

Rekommendation: Kommunerna bor 8liggas att sikerstilla att in-
formation om att férskola erbjuds och om férdelarna med forskola
for barnet ndr alla forildrar. For detta krivs ocksd att kommunerna
foljer upp vilka barn 1 kommunen som deltar 1 férskolan och inte.

Rekommendation: Ett sirskilt stéd till kommunerna bér utformas
for att utveckla former att nd grupper som inte deltar i f6rskole-
verksamhet. Vidare bor limplig myndighet sammanstilla erfaren-
heter och sprida dessa.

Studiehandledning pd modersmalet och modersmalsundervisning

I en rapport frin Nordiska rddet framhalls ett utdkat studiestod™ pa
modersmadlet som en angeligen insats for att férbittra utrikes fodda
elevers skolresultat.”® Tanken bakom att erbjuda nyanlinda elever
studiehandledning pd modersmaélet grundar sig i forskning som visat
att elevers kunskapsutveckling gynnas av att de begrepp som an-
vinds 1 skolans amnesundervisning befists bide pd elevens moders-
mal och pd svenska.’* Skolinspektionen har nyligen inspekterat studie-
handledning pd modersmil i 14 kommuner och kunnat konstatera
skillnader 1 ambition, kvalitet och arbetssitt samt brister 1 individuell

31 Dir 2019:71.

32 Begreppen studiestdd och studiehandledning anvinds, det senare anvinds i skollagen och styr-
dokument pd skolomridet. Innebdrden ir att en person som talar bida spriken hjilper nyanlinda
elever att f6lja undervisningen som sker p4 svenska.

» Bohlmark (2019).

**1SOU 2019:18 presenteras denna forskning mer ingiende.
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anpassning.” En statlig utredning har haft i uppdrag att kartligga
behovet av dtgirder inom studichandledning pi modersmil och
imnet modersmil 1 grundskolan. Utredningen genomférde en sta-
tistisk analys som tydde pd att bdde studiehandledning pd moders-
mél liksom modersmilsundervisning ledde till foérbittrad sprik-
forstielse och bittre skolresultat.’® Utredningen visade ocksd att
skolbarnens tillgdng till handledning pd modersmdl och moders-
mélsundervisning 1 praktiken styrdes av andra faktorer in elevens
behov. Den limnade dirfor forslag om att utdkade rittigheter till
modersmélsundervisning och handledning pd modersmail; skol-
huvudmin ska till exempel inte {8 hinvisa ull f6r fi elever med
samma modersmal. Kommissionen beddmer att detta ir angeliget ur
ett jimlikhetsperspektiv.

Ett annat férslag handlar om att modersmalsundervisningen ska
regleras 1 timplan, vilket innebdr att ett minsta antal undervisnings-
timmar garanteras, liksom att modersméilsundervisningen blir en del
av skoldagen 1 stillet f6r att forliggas utanfor skoltid. Forslaget om
timplansreglerad modersméilsundervisning tros bidra till att pojkar
tackar nej till undervisningen pd grund av andra fritidsaktiviteter.
For flickor visar erfarenheten att minga tackar nej nir undervis-
ningen erbjuds efter skoltid.

Nir det giller studiehandledning pd modersmal féreslog utred-
ningen att alla nyanlinda elever i hela grundskolan ska ha ritt wll
insatsen, om det inte ir uppenbart obehévligt. En tidigare utredning
hade gjort bedémningen att insatsen skulle koncentreras till skolans
senare irskurser, med hinvisning till begrinsade resurser.” Resurs-
frigan ir central med tanke pd den kompetensbrist som rdder. Det
ir viktigt att digitaliseringens mojligheter tas bittre tillvara for att
garantera att alla elever 1 praktiken fir tillgdng till dessa resurser;
annars riskerar ojimlikheten att 6ka.”

Dessa forslag ger forbittrade forutsittningar f6r berdrda elever
att nd bittre skolresultat och innebir ocksd en ¢kad jimlikhet 1
skolan. Utredningen beriknade att férslagen sammantaget kostar
220 miljoner kronor att genomfora.

35 Skolinspektionen (2017). Av SOU 2019:18 framgar att myndigheten genomfért fler inspek-
tioner av detta.

% SOU 2019:18, 5. 126-128.

7SOU 2017:54.

¥ SOU 2019:18 limnar ockss forslag pd férbittrad kompetensférsérjning av modersmalslirare
och -stodjare.

671



Mottagande och integration SOU 2020:46

Rekommendation: Genomfér de forslag om modersmélsunder-
visning och studiehandledning p& modersmil som limnades 1
SOU 2019:18. Uppdra &t Skolverket att formera en stédstruktur
for att sikerstilla att alla kommuner, oavsett storlek, har kapaci-
tet att erbjuda studiehandledning och modersméilsundervisning.

Mer yrkesundervisning for elever pd sprikintroduktionsprogrammet

En relativt stor andel elever som kommit sent under skoltiden —
mainga utan vdrdnadshavare — l6per en forhéjd risk att inte uppnd
behorighet till gymnasiets nationella program. Men inte bara antag-
ningen till gymnasiet, utan dven innehéllet 1 gymnasieutbildningen
kan behéva anpassas for nyanlinda elever som trots stora insatser
riskerar att inte klara de teoretiska imnena inom yrkesprogrammen.
Kommissionen menar att mer behéver goras for sent anlinda elever
med svaga teoretiska kunskaper.

Inom gymnasieskolans introduktionsprogram kan huvudminnen,
efter en individuell bedémning, 1 dag ge eleverna s3 kallade “yrkes-
paket”. Ett yrkespaket bestdr av en specifik kombination av kurser
pd gymnasial nivd som motsvarar kompetenskraven pd nationell nivd
for olika yrkesomrdden. Yrkespaketen dr utformade av Skolverket i
samrdd med branschkunniga.” Yrkespaketen ska kombineras med
kurser pd grundskolenivd eller gymnasienivd. Inom sprikintroduk-
tionsprogrammet fokuserar utbildningen p8 att eleverna ska lira sig
svenska tillrickligt bra for att kunna komma in pd ett annat gym-
nasieprogram. Vidare kriver yrkespaketen dock i sin nuvarande ut-
formning goda sprikkunskaper och ir dirfér inte tillgingliga for
elever pd sprikintroduktionsprogrammet. For eleverna pd sprik-
introduktionsprogrammet bér man ind4 forséka kombinera allmin
sprakinlirning med yrkesrelaterad praktik eller arbetsplatsforlagt
lirande (APL), s8 att sprikinlirning sker samtidigt med introduk-
tion 1 ndgot yrke. Huvudmotivet ir att elevgruppen inte bér ute-
stingas frin yrkeskurser under gymnasieskolan for att sedan hin-
visas till Komvux, arbetsmarknadspolitiska dtgirder eller 1 simsta fall
forsorjningsstod.

¥ Skolverkets webbsida.
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Kommissionen menar att den svenska skolan behéver ta ett
storre ansvar for att sent anlidnda elever ska kunna skaffa sig doku-
menterade yrkesfirdigheter som bidrar till att de senare kan forsorja
sig. Det dr rimligt att detta ska kunna géras redan inom gymnasie-
skolan, s att eleverna slipper vinta pd att senare hinvisas till samma
slags insatser inom Komvux, arbetsmarknadspolitiska dtgirder eller
férsorjningsstod.

Rekommendation: Oka yrkesrelaterad undervisning inom sprik-
introduktionsprogrammet. Nirmare utformning och omfattning
behover utredas skyndsamt, och uppliggningen bér utformas ut-
virderingsbart, exempelvis genom ett tilliggsdirektiv till utred-
ningen om hur fler elever ska bli behériga till gymnasieskolan
(dir. 2020:21).

19.3.3 Etableringsinsatser for nyanldanda vuxna

For nirvarande finns det manga utrikes fédda personer med relativt
kort vistelsetid 1 Sverige. Av avsnitt 13.3.2 framgick att av dem som
varit inskrivna i etableringsuppdraget* hade 42 procent av kvinnorna
och 33 procent av minnen mindre dn nio &rs utbildning. Bland dessa
var det 18 procent av kvinnorna och 12 procent av midnnen som helt
saknade grundliggande utbildning. Resultaten frin OECD:s PIAAC-
undersékningar visar ocksd att minga utrikes fédda i Sverige har
svaga basala firdigheter — lisa, rikna, skriva och samarbeta — som ir
viktiga i de allra flesta arbeten pd svensk arbetsmarknad. Utbildnings-
behoven ir alltsd stora. Samtidigt behévs det fler arbeten f6r personer
med relativt lga firdighetsnivier, och detta kan framfér allt utvecklas
genom att sinka l6nekostnaden och risken for arbetsgivarna. Ett sitt
att genomfora detta, utan att sinka de kollektivavtalade ingdngs-
l6nerna, ir att staten tar ett storre ekonomiskt ansvar f6r dem med
s& 18ga kvalifikationer att de har betydande problem att finna ett
arbete pd den reguljira arbetsmarknaden. Detta kan bland annat
goras genom att den aktiva arbetsmarknadspolitikens subventione-

* Nyanlinda skrevs in i det s. k. etableringsuppdraget mellan 2010 och 2017. Frin och med 2018
skrivs nya nyanlinda in i etableringsprogrammet med ungefir samma inneh3ll. Férindringen
gick ut pd att likstilla etableringen med andra arbetsmarknadspolitiska program.
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rade anstillningar i storre grad anpassas till individernas forutsitt-
ningar pd arbetsmarknaden (se forslag 1 avsnitt 18.3.2).

Som beskrevs 1 avsnitt 13.3.2 finns det grundliggande problem
inom Arbetsférmedlingens etableringsprogram. Delar av detta kan
tillskrivas det stora inflédet av nyanlinda, och andra delar den
osidkerhet kring myndighetens framtid som ritt och fortfarande
rider. Andra problem ir att allt fler inte skrivs in 6ver huvud taget,
att den initiala kartliggningen av individens firdigheter och kompe-
tenser hiller inte alltid 6nskvird kvalitet, vilket paverkar effektivi-
teten 1 den efterféljande planeringen av etableringstiden, samt brist
pd adekvata insatser, dir utbudet varierar éver landet. Arbetsfor-
medlarna har fitt allt fler inskrivna per handliggare, vilket limnar
mindre tid for tidskrivande men effektivare uppgifter sisom match-
ning."" Ett stort antal rapporter beskriver brister i likvirdighet i
insatser f6r kvinnor och min.

Omrédet ir hogst angeliget, samtidigt som det dr omfattande och
komplext. Kommissionen limnar ett antal 6vergripande rekommen-
dationer pd omridet.

Svenska for invandrare

Kunskaper 1 svenska ir nddvindiga bdde fér en god etablering pd
arbetsmarknaden och for ett sjilvstindigt liv och delaktighet 1 sam-
hillet. Sfi:n dr den forsta och ibland enda kontakten med svenskt
utbildningsvisende f6r minga nyanlinda. En effektiv utbildning i
svenska av god kvalitet ir dirfér hogst angeligen. Dagens sfi priglas
av l8g genomstrémning och manga avhopp. Det har ocks3 linge ritt
brist pa sfi-lirare med pedagogisk utbildning.* Till f6]jd av den stora
invandringen runt 2015 har antalet elever 6kat kraftigt, varfor ko-
tiderna till sfi viixt och 6verskred de maximala 3 minaderna i minga
kommuner 2018.® Ovriga problem i sfi-verksamheten ir ocks3 be-
tydande i mdnga kommuner.* En granskning som Skolinspektionen
genomforde visade bland annat att det finns problem med den indi-

# Larsson (2019).

2 Prop. 2019/20:1, utgiftsomride 16.
 Linsstyrelsen i Jénkopings lin (2018 c).
* Linsstyrelsen i Jénkdpings lin (2019).
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viduella anpassningen av undervisningen liksom hur den knyts an till
vidare studier och ett arbetsmarknadsperspektiv.®

I augusti 2018 tillsattes en utredning som fick i uppdrag att se
over hur sfi behover férindras for att férbittra genomstrémningen
inom sfi och underlitta 6vergdng till och kombination med annan
vuxenutbildning (dir. 2018:73). Drygt ett &r senare fick utredningen
tilliggsdirektiv om att foresld dtgirder f6r en 6kad kvalitet inom sfi.
Utredningen fick ocksd i uppdrag att utforma ett forslag till omfatt-
ning och innehdll {6r dem som anvisats till utbildningsplikt inom
Arbetsférmedlingens etableringsprogram. Utredningen planeras limna
sitt slutbetinkande under hosten 2020.

Efterfrigan och behov av sfi kommer alltid att variera med in-
vandringen, vilket det krivs beredskap fér. Detta kan vara praktiskt
svart 1 mdnga kommuner, dels sm3d kommuner, dels kommuner med
relativt stor andel nyanlinda. En grundliggande svirighet med sfi:n
ir ocksd att mlgruppen ir s disparat bade vad avser forkunskaper
och modersmadl, vilket kriver lingtgiende individanpassning. Till
detta ska liggas kravet pd att sfi ska starta fortldpande (20 kap. 29 §
skollagen).

Allt detta talar f6r att en 6kad anvindning av digitala hjilpmedel
och organisatoriska 16sningar kan effektivisera och gora sfi:n mer
likvirdig. Enligt Nationellt centrum foér svenska som andra sprak vid
Stockholms universitet varierar dock genomslaget av digitala hjilp-
medel inom sfi.* Erfarenheter under pandemin visar ocksd att det
kan vara svirt att genomfora digitalisering fullt ut, eftersom den
riskerar att leda till avhopp bland de elever som har svaga férkun-
skaper. Ett nationellt digitalt sfi-liromedel {6r exempelvis kéande,
forildralediga och andra som vill bedriva svenskstudier skulle dock
kunna vara ett effektivt alternativ.

Som framgatt av avsnitt 17.3.3 dr liromedel av hog kvalitet viktiga
for framgdng 1 undervisningen, och det finns goda argument for att
en central instans granskar och godkinner liromedel. Detta giller
dven undervisning 1 svenska fér invandrare.

# Skolinspektionen (2018 b).
* For aktuella ligesrapporter frin sfi-undervisningen hinvisas till hemsidan fér Nationellt
centrum f8r svenska som andrasprék vid Stockholms universitet.

675



Mottagande och integration SOU 2020:46

Rekommendation: Ambitionsnivan for sfi behdver hojas. Mojlig-
heterna till 6kad digitalisering behover prioriteras. Staten (Skol-
verket) bér ombesorja framtagning av standardiserade liromedel
1 fysisk och digital form. Anvindningen av dessa liromedel eller
likvirdiga ska vara obligatoriska.

Utbildningsbehov och behov av enkel utbildningsfinansiering

Lingtidsutredningen 2015 konstaterade att minga utrikes fodda ir 1
behov av utbildning i basala firdigheter som att lisa, skriva och
rikna. Sedan 2018 ska den som inte bedéms kunna 3 ett arbete inom
eller efter etableringstidens slut anvinda etableringstiden f6r grund-
liggande utbildning, den si kallade utbildningsplikten.

For nyanlinda med bittre grundfirdigheter kan gymnasiala
yrkesutbildningar inom vuxenutbildningen leda till examina f6r en
rad yrken. Liksom for sprakintroduktionsprogrammet p& gymnasiet
har Skolverket 1 samrdd med branschkunniga utformat s3 kallade
yrkespaket for vuxenutbildningen. De nationella yrkespaketen ir
forslag pd innehdll fé6r sammanhillna yrkesutbildningar utifrin
arbetsmarknadens behov pa nationell nivd. Exempel pd yrkespaket
ir: barn- och fritid, bygg- och anliggning, el och energi, vird och
omsorg, handel och administration, industriteknik och fordon och
transport. Dessa yrkesutbildningar kan ocksd kompletteras med
enstaka kurser, exempelvis sfi eller anvindas som komplement eller
pibyggnad utifrdn individens behov och 6nskema3l. Det gir dven bra
féor huvudminnen att utforma sammanhillna yrkesutbildningar
utifrdn lokala och regionala behov.” Férdelen med dessa yrkes-
utbildningar pd gymnasienivd ir att de relativt snabbt kan leda till
mdjlighet till sjilviérsérjning och till att fylla den arbetskraftsbrist
som rider inom en rad sektorer.

Det ir angeliget att detta slags studier 6kar. Samtidigt ir det manga
forutsittningar som mdste vara uppfyllda for att 3 studieovana att
vilja och vdga paborja studier. For personer med svag arbetsmarknads-
anknytning ir sannolikheten stor att den kortsiktiga ekonomiska
situationen styr mer in ldngsiktiga behov. Ett pdtagligt hinder for att

¥ www.skolverket.se/undervisning/vuxenutbildningen/komvux-gymnasial/laroplan-for-vux-
och-amnesplaner-for-komvux-gymnasial/nationella-yrkespaket-for-komvux, himtad 2020-04-22.
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individer ska vilja och viga satsa pd utbildning ir dirfor de svarover-
blickbara och osikra alternativ till studiefinansiering som finns
i dag.*® Det ir inte realistiskt att tro att minniskor ska viga pdbérja
en utbildning, nir finansieringen ir osiker och man inte upplever att
man far tydliga besked om vad som giller under hela utbildningen.

Personer i utbildning viljer ofta att ta en tidsbegrinsad anstillning
i stillet for att slutfora utbildningen. Incitamentet for detta férstirks
ocks? ofta av Arbetsférmedlingen, socialtjinsten och hyresvirdar.”
Reglerna i de arbetsbaserade trygghets- och vilfirdssystemen bidrar
till att stirka en kortsiktig planeringshorisont och korta eller osikra
anstillningar framfér mer lingsiktiga investeringar 1 utbildning.

For nyanlinda med stora utbildningsbehov behévs det alltsd en
enkel 18sning for studiefinansiering med 6verblickbara villkor. En
forenklad och forlingd version av studiestartsstodet med krav pd
studieresultat skulle kunna vara ett indamélsenligt alternativ. Annu
ett alternativ skulle kunna vara att personer som anvisats till utbild-
ningsplikten och som vid ordinarie etableringstidens slut bedéms
har kvarstiende utbildningsbehov ska kunna {4 f6rlingd etablerings-
ersittning. En fordel med detta ir aktivitetskravet som ir forknippat
med ersittningen.

Bedémning: Utbildning dr en ndédvindig insats f6r minga ny-
anlinda, och principen om en utbildningsplikt ir vilgrundad. Eta-
bleringstiden miste utnyttjas effektivare och kvaliteten p8 utbild-
ningen hojas. Vidare behéver utvirderingen av utbildningsprogram
foér nyanlinda stirkas.

Forslag: For att bittre motivera dem som behover ta del av utbild-
ning lingre in etableringstidens omfattning bor regeringen l3ta
utreda utformningen av ett enkelt och férutsebart studiefinan-
sieringssystem.

* Arbetsférmedlingen (2018 a).
# Arbetsférmedlingen (2017 b).
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Forenklingar och riskreducering for arbetsgivare som anstiller
nyanlinda med subvention

Trots héga subventioner till arbetsgivare som tar in nyanlinda - frdn
praktik med handledare till “riktiga jobb” som nystartsjobb — ir
svenska arbetsgivares efterfrigan pd arbetskraft med 1ig eller osiker
produktivitet relativt 13g. I stillet for att 6ka subventionsgraden
ytterligare indikerar forskningen ett behov av férenkling och risk-
reducering for att arbetsgivare ska vilja anstilla med stod 1 storre
utstrickning.” En sddan férenkling innebir det ingdngsavdrag som
beskrivits 1 avsnitt 18.4.5. Forenklingen bestdr 1 att subventionen ir
en rent skatteteknisk konstruktion, det vill siga den kan administre-
ras helt av Skatteverket.

Bedomning: Ingdngsavdraget kan férbittra chanserna for utrikes
fodda att {3 arbete.

Firslag: Utred mojligheten att Arbetsférmedlingen eller beman-
ningsforetag tar 6ver arbetsgivaransvaret fér personer med sub-
ventionerade anstillningar.

Matchning

Sirskilt nyanlinda utrikes fédda kan ha nytta av insatser som innebir
utdkat stdd och matchning 1 sitt arbetssékande. Detta forklaras
delvis av att allt fler arbeten tillsitts via nitverk, vilket nyanlinda inte
hunnit bygga upp. Delvis skulle det ocksd kunna férklaras av att
nyanlinda kan behéva mer personlig information och rddgivning in
andra arbetssokande. Som nimndes 1 avsnitt 13.3.2 har varje hand-
liggare som arbetar med etableringsprogrammet fitt allt fler in-
skrivna och har dirmed mindre tid per inskriven. Enligt en rapport
frdn Arbetsformedlingen forstirker denna resursbrist det faktum att
pastridiga arbetssékande fir mest hjilp i form av inbokade moten
med mera.” Se vidare kapitel 18 om behovet av att Arbetsférmed-
lingen forstirks. Kommissionen bedémer att ett minimibehov fér
detta dr 3 miljarder kronor.

%% Andersson Joona (2018).
! Larsson (2019).
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Rekommendation: Resurserna for att vigleda nyanlinda inom eta-
bleringsprogrammet behéver 6ka. Antalet inskrivna nyanlinda
per arbetsférmedlare behéver minska.

Se dver ersdttningarna under etableringstiden

Under etableringstiden finns ett antal ersittningar de nyanlinda kan
fa: individuell etableringsersittning, hushillsbaserat bostadstilligg
och tilligg f6r barn.”® De som studerar ett tredje ir inom utbild-
ningsplikten fir sd kallat studiestartsstod. Lofbom (2018) kartlade
det kortsiktiga ekonomiska utbytet av arbete f6r nyanlinda och vissa
andra grupper, jimfért med att inte arbeta.”® En dvergripande slut-
sats dr att incitamenten dr relativt komplicerade, men ett tydligt
resultat var att utbytet av arbete var stérre {6r personer med eta-
bleringsersittning dn 1 hushdll med f6rsérjningsstéd. Detta dr dnnu
ett skil ull att det dr viktigt att s3 {8 nyanlinda som mojligt limnar
etableringen utan att ha kommit i arbete eller reguljira studier.
Utbytet av arbete pdverkas av hela hushillets ekonomiska situation,
bade f6r att den egna inkomsten blir en mindre del i hushéllets och
for att det finns ett antal inkomstprévade stéd. Annu en slutsats ir
utbytet av arbete ir ligre f6r hushill med barn, sirskilt f6r dem med
ménga barn.

Etableringsersittningens utformning innebir en avvigning mel-
lan drivkrafter och godtagbar levnadsnivd samt risk f6r fattigdoms-
fillor. Enligt rapporten ir omrddet komplext och behéver utredas
grundligt. Inte minst behdver betydelsen av de familjepolitiska stoden
belysas. Nir det giller etableringsersittningen konstaterar rapport-
forfattaren att f6r sammanboende 16nar sig arbete mindre fér den
make som sist overgdr till arbete. Rapporten féresldr dirfor att en
okad individualisering dels av etableringstilligget, dels inom forsorj-
ningsstddet bor vervigas inom en sidan versyn.”

Nir etableringsersittningarna inférdes, valdes nivder si att de
nyanlinda inte skulle behéva soka kompletterande kommunalt for-
sorjningsstdd. Nu har etableringsersittningarna urholkats, s& att

52 Férordning (2017:819) om ersittning till deltagare i arbetsmarknadspolitiska insatser.
5 Lofbom (2018), s. 11.
3 Ibid.
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familjer med ménga barn kan behéva soka om kompletterande for-
sorjningsstdd,” vilket alltsi drabbar kommunernas budget redan
under etableringstiden.

Forslag: Regeringen bér tillsitta en utredning om hur etablerings-
ersittning och etableringstilligg bist bor utformas for att det ska
bli lika l6nsamt f6r bida nyanlinda makarna i ett hush8ll att ta ett
arbete. En utgingspunkt bor ocksd vara att den sammantagna
ersittningen for alla slags hushill ska vara hégre in riksnormen
for forsérjningsstod.

19.3.4 Jamstalld integration

Nir asylsékande och nyanlinda méter det svenska samhallet, bor det
tydligt signaleras vad som vintar, inte minst att bdde kvinnor och
min forvintas bidra till sin egen {érsorjning och att 1 dvrigt dela
ansvar for familj och hemarbete. Information har en viktig roll 1 det
sammanhanget, och flera av kommissionens rekommendationer
handlar om férbittrad information, dels samhillsorientering redan
under asyltiden (avsnitt 19.3.1), dels 6kat krav pd information om
forskola (avsnitt 19.3.2). Fler forslag nedan handlar om férbittrad
information.

Vilfirdssystemens utformning kan ocksd inverka p& hur jim-
stilld integrationen 1 Sverige blir. Mdnga nyanlinda fir barn tidigt
under vistelsen i Sverige.” Nyligen dndrades férildraférsikringen, sd
att ritten till forildrapenning f6r nyanlinda barn beriknas 1 for-
hillande till barnets 8lder, vilket kan bidra till att snabba upp mam-
mornas integrationsprocess. Kvinnornas férildraledighet kommer
dock fortsatt att ha stor inverkan pd tiden for deras integration.
Utrikes fédda pappor tar ut betydligt mindre forildrapenning in
inrikes f6dda,”” och en férklaring dr férmodligen mer traditionella
kénsnormer. Kommissionens forslag om att individualisera forildra-
forsikringens grundnivinivd-dagar (se avsnitt 24.5), kan bidra direkt
till 6kad jimstilldhet mellan nyanlinda férildrar, eftersom de flesta

> Tbid, s. 84-85.

% SOU 2016:73, s. 151. Bland kvinnor och min som invandrat ir 2012 frin linder utanfér EU/
Norden med barn var det 40 procent som fick barn under perioden nirmast efter invand-
ringen.

' SOU 2016:73 samt SOU 2017: 101.
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nyanlinda fir férildrapenning pd grundnivd. En individualisering
motsvarande den for forildrapenningdagar har ocksd ett viktigt
signalvirde.

Som framgr av kapitel 13 har jimstilldhetsmedvetenheten i mot-
tagande-, integrations- och etableringsinsatser varit otillricklig. Fri-
gan om hur jimstillt flyktinginvandrare och deras anhériga tas emot
1 Sverige har dock lyfts fram under senare &r. Arbetsférmedlingen
har haft olika uppdrag kring att arbeta med jimstilldhetsintegrering
av sin verksamhet och uppdrag som avser att forbittra arbets-
marknadsanknytningen fér utrikes fédda kvinnor. Flera analyser
inom ramen for detta arbete har funnit att myndigheten 1 sin verk-
samhet ibland utgdtt frin stereotypa forestillningar om utrikes
fédda kvinnors énskemal i stillet for att bedoma deras faktiska be-
hov av arbetsmarknadspolitiskt stéd. Detta har missgynnat utrikes
fédda kvinnor som ir inskrivna pd Arbetsformedlingen. Nir varje
arbetsformedlare fir fler inskrivna, kan detta forstirkas.”

Att bdde kvinnor och min och flickor och pojkar ges lika mojlig-
heter 1 Sverige ir en central framtidsfriga. I detta avsnitt limnas ett
antal rekommendationer f6r 6kad jimstilldhet inom integrationen.
Vissa forslag beskrivs mer 6versiktligt, medan andra ir juridiskt
genomarbetade.

Sammanbhillen etableringsinsats for utrikes fodda kvinnor
med kort utbildning oavsett vistelsetid

For att kunna ge likvirdig tillgdng till service, stéd och insatser for
alla som ir inskrivna hos Arbetsférmedlingen fordras att det finns
adekvata insatser utformade {6r alla behov. Inom arbetsmarknads-
politiken har det dock linge saknats adekvata integrationsinsatser
for personer med kort utbildning, inte minst utrikes fédda kvinnor
med begrinsad arbetslivserfarenhet.”

Arbetsférmedlingen har genomfért projektet Mirjam for kort-
utbildade kvinnor inskrivna i etableringsprogrammet. Innehillet
handlar om vigledning nir det giller ekonomi, utbildning och
arbetsliv, studiebesdk, mentorskontakter med mera, och syftar till

% Larsson (2019).
% Se t.ex. Dahlin (2017), Nordiska Ministerrddet (2018). Riksrevisionen (2018 d) summerar
hur regeringen redovisat brist pd insatser fér kortutbildade, for kvinnor m.m.
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att kvinnorna ska bilda sig en klarare uppfattning av mojligheterna
till ett yrkesliv. Utvirderingen visade att insatsen innebar en signi-
fikant ”snabbare stegforflyttning” for deltagarna.®® Ju tidigare under
etableringstiden insatsen gavs, desto bittre blev utfallet. Aven minga
utrikes f6dda kvinnor, 1 och utanfér arbetskraften, som har vistats
lingre 1 Sverige kan vara 1 behov av integrationsinsatser.

Behovet av en s3dan insats kommer att finnas kvar under en ling
tid och insatsen behéver dirfér permanentas och tillgingliggoras 1
hela landet. Kommissionen bedémer dirfor att Arbetsférmedlingen
behoéver tillhandahilla insatser med liknande uppligg for alla utrikes
fodda som bedéms ha en ling arbetsmarknadsetableringsprocess,
dven for dem utanfér etableringsprogrammet. Det ir alltsd viktigt att
g frin projekt till ordinarie verksamhet f6r att garantera likvirdig
tillgdng till behovsanpassade insatser framgent.

En invindning mot att tillhandah8lla denna sorts insats f6r ut-
rikes fodda kvinnor l3ngt frin arbetsmarknaden ir att insatserna ir
relativt kostsamma och att det inte ir sikert att tillrickligt minga
kvinnor ndr arbetsmarknaden eller egen forsérjning. Nir det giller
individens integration i det svenska samhillet ir emellertid dven sm3
forflyttningar av virde. Kostnaden for insatser f6r denna grupp kan
ocksd jimforas med de relativt kostsamma subventioner som kom-
mer andra grupper inskrivna till del.*'

Det finns ocksd relativt framgdngsrika lokala projekt drivna av
civila samhillet sjilvstindigt eller i partnerskap®” med exempelvis
kommuner och Arbetsférmedlingen. Ett exempel ir den tidigare
nimnda Yalla-trappan 1 Malmé, som ir ett arbetsintegrerande socialt
foretag och kvinnokooperativ som startade pd Rosengdrd 1 Malmo
2010 och som skapar arbetstillfillen f6r utlandsfédda kvinnor med
liten eller ingen utbildning och arbetslivserfarenhet, men med erfaren-
heter och fé6rmégor som tas tillvara. Malet ir att bidra till sjilvi6rséry-
ning och okad sjilvkinsla.”’ I mars 2020 sysselsatte verksamheten
35 kvinnor. Genom mentorsprogram finns nu ”Yallatrappor” pa fler

stillen 1 Sverige sd som Yalla Rinkeby, Yalla Hjillbo och Yalla Sjébo.

€ Rambsll (2019 a).

61 Till exempel introduktionsavdraget, som beriknas kosta 5 000 kronor per anstilld och manad
och uppga till drygt 6 miljarder kronor fér &r 2022, se avsnitt 18.4.5.

62 S3 kallat idéburet offentligt partnerskap, IOP.

 Se www.yallatrappan.com.
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Insatser av den hir typen innebir ¢kad likvirdighet och jim-
stilldhet inom arbetsmarknads- och integrationspolitiken. Den ut-
gor en social investering som kan ha gynnsamma konsekvenser inte
bara fér kvinnorna sjilva utan dven for deras barn.**

Rekommendation: Utrikes fédda kvinnor med kort utbildning
och ringa arbetslivserfarenhet ir en grupp dir minga kan vara i
behov av en avpassad, ssmmanhillen introducerande etablerings-
insats. Arbetsférmedlingen miste kunna erbjuda sidana insatser
till behdvande. Insatserna bor effektutvirderas med ett bredare
integrationsfokus dn ett rent arbetsmarknadsperspektiv.

Information om forildraledigas majlighet atr delta 1 sfi
med bibehdllen forildrapenning

Minga nyanlinda fir barn under férsta tiden 1 Sverige, och det ir
frimst mammorna som ir forildralediga. Detta foérdrojer deras
etableringsprocess. Allt som méjliggér f6r kvinnor att kombinera
familjeansvar med integrationsinsatser behover overvigas for att
uppnd snabbare integration. Utrikes fédda kvinnor och min som vill
och tror sig kunna kombinera sfi — som 1 minga kommuner ges
kvillstid och helger — med férildraledighet bor f8 méjlighet till det.
Det ir viktigt att beléna ambition och ansvarstagande utan att straffa
den som inte vill eller har méjlighet att pdbérja sfi.

En 1 Sverige forsikrad férilder som till huvudsaklig del virdar
sitt barn nir han eller hon inte férvirvsarbetar har rict ull férildra-
penning. For att uppfylla kravet p att virda barnet ska det finnas en
rumslig kontakt mellan foérildern och barnet under stérre delen av
den tid som férildrapenningen avser. Den rumsliga kontakten ska i
vart fall 6verstiga tre fjirdedelar av den normala arbetstiden for att
forildern ska ha ritt till hel forildrapenning. For barn fédda 2014
och senare ir det 1 lagstiftningen fértydligat att den faktiska virdna-
den ska ske p3 ett sitt som krivs med hinsyn till barnets &lder. An-
ledning ir att barnets behov av rumslig kontakt minskar nir barnet
blir ildre. Férildrapenning limnas p& tre nivder; sjukpenningniva,
grundnivd och ligstanivd. Sjukpenningnivd (definierad av den sjuk-
penninggrundande inkomsten, SGI) innebir att det ir forilderns

6 OECD (2016 b).
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inkomst som ligger till grund f6r berdkningen av forildrapenningen.
Grundnivén och ligstanivin blir aktuell f6r dem som inte har en SGI
och som ir bosatta i Sverige.

En person som uppbir férildrapenning enligt sjukpenningnivi har
endast ritt till ersittning f6r den del av dagen som han eller hon fak-
tiskt virdar barnet. Nyanlinda invandrare har sillan kvalificerat sig for
de inkomstgrundade ersittningarna. De uppbir dirfor i regel forildra-
penning pd grundnivd (250 kronor/dag) eller ligstanivd (180 kronor/
dag).

I propositionen Om forildrautbildning och forbittringar av for-
dldraforsikringen m.m.® uttalades att en férilder som bedriver hel-
tidsstudier normalt inte kan anses uppfylla kravet p4 att virda barnet
1 sidan utstrickning att férildrapenning kan utbetalas. Om studierna
ir forlagda till sddan tid att f6rilder ind3 kan anses uppfylla vérd-
nadskravet, kan dock forildrapenning utges. Enligt Forsikringskas-
sans information till barnfamiljer fir man inte arbeta eller studera,
nir man tar ut férildrapenning f6r samma tid. Det finns forstds
mojlighet att ta ut forildrapenning pd SGI-niva f6r del av dag och
studera resterande del av dagen, exempelvis pad halvtid eller pd tre
fjirdedelar av en dag. Forildrapenning pd grundniva eller ligstanivd
ir dock inte direkt knuten ull att férildern avstdr frin férvirvs-
arbete. For den person som uppbir férildrapenning enligt ligstaniva
eller grundnivd ricker det att virda barnet 1/8 av en ordinarie arbets-
dag for att ha ritt till férildrapenning 1 hel omfattning.

Det verkar alltsd redan i dag finnas ett utrymme 1 socialforsik-
ringsbalken fér att en férildraledig nyanlind invandrare i mindre
omfattning ska kunna studera och samtidigt uppbira férildrapen-
ning pd grund- och ligstaniva. Enligt 20 kap. 24 § skollagen ska sfi
under en fyraveckorsperiod omfatta minst 15 timmar i veckan.
Undervisningen kan minskas, om eleven begir det och om huvud-
man finner det férenligt med utbildningens syfte. Av 20 kap. 25 §
skollagen framgdr att huvudmannen ska verka for att utbildning i
svenska for invandrare kan bedrivas under tid d& eleven fir ersittning
enligt socialférsikringsbalken pd grund av sjukdom, skada eller for-
ildraledighet och for att utbildningen kan kombineras med aktivi-
teter som erbjuds inom hilso- och sjukvirden.

Deltagande 1 sfi under férildraledigheten med bibehillen for-

ildrapenning strider inte mot kraven att virda barnet, men det ir

% Prop. 1978/79:168.
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osikert 1 vilken utstrickning forildrarna informeras om denna moj-
lighet. Det ir troligen en relativt liten grupp som kommer att nyttja
mdjligheten, dven om de fir information om den. Den invindning
som kan goras dr att forildrapenning skulle fi karaktiren av ett
studiestdd, men eftersom sfi studierna bedrivs 1 mindre omfattning
och ofta pd kvillstid, strider det inte mot syftet med forildrapenning
att huvudsakligen virda barnet.

I stillet frimjar mojligheten att lira sig svenska under férildra-
ledigheten integrationen for nyanlinda, och de kommer att {3 mer
utrymme f6r andra integrationsinsatser nir de vil skrivs in hos
Arbetstérmedlingen. Dirfor bor det informeras om mojligheten som
finns att med férildrapenning pa grundnivd eller ligstanivd behalla
hela ersittningen och samtidigt delta i sfi. Informationen behéver
delges tidigt, varfor den bor ingd 1 den samhillsinformation som ges
till asylsékande och inom ramen for den samhillsorientering f6r
asylsokande som kommissionen rekommenderar (se avsnitt 19.3.1).
Aven andra myndigheter som asylsékande och nyanlinda kommer i
kontakt med behover ta ansvar f6r att producera information om
mojligheten att studera sfi samtidigt som man ir forildraledig och
uppbir forildrapenning pa grund- eller ligstaniva. ir. Myndigheter
som ir limpliga att meddela informationen ir Forsikringskassan,
Migrationsverket och kommunen dir personen ir folkbokférd samt
Arbetstérmedlingen. Samtliga berorda handliggare ska kinna till och
informera om detta i kontakter med blivande och nyblivna férildrar.

Rekommendation: Myndigheter ska informera om méjligheten for
forildralediga nyanlinda invandrare att delta i sfi med bibehéllen
forildrapenning pd grund- och ligstaniv. Informationen ska dven
ingd 1 den samhillsorientering som 1 dag limnas inom etablerings-
programmet och féreslds ges till asylsokande (19.3.1 ovan).

Utckad myndighetskontakt for bibebdllen arbetsmarknadskontakt

Trots att regeringen limnat ett sirskilt uppdrag till Arbetsférmed-
lingen om att fler utrikes fédda kvinnor ska gd éver till arbete eller
studier efter etableringstiden, dr det relativt {8 som gér det. Andelen
har dock 6kat senaste dret, framfor allt pd grund av att fler kvinnor
fitt subventionerade arbeten, se tabell 19.2. Av tabellen framgir
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ocksd att en stor andel, 29 procent, av kvinnorna limnade Arbets-
formedlingen av andra orsaker respektive var forhindrade att ta ett
arbete direkt. I budgetpropositionen fér 2020 anges en forklaring
vara att forildralediga numera skrivs ut frin Arbetsférmedlingen,
men dven tidigare r var andelen kvinnor som limnat férmedlingen
frn etableringsprogrammet av dovrig orsak® hog.

Tabell 19.2 Arbetsmarknadsutfall 90 dagar efter avslutad etablering
Kvinnor och mén, 2017 och 2018, procent

Kvinnor Man
2017 2018 2017 2018
Arbete 16 23 36 50
varav utan stéd 3 3 8 10
varav med stdd 13 20 28 40
Studier 7 8 5 6
Inskrivna arbetslésa 60 40 53 37
Ovrigt 18 29 7 7

Not: Arbete med stdd inkluderar alla former av subventionerade anstéliningar inklusive nystartsjobb
och yrkesintroduktionsanstéllningar. Ovrigt avser personer som har Idmnat Arbetsformedlingen av
andra skal &n arbete eller studier, alternativt varit forhindrade att ta arbete direkt.

Kélla: Prop. 2019/20:1, UO 14, tabell 4.10.

Med tanke p3 att en relativt stor andel av utrikes fédda kvinnor stir
helt utanfér arbetskraften ir det angeliget att verka for att fler blir
kvar hos eller dterknyter kontakten med Arbetsférmedlingen, exem-
pelvis efter forildraledighet. Méjligen skulle olika slags nudging-
dtgirder” kunna bidra till att finga upp kvinnor i sddana &vergdngar
dir det finns risk att de helt limnar arbetskraften. Exempelvis skulle
Forsikringskassan kunna kontakta kvinnor nir deras forildrapen-
ningdagar bérjar ta slut och informera om hur man kan kontakta
Arbetsformedlingen. Kvinnor som limnat Arbetsférmedlingen av
okind orsak kan pd motsvarande sitt dterkontaktas av Arbetsfor-
medlingen. Detta ir enkla dtgirder som till en l3g kostnad kan for-
bittra utrikes fédda kvinnors kontakt med arbetsmarknaden.

¢ Detta framgir exempelvis i regeringens resultatredovisningar i budgetpropositioner frin
flera &r, Utgifisomrdde 14 Arbetsmarknad och arbetsliv.

¢ Enligt Ramsberg (2016), innebir nudging, eller beteendeinsatser som en svensk synonym,
”smi forindringar av beslutssituationer i syfte att férenkla for individer att fatta beslut som
fraimjar dennes och ibland dven kollektivets vilfird utan att f6r den skull begrinsa den egna
handlingsfriheten.”
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Rekommendation: Se éver hur myndigheter kan kontakta utrikes
fodda kvinnor s§ att de behiller respektive dterupprittar kontakt
med arbetsmarknaden vid olika strategiska tillfillen sdsom exem-
pelvis en tid efter att man limnat etableringsprogrammet, respek-
tive infor en avslutad forildraledighet.

Information till anbhériginvandrare om sambillsorientering

Som framgdtt tidigare har nyanlinda flyktingar och deras anhériga
ritt till samhillsorientering. Annu en grupp, den s kallade utékade
mélgruppen, som har ritt att delta ir anhériginvandrare till andra dn
flyktingar, framfér allt till svenska medborgare. Ritten fér den
utokade mélgruppen inférdes dirfér att de kan bli utsatta som nya 1
Sverige.”® Enligt lagen om samhillsorientering ska kommunerna
aktivt verka for att nyanlinda som har ritt till samhillsorientering
deltar 1 verksamheten.” Det krivs alltsd att kommunen inte bara
verkar for att informera de berérda om sambhillsorientering utan
dven forklarar nyttan fo6r dem med att delta. For att uppnd detta kan
kommunerna i forsta hand anvinda sig av befintliga kanaler, till
exempel genom information via Arbetsférmedlingen, kommunens
webbplats och vigledningscentrum.”

Enligt linsstyrelsens arliga uppféljning av samhillsorienteringen
ir det fortfarande inte mojligt att f6lja upp vare sig 1 vilken ut-
strickning den utékade milgruppen nés av information eller i vilken
utstrickning de deltar 1 samhillsorienteringen. Det mesta tyder dock
pa att {3 av anhériginvandrarna i denna mélgrupp deltar i samhills-
orientering.”' Det ir enligt kommissionens mening otillfredsstil-
lande att det efter s minga 4r inte ens ir mojligt att avgora hur
ménga som deltar. Dirfoér bor kommunernas informationsskyldig-
het fortydligas, s att de 8liggs att sikerstilla att informationen nér
fram. Vidare bor de 8liggas att {6lja upp deltagandet.

I anknytningsirenden besgker den s6kande en utlandsmyndighet
for kontroll av handlingar, muntlig utredning och for att limna bio-

¢ SOU 2012:45.

%5 § lagen om samhillsorientering.

7% Prop. 2012/13:63, s. 83.

7! Problemen har varit kinda under ldng tid; se Linsstyrelsen i Jonkdping (2018 a), (2020).
I den sistnimnda gors en férdjupad analys av den utvidgade malgruppen, som stirker problem-

bilden.
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metriska uppgifter. Det skulle i anslutning till detta vara mojligt att
limna olika slags information om vad som vintar i Sverige, inklusive
ritten att delta 1 samhillsorientering redan 1 samband med detta
besok. Den anhoriga som fir uppehdllstillstdnd i Sverige himtar 1
manga fall sitt uppehéllstillstdndskort pd utlandsmyndigheten, och
dven vid det bestket kan informationen limnas. Detta boér dock inte
ersitta kommunens ansvar att nd och motivera anhériginvandrarna
att delta i samhillsorientering. Att fler anhériginvandrare deltar i
samhillsorientering kan antas bidra till integration, sjilvf6érsérjning
och jimstilldhet.

Rekommendation: Kommunerna ska sikerstilla att anhériginvand-
rare till andra dn flyktingar, den s kallade utdkade malgruppen, nés
av information om ritten att delta i samhillsorientering.

Rekommendation: Huvudminnen fér den kommunala vuxen-
utbildningen ska liggas att dokumentera den utokade malgrup-
pens deltagande i samhillsorienteringen.

Fortydligande av jamstilldbetsperspektivet i regleringen
av samhillsorienteringens omfattning och innehdll

Som redan framgitt ska samhillsorienteringen ge nyanlinda en
grundliggande forstielse f6r det svenska samhillet och en bra grund
for fortsatt kunskapsinhimtande. Samhillsorienteringen har pd
senare tid alltmer identifierats som en hégst nddvindig insats f6r nya
1 Sverige. Samhillsorienteringen har dock linge dragits med pro-
blem, inte minst dirfor att I8ngt ifrdn alla som skulle behéva deltar.
Dagens sambhillsorientering héller enligt linsstyrelsernas uppfolj-
ningar varierande kvalitet. Den ir inte obligatorisk f6r nyanlinda,
och uppgifter 6ver deltagandet har varit mindre tillférlitliga.”” Inne-
héllet finns reglerat i1 férordning (2010:1138) om samhillsorientering
for vissa nyanlinda invandrare, men innehéllet kan ocksd anpassas
efter deltagarna och de lokala forutsittningarna. Det ir kommunerna
som ansvarar fér att utforma och genomféra samhillsorienteringen,

72 Avsnittet bygger pd Linsstyrelsen 1 Jénképing (2017), (2018 a) och (2020) samt Linsstyrelsen
1 Jénkoping (2018 b) (redovisat uppdrag om &versyn av samhillsorienteringen).
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men de fir uppdra detta &t andra. Utbud, omfattning och innehill
skiljer sig dirfor mellan kommunerna.

De personer som leder samhillsorienteringen, ofta kallade sam-
hillskommunikatérer, ska ha limplig pedagogisk utbildning eller
erfarenhet och dmneskunskap. Samhillsorientering ges pi moders-
mal, men 1 vissa fall kan man 1 stillet behoéva anlita tolk. Undervis-
ningen fir bedrivas pd svenska. Samhillskommunikatérerna saknar
ofta pedagogiska meriter. I januari 2018 fick Linsstyrelsen i
Jonképing ett regeringsuppdrag om att se over det utbildnings-
material, Boken om Sverige, som minga anordnare anvinder i sam-
hillsorienteringen mot bakgrund av en tydlig problembild om
svirigheter med jimstilldhet och barnperspektiv inom samhills-
orienteringen. Materialet behéver pd ett tydligare sitt dn 1 dag
synliggéra de normer och virderingar som kommer till uttryck
genom lagar, och regler samt hur det svenska samhillet ir organi-
serat.”” I statens budget f6r 2020 har regeringen avsatt 10 miljoner
kronor f6r att ytterligare utveckla liromedlet Boken om Sverige, si
att det blir digitalt tillgingligt p& tio sprik pd informationsverige.se.
Materialet ska utvecklas utifrdn minskliga rittigheters-perspektiv,
och jimstilldhet ska genomsyra och fértydligas. Linsstyrelsen i
Vistra Gotaland har fitt uppdraget. Frin den 1 januari 2020 ska
samhillsorientering erbjudas under 100 timmar, eftersom de tidigare
60 timmarna har bedémts som otillrickliga.

Kommissionen menar att bdde den 6kande omfattningen och
revideringen av liromedlet ir hogst angeligna. Kommissionen
menar ocksd att jimstilldhet mellan kvinnor och min ir en s8 central
virdering 1 det svenska samhillet att det for tydlighetens skull be-
héver framgd dven 1 den forordning dir syfte och innehdll for sam-
hillsorienteringen regleras (2-3 §§ forordning 2010:1138 om sam-
hillsorientering for vissa nyanlinda invandrare). I dagens lydelse
dterfinns "minskliga rittigheter”, demokratiska virderingar”, den
enskildes rittigheter och skyldigheter i dvrigt”. Alla dessa omriden
behéver inom samhillsorienteringen belysas ur ett tydligt jimstilld-
hetsperspektiv, vilket ocks dr det som uppdraget om att revidera
liromedlet bland annat handlar om. Det behover framgd 1 forord-
ningen som reglerar inneh8ll och syfte (se rekommendation om sam-
hillsorientering for asylsokande 1 avsnitt 19.3.1). En ny punkt 5 som

73 Se Linsstyrelsen (2018 b).
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lyder ”Jimstilldhet mellan kvinnor och min” bér inféras 1 férord-
ningen och 6vrig numrering justeras i férhillande till det.

Forslag: Fortydliga jimstilldhetsperspektivet i férordningen om
samhillsorientering som reglerar syfte och innehdll {or samhills-
orientering.

Hedersrelaterat vild och fortryck

Hedersnormer och hedersrelaterat vald och fértryck beskrevs over-
siktligt i avsnitt 13.4.6. Flera undersékningar visar att relativt mnga
flickor och pojkar paverkas. Flickor och unga kvinnor drabbas hir-
dast; mangas liv begrinsas dels nir det giller att 3 fatta egna beslut
1viktiga livsfrigor, dels genom att de utsitts f6r fysiskt, psykiskt och
socialt vald. Problematiken skiljer sig frin annan problematik som
samhillets institutioner — exempelvis férskola, skola, elevhilsan,
socialtjinst, rittsvisendet — dr mer vana vid att arbeta med.

Regeringen har antagit en nationell strategi for att férebygga och
bekimpa mins vild mot kvinnor och dir ingdr hedersrelaterat vild
och fortryck. Strategin betonar vikten av férebyggande arbete och
att det bedrivs med vldsutévare och maskulinitetsnormer i fokus.™
Strategins mél ir ocksd forbittrad upptickt och starkare skydd och
stod for vildsutsatta, effektivare brottsbekimpning.

En utredning ska ocksd limna férslag pd om och hur hedersbrott
kan bli en egen brottsrubricering.”” I januariavtalet finns ocks en
punkt om obligatorisk utbildning 1 hedersfrigor f6r personal 1
socialgjdnsten. Utdver utbildning av berérda yrkesverksamma fore-
kommer forslag om ett 6kat arbetsgivaransvar for att fortydliga
anstilld personals skyldighet och befogenhet att agera vid heders-
relaterad problematik, att uppritta riktlinjer om att orosanmilan ska
goras vid tecken pd att kvinnor och flickor riskerar att utsittas for
hedersrelaterat vald. Andra férslag handlar om att inkorporera fra-
gorna i samhillsorienteringen, sfi, médravird, sex- och samlevnads-
undervisning i skolan samt inom elevhilsan.

74 Skr. 2016/17:10.
75 Dir. 2019:43.
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Bedomning: Hedersnormer och hedersrelaterat vld och fértryck
begrinsar framfor allt ménga flickors och unga kvinnors livs-
mojligheter, men iven pojkar och min drabbas. Att motverka
hedersrelaterad vald och fértryck dr en jimlikhetsfriga som
kommer att vara aktuell under l3ng tid, och ménga olika insatser
ir angeligna

19.3.5 Okad statlig finansiering av integrationen
Statligt ansvar for etablering av nyanlinda

Det ir staten som ytterst ir ansvarig fér mottagandet av nyanlinda.
Staten dr dirfor ritt offentlig nivd att hantera de uppgifter som upp-
stdr 1 samband med invandringen (jimfor avsnitt 6.7). Det faktum
att staten har fitt kompensera kommuner som har tagit emot ménga
nyanlinda vid sidan av det kommunala utjimningssystemet tyder pd
att utjimningen inte ricker fér att kompensera for flyktinginvand-
ringen. Dimensionering av skolan, arbetsmarknadsinsatser och vuxen-
utbildning efter de behov som finns ir 1 allminhet problem som inte
kan lésas inom den enskilda kommunen.

Ett stirke statligt ansvar férbittrar ocksa situationen fér de ny-
anlinda ifriga om ritten till etableringsinsatser och etableringsersitt-
ning. Med ett utdkat statligt ansvar bildas bittre férutsittningar f6r
att dimensionera vuxenutbildningen fér utbildningsplikten och fram-
for allt for utbildning som beriknas ta lingre tid 4n tvd ir. Rekom-
mendationen ovan om en enkel férutsebar studiefinansiering ryms
inom det 6kade statliga ansvaret.

Ett stirke statligt ansvar skulle pd kort sikt endast innebira en
vixling av offentliga utgifter mellan stat och kommun. Nir ansvaret
liggs pa ritt offentlig niva, kan ocks8 besparingar géras, men det kan
ocksd tillkomma utgifter nir systemen blir ritt dimensionerade.

Forslag: Utred ett utdkat statligt ansvar f6r nyanlinda flyktingars
bosittning, etableringsinsatser och férsérjning under en lingre
tid dn de tv3 ir som anges 1 bosittningslagen och etableringslagen.
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19.3.6 Arbetskraftsinvandring

Fo6rslag om bindande anstillningserbjudande och sanktioner
mot arbetsgivare som inte uppfyller de villkor som legat till
grund for arbetstagares arbetstillstind

For en arbetstagare frin tredjeland, det vill siga utanfér EES-omr-
det och Schweiz, krivs ett pd férhand sokt arbetstillstdnd. Arbets-
tillstdnd ska s6kas om en arbetstagare inte har permanent uppehills-
tillstdnd 1 Sverige.

Migrationsverket beslutar om arbetstillstdnd. Till ansékan om
arbetstillstdnd i Sverige mdste arbetskraftsinvandraren bifoga en
blankett om erbjudande om anstillning. Den blanketten innehéller
uppgifter om arbetsgivaren, arbetsuppgifter, tidsperioden, l6n och
arbetets omfattning, uppgift om férsikringsvillkor, huruvida det
finns kollektivavtal samt yttrande frin fackliga organisationen.”® Det
finns inget anstillningsavtal bifogat. For att beviljas arbetstillstind
miste arbetstagaren uppfylla vissa lagstadgade krav. Dessa krav ir att
arbetstagaren frin tredjeland genom anstillningen ska kunna for-
sorja sig. Av propositionen Nya regler for arbetskraftsinvandring
framgdr att arbetskraftsinvandraren ska utféra arbete i sidan om-
fattning att den inte ska behéva gora ansprik p f6rsérjningsstod for
att ticka kostnaderna fér bland annat boende eller uppehille.”
Migrationsverkets krav ir att arbetstagaren dirfér miste arbeta 1
sddan omfattning att 16nen uppgar till minst 13 000 kronor 1 ména-
den brutto. Det fir bara avse ett arbete. Arbetstagaren kan allts8 inte
ha flera olika anstillningar for att nd upp till kraven for arbets-
tillstdnd. Dessutom fir inte 16n, férsikringsskydd och 6vriga anstill-
ningsvillkor vara simre in de villkor som féljer av svenska kollektiv-
avtal eller praxis inom yrket eller branschen.” Migrationsverket kan
lita arbetstagarorganisationen yttra sig. Syftet med bestimmelsen ir
att motverka att oseridsa arbetsgivare utnyttjar systemet for att hitta
arbetskraft genom att erbjuda simre anstillningsvillkor in dem som
giller for arbetstagare som ir bosatta i Sverige.”

7T det fall det inte finns ett kollektivavtal ska ansvarigt fackférbund ges méjlighet att yttra
sig. Fackférbundet bedémer villkoren i erbjudandet i relation till kollektivavtalet och ger for-
slag till avslag eller bifall. Yttrandet ir inte bindande fér Migrationsverkets beslut.

77 Prop. 2007/08:147.

78 6 kap. 2 § utlinningslagen (2005:716).

7% Prop. 2007/08:147.
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Vidare kan arbetstillstind enbart beviljas f6r den 1 ansékan an-
givna anstillningstiden och som lingst 1 tvd &r. Forlingt arbets-
tillstdnd 1 ytterligare tva &r kan sdkas, om arbetstagaren vill fortsitta
arbeta 1 Sverige. Ett arbetstillstind ir begrinsat till ett sirskilt yrke
under fyra ir och bundet till viss arbetsgivare de forsta tvd dren.*
Det innebir att en arbetstagare som vill byta yrke eller arbetsgivare
méste géra en ny ansdkan om arbetstillstdnd.*' Kravet i utlinnings-
lagen pd att arbetstillstdndet ska vara knutet till visst yrke och
arbetsgivare de forsta tvd dren gor det svirt att byta arbete och
riskerar att l3sa in arbetstagarna i1 icke godtagbara férhdllanden hos
arbetsgivaren. Den arbetstagare som har arbetat i sammanlagt fyra &r
under de senaste sju dren kan anséka om permanent uppehills-
tillstdnd.”

Migrationsverket kan 8terkalla ett beviljat arbetstillstdnd, om
arbetstagaren uppgav oriktiga uppgifter vid ansdkan eller om forut-
sittningarna for tillstindet inte lingre ir uppfyllda.*’ Det kan till
exempel gilla om anstillningen som 13g till grund for det beviljade
tillstdndet har upphért eller om den reella l6nen understiger den
uppgivna lonen eller andra anstillningsvillkor har férindrats s att
de inte lingre ir i enlighet med kollektivavtal eller praxis inom yrket.
Vid en ansokan om forlingt arbetstillstdnd kontrolleras att en
arbetsgivare har uppfyllt villkoren som lig till grund for arbets-
tillstdndet. Om inte, riskerar arbetskraftsinvandraren att utvisas.

Det finns inte nigon statistik som visar pd hur minga arbets-
kraftsinvandrare som fir sitt arbetstillstdnd &terkallat. Det som finns
ir den kartliggning som Utredningen Stirkt stillning for arbets-
kraftsinvandrare pd arbetsmarknaden gjorde.** Migrationsverkets
beslut om avslag pd ansokningar om arbetstillstind under férsta
kvartalet 2015. Totalt under 2015 fattades 3 303 avslagsbeslut. Re-
sultatet frdn genomgéngen av avslagsbeslut fér forsta kvartalet 2015
var att 262 av 592 beslut om avslag avsdg brister i anstillnings-
villkoren. Av dessa 262 avslagsbeslut hade arbetskraftsinvandraren
face for 1ag 16n 1 54 fall, otllrickligt forsikringsskydd 1 7 fall, och 1
201 beslut foreldg en kombination av flera brister. Forsta kvartalet
beviljade Migrationsverket 4 894 arbetstillstind. Vid genomgingen

%0 6 kap. 2 § utlinningslagen.

816 kap. 1 § forsta stycket utlinningslagen.
825 kap. 5 § utlinningslagen.

%37 kap. 7 e § utlinningslagen.

# SOU 2016:91, kapitel 4.
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av andra kvartalet avsdg 113 av 161 beslut avslag p& grund av brister
1 anstillningsvillkoren. Av dessa 113 hade 60 fall fitt for 13g 16n,
17 fall otillrickligt forsikringsskydd och 36 en kombination av flera
brister. Andra kvartalet beviljades 8 146 personer arbetstillstind. Av
kartliggningen framgar enbart de arbetskraftsinvandrare som kom-
mer till myndigheternas kinnedom, och det finns ett betydande
morkertal dir arbetskraftsinvandrarna inte har de lagstadgade an-
stillningsvillkoren.*

Andringsfrekvensen i Migrationsdomstolarna 2015 f6r beslut om
arbetstillstdnd var 3—4 procent. I ett av dessa avgéranden frin Migra-
tionsdomstolen hade arbetsgivaren inte betalat ut den nya férhand-
lade 16nen 1 tid. Arbetstagaren fick beslut om utvisning. Migrations-
overdomstolen bedémde att beslutet om utvisning skulle upphivas,
eftersom det i det hir fallet var ett administrativt misstag frin arbets-
givaren. Migrationséverdomstolen beaktade ocksd att forutsite-
ningarna fér den tidigare tillstdindperioden varit uppfyllda.* Avgs-
randet ledde till férindringar 1 utlinningslagen, som numera stadgar
undantag frn 3terkallelse av arbetstillstind. Arbetsgivare som har
avhjilpt bristen, exempelvis betalat ut 16n retroaktivt eller justerat
brister 1 nédvindiga foérsikringar, kan rittfirdiga ett undantag frn
dterkallelse av arbetstillstdnd. Det forutsitter att arbetsgivaren har
avhjilpt bristen utan att Migrationsverket har pdtalat den eller har
meddelat att ett drende om efterkontroll kommer att initieras.” Om
Migrationsverket uppmirksammar att en arbetsgivare regelmissigt
anvinder mojligheten att avhjilpa brister 1 ett senare skede 1 stillet
for att upptylla villkoren vid anstillningstillfillet, bor dterkallelse av
arbetstillstdnd ind3 ske.*® I de fall Migrationsverket uppticker att
arbetsgivaren har dsidosatt villkoren bestraffas det genom att arbets-
kraftsinvandraren uppehillstillstind for arbete iterkallas, och han
eller hon riskerar utvisning. Arbetsgivaren som misskoter sig har
inget ansvar.

Det finns rapporter om systematisk, kriminell verksamhet baserad
pa falska arbetsgivarintyg, beslagtagna 16ner och annan exploatering

SOU 2016:91.

8 UM 10747-16. Se dven MIG 2015:11.

877 kap. 7 § e tredje stycket utlinningslagen.
88 Prop. 2016/17:212, 5. 10 ff.
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av arbetskraftsinvandrare.” Samtidigt menar arbetsgivarorganisationer
att arbetskraftsinvandringen limnar ett betydande produktionsbidrag.”

Owverviigande och forslag om bindande anstillningserbjudande

Det ir erbjudandet om anstillning som ligger till grund f6r Migra-
tionsverkets provning av arbetstillstdnd enligt 6 kap. 2 § utlinnings-
lagen (2005:716), UtlL. Det ir arbetsgivaren som undertecknar
blanketten anstillningserbjudande. Anstillningserbjudandet ir inte
bindande.” Det finns alltsd inte nigot krav pd anstillningsavtal for
att en arbetskraftsinvandrare ska kunna beviljas uppehillstillstind
och arbetstillstdnd.

Ett anstillningsavtal kan vara en muntlig eller skriftlig 6verens-
kommelse om att en arbetstagare ska borja arbeta hos en arbetsgivare
vid en viss tidpunkt. Det finns alltsd inga formkrav for anstillnings-
avtalet. Avtalsrittsliga grundliggande principer giller dock, och det
ir bindande for bida parter.

Regeringen menade vid inférandet av EU-bl&kortsdirektivet, och
dven vid sisongsanstillningsdirektivet varav det framgdr krav pd att
bifoga ett giltigt anstillningsavtal eller bindande anstillningserbju-
dande,” att anstillningserbjudandet skulle ses som ett bindande an-
bud mellan arbetsgivaren och arbetstagaren. Anstillningserbjudan-
det ses som arbetsgivarens vilja (anbud). Nir arbetstagaren skickar
in anstillningserbjudandet tillsammans med 6vriga handlingar till
Migrationsverket, accepterar denna anbudet och det etableras ett
anstillningsavtal.” Det skulle alltsd kunna tolkas som att lagstiftaren
beddémer att anstillningserbjudandet dr detsamma som ett anstill-
ningsavtal. Remissinstanserna ifrigasatte om den svenska lagstift-
ningen ndr upp till EU-bl3kortsdirektivets krav pd giltigt anstill-
ningsavtal.”

Arbetsdomstolen (AD) har uttalat att ett anstillningserbjudande
inte ir ett anstillningsavtal.” De domar som finns frin Arbetsdom-

% Arbetsférmedlingen m.fl. (2019).

0 Ohlin och Palmquist (2016).

°! Migrationsverkets blankett nr 232011.

%2 Artikel 5 (1) (a) 1 EU-blgkortsdirektivet. Artikel 6 i sisongsanstillningsdirektivet.

% Prop. 2012/13:148. Vid inférandet av sisongsansanstillningsdirektivet hinvisades till utta-
landet om anstillningserbjudande som férdes i prop. 2012/13:148.

% Jfr 6 kap. 2 § med 6 a kap. 1 § samt 6 c kap. 1 § utlinningslagen.

% AD 2007 nr 1.
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stolen (AD) faststiller vad parterna kommit 6verens om, men dom-
stolen har inte tagit stillning till om ett anstillningserbjudande
skulle binda arbetsgivaren.”® AD menade i ett av milen att ett anstill-
ningserbjudande ger arbetstagaren anledning att utgd ifrdn att det
som framgar av anstillningserbjudandet ir det som giller f6r anstill-
ningen. Blanketten ir ett led i anstillningsavtalet mellan parterna.”
Det som visar pd en skillnad mellan ett anstillningserbjudande och
ett avtal ir att en arbetsgivare kan utlova bra villkor och en avtals-
enlig 16n pd blanketten, nir personen rekryteras och nir Migrations-
verket beviljar arbetstillstdind. Men nir arbetstagaren vil anlint till
Sverige, kan det vara helt andra l6ne- och anstillningsvillkor som kan
komma att gilla. Anstillningserbjudandet verkar enbart ha till syfte
att ansokan om arbetstillstdnd ska beviljas. Det kan enligt kommis-
sionens mening inte anses vara en acceptabel ordning att det finns
ett anstillningserbjudande som inte har ndgon rittsverkan under till-
stdndsperioden och inte skyddar arbetskraftsinvandraren.

Kommissionen har dirfor évervigt ett férslag om ett bindande
anstillningserbjudande eller om det ska bifogas ett anstillningsavtal
for att pa s8 sitt ge arbetskraftsinvandrarna en stirkt stillning i rela-
tion till arbetsgivaren.

Ett syfte med bindande anstillningserbjudande ir att arbets-
tagaren ska kunna férutse vad som kan férvintas i friga om 16n och
ovriga anstillningsvillkor vid ankomsten till Sverige. Arbetskrafts-
invandraren kan d3 hivda de villkor som giller f6r anstillningen.
Invindningar har lyfts om att en ordning med ett bindande anstill-
ningserbjudande bland annat ir en begrinsning av arbetsgivarens
mojligheter att omférhandla anstillningsvillkoren,” och det har
framforts kritik om att bindande anstillningserbjudande utgor ett
ingrepp i avtalsfriheten. Det dr inte ett helt korrekt pdstdende, efter-
som bide kollektivavtal och lag medger att parterna arbetsrittsligt
kan komma &verens om att indra villkoren i avtalet. Nir anstill-
ningserbjudandet ir bindande, ir det en del av avtalet, och villkoren
ska inte vara simre dn de som framgir av anstillningserbjudandet.
Om parterna inte kommer 6verens (nir arbetskraftsinvandraren ir i
landet), finns det inte ett avtal om nigon anstillning. Om arbets-

% AD2012 nr 34 och AD 2015 nr 19.
% AD 2007 nr 1.
% SOU 2016:91.
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kraftsinvandraren inte gdr med pd villkoren, kan tillstindet &ter-
kallas, eftersom arbetet upphort.” Om arbetstagaren gir med pa
anstillningsvillkor som inte fyller de krav som uppstills i utlinnings-
lagen, finns en risk att uppehillstillstindet iterkallas. Aven om det
arbetsrittsligt stir arbetskraftsinvandraren fritt att acceptera vilka
villkor som helst, kan de migrationsrittsliga effekterna leda till att
arbetstagaren forlorar sitt arbetstillstind. Arbetsgivaren drabbas inte
av ndgon sanktion.

Det som talar fér ett bindande anstillningserbjudande ir att
arbetskraftsinvandraren ska kunna férutse och kunna genomdriva
villkoren som ska gilla f6r anstillningen. Arbetskraftsinvandraren
kan d goéra ett informerat val och berikna bide risker och kostnader
for att migrera till Sverige.'®

Kommissionen menar att det inte kan finnas ndgra skil att accep-
tera ligre 16n och simre villkor for arbetet efter inresa till Sverige dn
den 16n och andra villkor som lag till grund for tillstdndet. Villkoren
ska inte heller vara simre in de som giller f6r andra arbetstagare 1
Sverige. Det talar for ett bindande anstillningserbjudande som blir
en del av anstillningsavtalet.

Nir Migrationsverket gor efterkontroller, begir myndigheten in
uppgifter frin arbetsgivaren om léneutbetalningar och forsikringar.
Man kan &verviga om arbetsgivaren sjilvmant skulle limna in an-
stillningsavtalet till Migrationsverket. Migrationsverket skulle redan
tidigt kunna gora en prévning av om anstillningsavtalet r 1 linje med
anstillningserbjudandet och minst uppfyller de krav som fanns fér
att bevilja arbetstillstindet.””" Det skapar delvis en ny uppgift for
Migrationsverket, men samtidigt skulle méjligheten f6r arbetskrafts-
invandraren att hivda avtalet verka avhillande. Det eventuella mer-
arbetet f6r Migrationsverket skulle sannolikt bli begrinsat. Samma
ordning skulle rimligen dven gilla for ett omférhandlat avtal. Ett
bindande anstillningserbjudande torde minska risken f6r parallella
avtal, dir ett ges in till myndigheten och ett tillimpas mellan par-
terna. I det fall det upprittas parallella avtal dir ett ges in till Migra-
tionsverket och ett annat mellan parterna, ir det det avtal som lim-
nas in till myndigheten som ska gilla. '

7 kap. 3 § punkten 2 utlinningslagen.

1% Calleman och Herzfeld Olsson (red) (2015).
9 OECD (2011 a).

12 AD 2012 nr 34.
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Ett alternativ till bindande anstillningserbjudande ir att ett an-
stillningsavtal ingds och bifogas till ansdkan om arbetstillstdnd.
Genom ett anstillningsavtal blir bida parter bundna av avtalet. Det
ir ett enkelt och tydligt f6r parterna. Det har invints att det ir svért
att binda upp sig pd ett avtal s ldngt innan anstillningen ska in-
ledas.'” Det finns dock inte nigot krav p4 att det behéver faststillas
en exakt tidpunkt f6r nir arbetet ska pdborjas, utan arbetstillstindets
lingd ir kopplat till anstillningens lingd.

Avtalet bor dock vara forsett med ett forbehdll for att arbets-
tillstdnd beviljas. Under perioden mellan det att anstillningsavtalet
triffas och till dess att arbetskraftsinvandraren kommer till Sverige
kan det ske férindringar av de villkor som angavs 1 avtalet.

Ett exempel att det kan ha skett forindringar f6r arbetsgivaren
som innebir att denna inte har rdd att fortsatt ha en arbetstagare
anstilld (arbetsbrist). Arbetsgivaren har att félja LAS bestimmelser
vid skiljande frin anstillningen, dven om arbetstagaren ir arbets-
kraftsinvandrare.'” Det kan leda till att en tillsvidareanstilld arbets-
kraftsinvandrare blir uppsagd med en ménads uppsigning med lon,
om det finns saklig grund som arbetsbrist eller personliga skil.'®
Om arbetskraftsinvandraren har en tidsbegrinsad anstillning, kan
anstillningen inte ensidigt avslutas 1 fértid ens med stéd av saklig
grund, men arbetsgivaren och arbetstagaren kan enas om det i ett
avtal.' Aven om det d3 finns ett anstillningsavtal mellan parterna,
kan arbetsgivaren frigdra sig frdn anstillningsavtalet genom en upp-
signing och erbjuda en ny anstillning med indrade villkor, med de
konsekvenser som tagits upp ovan. Om arbetet upphér, kan arbets-
tagaren stanna kvar i Sverige och s6ka annat arbete i tre manader.'”’

Sammanfattningsvis bedémer kommissionen att inférande av
krav pd bindande anstillningserbjudande eller anstillningsavtal ska
bifogas ansékan om arbetstillstdind ir ett indamailsenligt tillviga-
gingssitt for att férhindra utnyttjande av arbetskraftsinvandrare.'®
Kommissionen foresldr i férsta hand att anstillningserbjudandet ska
goras bindande.

1% Calleman och Herzfeld Olsson (red) (2015).
194 AD 1979 nr 90.

157 och 11 §§ LAS.

1% 4 § LAS.

1977 kap. 3 § andra punkten utlinningslagen.

1% Se dven SOU 2016:91.
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Forslag: Anstillningserbjudandet som limnas in till Migrations-
verket vid prévningen av arbetstillstdnd ska vara rittsligt bindande.

Sanktioner mot arbetsgivare som inte uppfyller villkoren
for arbetstillstdndet bor inforas

Staten har limnat &ver bedémningen av arbetskraftsbehovet till
arbetsgivaren. I de flesta andra linder ir det arbetsmarknadens behov
som avgor arbetskraftsinvandringen. S& var det ocksd i Sverige fram
till 2008, di det gjordes bedémningar om det ridde arbetsbrist 1 de
yrken ansokningar om arbetstillstind gillde. Direfter dndrades det
till att arbetsgivarna avgér vem de vill anstilla. D4 kan man dven
argumentera for att det dr arbetsgivaren som bor ta ansvar for arbets-
kraftsinvandraren (se kommissionens bedémning om att &terinfora
arbetsmarknadsprévningen). En sanktion ir en rittslig pafoljd som
syftar till att gora en rittsregel effektiv. Sanktioner ir straffrittsliga
eller administrativa sanktioner.

Det finns sanktioner mot arbetsgivare som anstiller en person
som inte har ritt att vistas 1 Sverige, det vill siga att de arbetar utan
arbetstillstind. %

Att en arbetsgivare inte uppfyller villkoren for att arbetskrafts-
invandraren ska kunna {3 ett forlingt arbetstillstdnd drabbar arbets-
kraftsinvandraren, som riskerar att utnyttjas med bristande arbets-
villkor, att férlora sin arbetsinkomst och att utvisas frdn Sverige.
Arbetsgivarna paférs inte ndgra rittsliga pdfoljder, nir de misskoter
sig. En sanktion mot arbetsgivaren skulle dirfér kunna bidra ull att
stirka arbetskraftsinvandrarnas stillning 1 forhdllande till arbets-
givarna. En sanktion skulle dven bidra till att uppricthilla legitimi-
teten i systemet for arbetskraftsinvandring.

Samtidigt skulle det kunna finnas en viss risk att arbetsgivare som
riskerar att drabbas av en sanktion drar sig for att anstilla frén tredje
land. Risken far emellertid bedomas som 1&g, eftersom de som riske-
rar att paforas en sanktion ir de arbetsgivare som inte foljer de vill-
kor som framgdr av anstillningserbjudandet, utan ger simre villkor,
och det dr den gruppen av arbetsgivare som en sanktion dr avsedd att
paverka. En sanktion mot arbetsgivarna kan dirfor inte 1 sirskilt hog

19920 kap. 5 § utlinningslagen. Dessutom miste arbetsgivaren miste betala en sirskild avgift
till staten enligt 20 kap. 12-14 §§ utlinningslagen.

699



Mottagande och integration SOU 2020:46

utstrickning antas motverka systemet med arbetskraftsinvandring.
For att gora reglerna om arbetstillstind mer effektiva, féresldr kom-
missionen att arbetsgivare som inte uppfyller de villkor som legat till
grund for arbetstillstdndet bor drabbas av kinnbara sanktioner.

I betinkandet Stirkt stillning for arbetskraftsinvandrare pa arbets-
marknaden'"® har den utredningen foreslagit att arbetsgivare som
uppsétligen inte har levt upp till de krav som stills nir det giller 16n
och 6vriga anstillningsvillkor kan démas till fingelse 1 hogst ett ar
eller boter. Utredningen bedémde att administrativa sanktioner inte
var tillrickliga. Syftet var frimst att uppritthilla legitimiteten for
systemet med arbetskraftsinvandring med den avskrickande effekt
som en straffbestimmelse normalt har. I remissvaren var de flesta
remissinstanser positiva, men det framfoérdes kritik tll forslagets
utformning, bland annat dirfér att den straffbara handlingen inte var
tillrickligt tydligt avgrinsad och att det innebar en sirreglering for
arbetsgivare till arbetskraftsinvandrare som avviker frin den svenska
modellen. Forslaget genomférdes inte, och i en departements-
promemoria frin 2018 bedémde man att det inte ska inforas ett
straffritesligt ansvar for arbetsgivare som inte uppfyller villkoren i
utlinningslagen. Kriminalisering av en arbetsgivare ir en sirreglering
1 férhdllande till vad som annars giller pd den svenska arbetsmark-
naden. For en arbetskraftsinvandrare som redan ir etablerad i
Sverige med en arbetsgivare som inte tillimpar ullrickliga villkor
skulle det inte féranleda ett straffansvar utan bli en friga att l6sa for
arbetsmarknadens parter. Det ska inte heller inféras administrativa
sanktioner, eftersom sanktionsavgifter dr straffande till sin natur och
har likheter med brottspaféljder.'"

Overvigande och bedomning om straffrittslig sanktion

Det 6vergripande syftet med att kriminalisera det hir beteendet ir
att férhindra utnyttjandet av arbetskraftsinvandrare och stirka
arbetskraftsinvandrarens stillning gentemot arbetsgivaren. Det som
talar f6r en kriminalisering av beteendet ir en allminpreventiv funk-
tion for att markera arbetsgivarens ansvar att folja regelverket. Det
som talar emot ett straffansvar for en arbetsgivare som anstiller

°SOU 2016:91.
11 Ds 2018:7.
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arbetskraftsinvandrare frin tredje land ir att det kan medféra bdde
rittsosikerhet och himma arbetsgivare att anstilla tredjelands-
medborgare av ridsla fér att omfattas av straffansvaret. Detta skulle
motverka systemet med arbetskraftsinvandring. Samtidigt kommer
det under &verskddlig tid att finnas arbetskraft tillginglig inom
landet for att ersitta detta bortfall.

Det som talar for att infora straffrittsliga sanktioner ir att i de
fall dir en arbetsgivare uppsdtligen eller av oaktsamhet inte f6ljer
regelverket och kraven for arbetstillstdnd 1 utlinningslagen ir bide
allvarligt och klandervirt beteende. Straffrittsliga sanktioner méste
vara preciserade och tydliga for att enskilda ska kunna férutse nir
och pd vilket sitt som denne kan drabbas av straffrittsliga sanktio-
ner. Beteendet som skulle kunna kriminaliseras dr att arbetsgivaren
har underlatit att uppfylla anstillningsvillkoren som ligger till grund
for arbetstillstdndet. Ett bindande anstillningserbjudande innebir
att det dr tydligt preciserat och det skulle kunna leda tll att det ir
klart f6r en enskild nir det ir straffbelagt. Antingen héller sig arbets-
givaren till de villkor den erbjudit eller inte.

En straffrittslig sanktion dr samhillets mest ingripande och fér-
nedrande sanktion. Kriminalisering bor dirfér tillgripas endast i sista
hand eller f6r de mest férkastliga girningarna. Det innebir att straff-
rittsliga pafoljder ska viljas 1 sista hand om det finns en alternativ
metod som ir tillrickligt effektiv.

Bedémning: Med beaktande av riktlinjerna f6r kriminalisering ir
det inte dr limpligt att inféra ett straffansvar for arbetsgivare som
underldter att uppfylla anstillningsvillkoren.

Overvigande och forslag om administrativ sanktion

Administrativa sanktioner ir ofta en direkt f6ljd av en regelover-
tridelse utan provning om det dr oaktsamt eller uppsétligt hand-
lande. Den sanktion som viljs mdste vara kidnnbar och péverka
arbetsgivarnas attityd 1 frigan samt bidra till efterlevnad av reglerna.

Kommissionen har évervigt om vite skulle inféras for att bidra
till efterlevnad av reglerna i utlinningslagen. Vitessanktion syftar till
rittelse. Ett utdomande av vite for en arbetsgivare som inte féljer
villkorskraven 1 utlinningslagen blir aktuellt forst nir felaktigheten
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uppticks. Det innebir att arbetsgivaren kan ritta till felet vid upp-
tickten, och p8 s sitt undgd vitesbeloppet. Kommissionen bedémer
att vitessanktion inte ir en tillrickligt effektiv sanktion for arbets-
givarna.

Lagen om niringsférbud syftar till att hindra oseriésa nirings-
idkare fran att fortsitta att bedriva verksamhet och samtidigt stirka
de seridsa féretagens stillning pd marknaden. Reglerna bidrar till att
skapa en mer rittvis spelplan foér de seridsa féretag som bedriver
verksamhet pd marknaden. Tre situationer kan ge niringsférbud:
brott, skattebetalningsférsummelse och konkurs. Aklagaren kan
fora talan om niringsférbud 1 samband med att dtal f6r brott vicks.
Avsikten ir att niringsférbud ska kunna meddelas nir en nirings-
verksamhet utdvas pd ett brottsligt sitt. Vidare kan det ske nir
niringsverksamheten 1 och for sig bedrivs pd ett lagligt sitt men
anvinds for att genomféra eller délja brott. En niringsidkare som
systematiskt har utnyttjat en minniskas svira situation fér att
arbetet under uppenbart orimliga villkor kan démas till fingelse fér
minniskoexploatering och torde kunna beliggas med niringsférbud.
Kommissionen bedémer att dven utnyttjande av arbetskraftsinvand-
rare som inte sker systematiskt bor drabbas av en sanktion.

Generellt om kriterier for sanktionsavgifter

Sanktionsavgifter har funnits som sanktionsform 1 svensk ritt sedan
1970-talet. I dag finns en stor mingd sanktionsavgifter. Det finns
inte nigon enhetlig linje f6r hur avgifterna ir utformade eller f6r for-
farandet vid deras tillimpning. Foljande kan dock ses som allminna
principer f6r sanktionsavgifter

1. Avgifterna bor vara pd férhand bestimda. Systemet ska vara ritt-
vist genom att avgiften ska drabba alla som évertrider reglerna

lika.

2. Avgiften bér knytas till ett enkelt objektivt och litt konstaterbart
faktum, till exempel underldtenhet att i ritt tid vidta féreskriven
dtgird.

3. Sanktionen forutsitter inte ett personligt ansvar (uppsét eller
oaktsamhet). Det kan dock vara mojligt med nedsittning eller att
efterge avgiften.
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4. Sanktionen kan dirfor paforas sdvil fysiska som juridiska personer.
5. Sanktionen handliggs vanligen av administrativ myndighet.

6. Den som drabbas av en administrativ avgift bor alltid ha ritt att
fa 3tgirden 6verprévad av domstol. Med hinsyn till Europa-
konventionen torde ritten till domstolsprévning anses obligatorisk.

7. Sanktionsavgifter tillfaller staten.'"?

I dag finns det inga sanktioner gentemot arbetsgivare som inte f6ljer
utlinningslagens krav for att arbetskraftsinvandraren ska {8 forlingt
arbetstillstdnd. I tidigare utredningar har man avstdtt frin att foresld
sanktioner bland annat fér att det skulle vara en sirreglering for
arbetskraftsinvandrare. Jimlikhetskommissionen bedémer att dven
om det skulle ses som en sirreglering, riskerar arbetskraftsinvand-
raren utvisning, har en svagare stillning pd den svenska arbetsmark-
naden och har i det fall det inte finns ett kollektivavtal inte samma
tillgdng till std frén fackliga organisationer vid missférhillande pa
arbetsplatsen. Det talar for att inféra en bestimmelse som avviker
for en grupp av arbetstagare som ir sirskilt sirbara.

I de situationer som uppehillstillstindet dterkallas under anstill-
ningen ir det arbetsgivaren som foérlorar arbetskraft och det skulle
kunna paverka arbetsgivarens mojligheter att anlita utlindsk arbets-
kraft.'” Men det avskricker inte oseridsa arbetsgivare, vilket talar f6r
ett inférande av en sanktionsavgift som har en avskrickande effekt
for arbetsgivare som inte uppritthiller de krav som finns i utlin-
ningslagen. Om man infér en sanktionsavgift, kan det finnas en viss
risk att antalet arbetstillstind sjunker, sirskilt nir det giller lig-
kvalificerad arbetskraft. Det skulle kunna leda till att arbetsgivare
anlitar illegal arbetskraft eller anstiller arbetskraft som finns i landet.

Det har ovan konstaterats att en sanktion ska vara kinnbar och
att effekten ska vara att villkoren f6ljs. En straffrittslig sanktion idr
en mer kinnbar sanktion som direkt triffar en enskild person pd
arbetsstillet/foretaget. Det som till viss del talar emot sanktions-
avgifter dr att dessa dirfér kan uppfattas som mindre kidnnbara in
straffrittsliga sanktioner. Det skulle kunna leda till att oserigsa
arbetsgivare kalkylerar med en sidan risk att fi betala en sanktions-
avgift. Men en sanktionsavgift som ir ekonomiskt kinnbar skulle

"2 Nelson (1990). Se dven Bri (1977).
13 Prop. 2013/14:227.
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kunna vara tillrickligt avskrickande for de arbetsgivare som over-
viger att kringgd lagstiftningen p ett sitt som forsitter enskildaien
utsatt situation. For att en sanktionsavgift ska vara ekonomisk kinn-
bar bér den sittas i relation till verksamhetens ekonomiska birkraft.
Det forutsitter dock att verksamheten priglas av viss omfattning,
stabilitet och varaktighet.

Huvudregeln vid sanktionsavgifternas utformning ir att det dr ett
strikt ansvar utan krav pd uppsit eller oaktsamhet. Den innebir att
det inte finns behov av att utreda vem som gjort sig skyldig till dver-
tridelsen. Avgifterna riktar sig mot den fysiska eller juridiska person
som bedriver verksamheten. Ett foretag kan goras ansvarigt for ett
annat foretag in det som overtridde reglerna. Forutsittningarna
hirfor ar att det foéretag som 8déms sanktionsavgiften kan goras
ansvarigt f6r dotterbolagets handlande. Eftersom utgingspunkten ir
att en sanktionsavgift ska bygga pa vissa litt konstaterbara objektiva
kriterier och beslutas utan nirmare utredning, bevisning och bedém-
ning om personligt ansvar, 6kar mdojligheterna till en férenklad ord-
ning. Det leder till att en férvaltningsmyndighet enkelt kan konsta-
tera och besluta om ett féretag ska pdforas sanktionsavgift. Enligt en
av principerna for sanktionsavgifter bor avgiften knytas till ett enkelt
objektivt och litt konstaterbart faktum, till exempel underldtenhet
att 1 ritt tid vidta foreskriven dtgird. Kommissionens forslag ovan
om att gora anstillningserbjudandet bindande innebir att anstill-
ningserbjudandet ir utgdngspunkten for att klargéra om arbetsgiva-
ren gjort sig skyldig till en regel6vertridelse. Med anstillningserbju-
dandet som referens ir det litt att objektivt konstatera, utan prov-
ning av uppsdt och oaktsamhet, om arbetsgivaren har betalat ligre
16n eller tillimpat simre villkor och faststilla ¢vertridelsen i férhal-
lande till anstillningserbjudandet.

Sanktionsavgifter har inte samma grad av rittssikerhetsskydd
som inom straffritten men kan motiveras med att det 4r en ”snabb”,
enkel” och billig” process som effektivt kan férebygga dvertridel-
ser. Ett system med sanktionsavgifter, utan krav pd uppsit och oakt-
samhetsbedémningar, kan avlasta rittsvisendet, eftersom det ir ett
mindre kostnadskrivande forfarande. Det kan samtidigt ur enskildas
perspektiv vara virt ett ligre rittsikerhetsskydd for att undvika ett
pifrestande brottmélsférfarande.'

" Warnling-Nerep (2010).
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Dock ska en tillricklig rittssikerhet garanteras.'® Aven om sank-
tionsavgifter har ett ligre rittsikerhetsskydd in det straffrittsliga
forfarandet, kan man utgd ifrin att rittssikerheten ir tillricklig,
eftersom myndigheterna utdvar sin makt genom rittssikra férfaran-
den. Det styrs av exempelvis férvaltningslagens bestimmelser. For-
valtningslagens regler om ritt till insyn, samt myndighetens kom-
munikationsplikt och motiveringsplikt dr centrala f6r att sikerstilla
rittssiker sanktionsavgiftsprocess. Genom ritten att f8 motiverade
beslut kan enskilda se vad myndigheten slutligen grundat sitt beslut
pa. Myndigheten har som regel bevisbordan for att det finns férut-
sittningar att besluta om en sanktionsavgift. Utgingspunkten bor
vara att sanktionsavgift beslutas av férvaltningsmyndighet med moj-
lighet att 6verklaga. Det ir en ordning som anses vara férenlig med
Europakonventionen. Forvaltningslagen har heltickande allminna
dverklaganderegler, som dven foreskriver en allmin regel om besluts
overklagbarhet. Beslut overklagas till allmin forvaltningsdomstol.
Provningstillstind krivs vid éverklagande till kammarritten.'"® Ofta
specialregleras overklagandet av forvaltningsbeslut 1 den aktuella
forvaltningsrittsliga sektorslagstiftningen.

En viktig friga ir vilken myndighet som ska préva och besluta
om avgiftsskyldigheten. Myndigheten ska vara vil fortrogen med
regelverket och ha goda férutsittningar f6r att uppticka 6ver-
tridelserna. Det talar f6r att Migrationsverket ska vara den beslu-
tande myndigheten. Det kommer att vara en ny arbetsuppgift {or
Migrationsverket, och det kan komma att kriva mer resurser. Det
finns ett behov av ett dkat anslag for att kunna genomféra arbets-
uppgiften. Kommissionen féreslar att Migrationsverket ska besluta
om en sanktionsavgift nir en arbetsgivare har tillimpat ligre [6n eller
1 ovrigt simre villkor. Verket avgdr overtridelsen i1 forhdllande till
anstillningserbjudandet. Det ir férutsigbart fér arbetsgivaren att
det finns en risk for sanktionsavgift, eftersom det ir arbetsgivaren
sjilv som fyllt 1 och skrivit under och ir vil inférstddd med de upp-
gifter om anstillningen som finns 1 blanketten fér anstillnings-
erbjudande som arbetskraftsinvandraren limnade in med ansdkan.
Antingen héller sig arbetsgivaren till villkoren eller inte. Det ir litt
fér Migrationsverket att kontrollera uppgifterna. Det kan bli aktuellt
med utdémande av sanktionsavgift, nir det kommer till Migrations-

15 Ds 2018:7.
16 16 kap. 11 § utlinningslagen.
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verkets kinnedom att en arbetsgivare inte f6ljer villkoren. Brister
eller avvikelser frin det bindande anstillningserbjudandet kan upp-
tickas vid efterkontroller, férlingningsansékan eller pd annat sitt
nir Migrationsverket f&r kinnedom om att en arbetsgivare inte foljer
anstillningsvillkoren i erbjudandet om anstillning. Migrationsverket
kan begira ut uppgifter frdn beskattningsdatabasen om det behovs
for kontroll av arbetstillstdnd.'” Férordningsindringar som tridde
1 kraft 1 april 2020, som gor det mojligt med ett elektroniskt infor-
mationsutbyte mellan Skatteverket, Forsikringskassan och Migra-
tionsverket 1 olika irenden om uppehillstillstdnd fér arbete, torde
dven kunna vara ett led 1 att littare kunna jimféra anstillnings-
erbjudandet med de verkliga villkoren. For att underlitta kontroll av
tillstdnd borde Migrationsverket ha direktitkomst till beskattnings-
databasen.'®

Ett alternativ till att Migrationsverket handligger sanktions-
avgiften och utan att beakta det bindande anstillningserbjudandet,
skulle kunna vara att Skatteverket skdter administrationen. Skatte-
verket kan skota denna kontroll med manadsuppgifterna. P4 s3 sitt
kan missbruk upptickas under pigdende arbetstillstdnd och inte
efterdt, nir det begirs ett nytt. Staten garanterar att de anstillda stir
skadelosa i enlighet med regelverket. Staten tar ut en sanktionsavgift
motsvarande mellanskillnaden mellan den beskattade inkomsten och
den ligsta kollektivavtalade 16nen 1 den bransch personen arbetar.
Huruvida de andra villkoren sidositts kommer inte att upptickas
via ménadsuppgifterna.

Utredningen Konsekvenser for arbetsgivare vid dterkallelse av
uppehdllstillstind for arbete'” har féreslagit en ny lag med bestim-
melser som kan ge arbetskraftsinvandrare rite till ersittning nir ett
uppehillstillstdnd for ett arbete terkallas eller vid avslag pd for-
lingningen. Ersittningen ska motsvara den krinkning som arbets-
givarens underldtenhet innebir. Om det finns sirskilda skil, ska
ersittningen kunna sittas ned helt eller delvis. M3l om ersittning
enligt lagen ska handliggas enligt lagen (1974:371) om rittegdngen i
arbetstvister. Utredningen foreslog att talan skulle vickas inom tv3
3r. Kommissionen bedémer att foérslaget skulle kunna modifieras, sd
att en rimlig ersittning skulle kunna betalas ut utan att den enskilde

7.8 a § férordning (2001:588) om behandling av uppgifter i Skatteverkets beskattningsverk-
samhet.

18 Se t.ex. forslag i Ds 2013:57.

19 Ds 2018:7.
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behéver vicka talan i Sverige. Kommissionen bedémer med denna
modifikation att forslaget skulle kunna inféras samtidigt med for-
slaget om sanktionsavgifter.

Forslag: Infér en mojlighet att ta ut sanktionsavgift for arbets-
givare till arbetskraftsinvandrare som inte uppfyller de villkor
som legat till grund fér arbetstillstdndet, det vill siga nir arbets-
kraftsinvandraren har fatt simre villkor in det som framgar av det
bindande anstillningserbjudandet.

Forslag: Ersittning till arbetstagare som lidit skada ska betalas ut
utan rittslig provning.

Utformning

Den uppfattning som sammanfattningsvis verkar har varit vig-
ledande 1 tidigare lagstiftningssammanhang ir att sanktionsavgifter
inte dr att hinfora till de typer av avgifter som nimns 1 8 kap. 9 §
andra stycket regeringsformen.'” Riksdagen kan alltsd inte bemyn-
diga myndighet att meddela féreskrifter om sanktionsavgifter. Det
leder till att de nirmare férutsittningarna for sanktionsavgift ska
framgg av lag eller férordning. Syftet med att inféra en administrativ
sanktion dr en markering att arbetsgivaren har ansvar for att efter-
komma (de bindande) anstillningsvillkor som ir de villkor som
ligger till grund for att ett tillstdnd ska ges. Detta ir for att upp-
ritthdlla legitimiteten 1 systemet samt att motverka utnyttjande av
arbetskraftsinvandrare. Lagtekniskt kan bestimmelsen inféras 1 20 kap.
utlinningslagen. Dir finns andra sanktionsbestimmelser mot arbets-
givare 1 det fall en arbetsgivare anstiller en person utan arbets-
tillstind. Att betala ligre 16n och ge simre villkor dn utlovat ir en
liknande situation. Anstillningserbjudandet giller, och i efterhand
ingdngna avtal ska inte vara simre. Det bindande anstillningserbju-
dandet ligger till grund fér arbetskraftsinvandrarens arbetstillstdnd,
och efterféljer inte arbetsgivaren det utan ger andra simre villkor,
kan det bli friga om sanktionsavgift f6r arbetsgivaren. Anstillnings-

120Se t.ex. prop. 1983/84:192. 5. 28 f., och prop. 1993/94:68, 5. 25 f. ochs. 71 ff. med dir anférd
litteratur, samt Warnling-Nerep (2010).
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erbjudandet ir utgdngspunkten for att klargéra om arbetsgivaren
gjort sig skyldig till en regelévertridelse eller inte.

Avgiften ska vara méjlig att férutse och faststilla 1 det sirskilda
fallet. Kommissionen féresldr att det inférs en grundniva och en f6r-
hojd nivd pd sanktionsavgiften. Den évertridelse som ska féranleda
sanktionsavgift bor var litt konstaterbara och i normalfallet inte
kriva nigon omfattande utredning eller ingdende bedémning for
Migrationsverket. Anstillningserbjudandet finns hos Migrations-
verket och uppgifter om utbetald 16n kan begiras frén Skatteverket.
Forslaget dr att grundnivdn idr 15 procent av den undanhillna l16nen
(per arbetskraftsinvandrare). Grundnivin ska inte var f6r hog, efter-
som det ir en brist som ir litt att kontrollera. Den férhéjda nivan ir
25 procent av den undanhillna 16nen. Den férhojda nivdn ska an-
vindas nir andra anstillningsvillkor 1 anstillningserbjudandet har
3sidosatts eller forindrats pd sd sitt att det dr en sirskilt allvarlig
overtridelse. Uppticktsrisken ir 18g, det dr svirare att kontrollera
utifrin det kontrollmaterial som Migrationsverket har att tillgd och
det dr dirfor motiverat med en hégre procentsats.

For Migrationsverket méste sanktionsavgifterna vara enkla att
administrera. En dvre grins for sanktionen miste ocks3 fastliggas.
Vad giller sanktionsavgiften 1 normalfallet torde motsvarande sank-
tioner pd det skatteadministrativa omridet kunna ge vigledning. En
rimlig bas for avgiften dr det undanhillna beloppet multiplicerad
med en faktor som ska vara relaterad till den bedémda risken for
upptickt, si att en adekvat avskrickande effekt uppnas.

Jimlikhetskommissionen foresldr att en évre grins for avgiften
ska vara 10 procent av arbetsgivarens drsomsittning. Det avser fore-
tagets omsittning nirmast foregiende verksamhetsdr. For en ny-
startad verksamhet fir man gora en rimlig uppskattning baserad pd
antalet anstillda och vilken omsittning det brukar motsvara i1 den
aktuella branschen.

Vid utdémandet av avgift ska det finnas méjlighet till jimkning.
Jamkningsreglerna kan innebira nedsittning av sanktionsavgiften
helt eller delvis. Jimkning eller undantag kan goras av besluts-
myndigheter eller av éverklagandeinstansen. Warnling-Nerep disku-
terar jimkningsreglernas utformning och konstaterar att mycket
utforliga regler kan medfora regelverket blir komplext och dven
stelbent. Alltfér allmint héllna generalklausuler kan dock leda till
ojimn rittstillimpning och svirférutsebara regler. Genomgangen av
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svenska sanktionsavgiftsbestimmelser visar pd att de ofta inte fljer
riktlinjerna utan har formulerats som “allmint hillna och vagt for-
mulerade skonsregler”, som medger jimkning om det motiveras av
sirskilda skil eller sirskilda omstindigheter. Warnling-Nerep anfér
att de mer generellt formulerade jimkningsreglerna vil l3ter sig
forsvaras, trots att de strider mot riktlinjernas princip om precise-
rade regler. Jimkningsregler bor tillimpas restriktivt. Situationer dir
jimkning av arbetsgivarens sanktionsavgift kan komma ifriga kan
vara situationer dir arbetskraftsinvandraren ind3 skulle fatt ett &ter-
kallat uppehillstillstind, exempelvis allvarlig brottslighet eller efter
allvarligt hot mot rikets sikerhet. Ett annat exempel f6r mojlighet
att jimka sanktionsavgiften skulle vara i det fall som avvikelsen frin
det bindande anstillningserbjudandet dr obetydlig eller ringa. Det
kan handla om en felaktig registrering i arbetsgivarens l6nesystem.
I vilka situationer som jimkning kan komma i friga far 1 huvudsak
limnas till rittstillimpningen. I lagen anges ramen f6r avgiftssyste-
met men mer preciserade bestimmelser om sanktionsavgifter och
jamkning kan vara mer limpade att regleras av regeringen 1 férord-
ning. Migrationsverkets beslut fir dverklagas endast 1 de fall som
anges 1 14 kapitlet utlinningslagen. Sanktionsavgifterna ska kunna
dverklagas och det ska dirfor anges diri.

Lagindringen foreslds trida i kraft 1 januari 2022. Det finns inte
behov av 6vergdngsbestimmelser.

L3t arbetsmarknadens behov avgora arbetskraftsinvandringen

I de flesta linder dr det arbetsmarknadens behov som avgor arbets-
kraftsinvandringen. S3 var det ocksd tidigare i Sverige, dir Arbets-
formedlingen fram till 2008 prévade behovet av arbetskraft pé olika
omriden och bedémde om det rddde arbetsbrist i1 de yrken ansok-
ningar om arbetstillstdnd gillde. Arbetsmarknadsprévningen fyllde
di tvd syften, dels att sikerstilla att det inte finns arbetskraft i
Sverige eller 6vriga EES och Schweiz som skulle kunna passa for de
lediga tjinsterna, dels att sikra att loner, forsikringsskydd och andra
anstillningsvillkor f6r arbetskraftsinvandrare r i nivd med dem som
giller f6r arbetstagare som redan fanns i landet. Det finns numera
inga begrinsningar pd vilka yrken eller sektorer en person kan
arbetskraftsinvandra eller ndgra numerira begrinsningar av antalet.
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Staten utdvar minimal kontroll, eftersom arbetsmarknadsprév-
ningen i stort sett ir avskaffad. Sverige anses ha ett av det mest 6ppna
systemen for arbetskraftsinvandring inom OECD. Arbetskrafts-
invandrarna frén linder utanfér EU stdr for en mycket liten del av
arbetskraften, men det finns variationer mellan olika branscher;
exempelvis utgdr birplockare och arbetskraft inom it-sektorn en
storre andel av arbetskraften.

Svenskt Niringsliv har stillt sig mycket positivt och menar att
Sverige genom att avskaffa arbetsmarknadsprévningen valt att vara
ett foregingsland 1 Europa. Samtidigt har omfattande kritik fram-
torts av bland annat LO, som framfér allt riktar krititk mot av-
skaffandet av arbetsmarknadsprévningen och menar att rekrytering
till branscher dir det inte rider ndgon brist pd arbetskraft inbjuder
arbetsgivare att forsoka hitta billig arbetskraft. Enligt LO giller
ungefir 40 procent av arbetstillstdnden arbeten med laga kvalifika-
tioner, dir det finns personer i Sverige som skulle kunna ta jobben.

Det svenska regelverket utvirderades 2011 i en rapport frin
OECD. Av rapporten framgir att efter 2008, vid inférandet av ett
nistan helt efterfrigestyrt system, hade Sverige det 6ppnaste syste-
met f6r arbetskraftsinvandring av samtliga OECD-linder. Det be-
rodde sirskilt pd att reglerna saknade kvalifikationskrav och léne-
trosklar och inte heller inneholl ndgra begrinsningar av antalet
arbetstillstdnd. Systemet forutsitter att arbetsgivarna ger foretride
till arbetstagare som redan bor i landet pa grund av héga kostnader
och dréjsmal med att rekrytera fran tredje land. Dessutom behandlar
Sverige ansokningar om arbetstillstdnd snabbt och tar ut relativt 13ga
avgifter. Enligt OECD:s bedémning var det svenska systemet rela-
tivt enkelt, snabbt och billigt for arbetsgivaren. Organisationen
rekommenderade Sverige att bevaka ansékningar om arbetstillstdnd
till omrdden dir det inte rdder ndgon brist och till ligkvalificerade
yrken. Vidare rekommenderade OECD bevakning av antalet ansok-
ningar till arbetsplatser dir kollektivavtal och facklig organisering
saknas. Det ansdgs angeliget att ocksd kontrollera att anstillnings-
erbjudandet respekteras efter ankomsten och att inhimta infor-
mation om férindringar 1 anstillningsvillkoren under de férsta tva
dren. Fackforeningarna har en viktig uppgift i kontrollarbetet med
loner och anstillningserbjudanden, men det férekommer inte nigon
uppfoljning. Bevakning av féretagsinterna forflyttningar rekom-
menderades ocks, sirskilt inom it-sektorn, si att inte ligre loner
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utomlands ger féretagen incitament att inte anstilla inhemsk arbets-
kraft.

Forslag har tidigare lagts om att arbetstillstdnd skulle avgoras
utifrin arbetsmarknadens behov av en ny myndighet bestiende av
representanter for fack och arbetsgivare. Mot bakgrund av OECD:s
analys ovan framstdr detta som en angeligen férindring.

Férslag: Atergs till den myndighetsbaserade arbetsmarknads-
provningen for att beddma behovet av att rekrytera arbetskraft
frdn tredjeland.
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20 Bostader och grannskap

I detta kapitel presenteras kommissionens férslag inom omridet
bostider och grannskap. De syftar till att forbittra bostadssitua-
tionen for grupper med en svag stillning pd bostadsmarknaden.
Detta handlar bide om ett 6kat utbud av bostider f6r dessa grupper
och om &tgirder for att 6ka mojligheten att efterfriga de bostider
som finns. Forslagen utgdr ocksa frin att det segregerade boendet ir
nira forknippat med inkomstojimlikhet och att en strukturell ansats
kring minniskors inkomst- och boendeméjligheter krivs for att
bryta segregationen.

Kommissionen har fokuserat pd att identifiera frigor av betydelse
fér hur bostadspolitiken har utvecklats frén jimlikhetssynpunkt.
Dessa frigor ir till sin natur komplexa och omfattande, och kom-
missionen rekommenderar dirfor 1 stor utstrickning att fortsatta
utredningar eller kartliggningar gors. Utdver detta presenteras ett
antal konkreta forslag pd dtgirder som kan paverka bostadssitua-
tionen for utsatta grupper pd kortare sikt. Dessa forslag ska dock
inte ses som heltickande och maiste ses i relation till f6rslag inom
andra omrdden som kommissionen presenterar.

20.1 Utgangspunkter!

e En trygg bostad ir en grundférutsittning foér individens del-
tagande pd alla nivier av samhillslivet. En vilfungerande bostads-
forsorjning dr ocksd av stor betydelse for samhillsekonomin, dd
bostadsmarknaden piverkar studiemdjligheter, flexibiliteten pd
arbetsmarknaden och andra levnadsvillkor. Fér att minniskor ska
kunna ta de arbeten som de erbjuds ir det viktigt att de kan
bositta sig p rimligt avstidnd frin arbetsplatsen.

! Avsnittet bygger i huvudsak p3 tidigare framstillning i kap. 12. Se kapitel 12 fér referenser.
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En bostad ir fé6r minga hushill den storsta kapitaltillgdngen.
Bostadsbristen har bidragit till stora virdedkningar inom det dgda
boendet och dirmed betydande f6rmogenhetsdkningar for vissa

grupper.

Bostadspolitiken pdverkar kommunernas och stidernas utform-
ning och var olika grupper bositter sig. Dirmed ir bostads-
politiken ett av de politikomrdden som har stérst inverkan pd den
rumsliga segregationen. De niromrdden som minniskor vixer
upp och verkar i har betydelse f6r personligutveckling och hilsa.
I niromradet skapas och uppritthills lokala kulturer, normer och
virderingar som kan {3 inverkan p& méjligheter bade 1 skolan och
pd arbetsmarknaden. Dessutom kan niromrddet pdverka min-
niskors handlingsutrymme bide genom de nitverk som naturligt
utvecklas lokalt och genom kvaliteten pa lokal offentlig service.

Det kan ses som en kollektiv tillgdng att minniskor har méjlighet
att bositta sig nira arbete och utbildning, eftersom det far in-
verkan pd hur arbetsmarknaden och ekonomin i stort fungerar.
Samhillsnyttan som uppstir nir minniskor kan bositta sig i nir-
heten av arbete och studier motiverar att det allminna bidrar bide
till bostadsférsdrjningen och till att hilla hushillens boendekost-
nader pd en rimlig niva.

Sverige har, i motsats till mdnga andra linder, inte en bostads-
politik med sirlésningar for utsatta grupper. I stillet har Sverige
inda sedan 1940-talet fort en generell bostadspolitik, vilket inne-
bir att de kommunaligda allminnyttiga bostadsbolagen ska er-

bjuda boende till alla slags hushall.

Historiskt har bostadspolitiken strivat efter en upplitelseneutral
beskattning mellan boendeformerna. I dag skiljer sig dock be-
skattningen &t mellan boendeformerna, och Europeiska kom-
missionen rankar Sverige som ett av de linder som har mest gynn-
samma skatteregler f6r dgt boende.
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20.2 Problem och diagnos’

Bostadsmarknaden i1 Sverige karaktiriseras av ett antal vilkinda pro-

blem:

¢ Bland dem som har tagit sig in pd marknaden f6r det dgda boendet
har ménga upplevt stora virdedkningar av bostaden. De olika
mojligheterna att realisera dessa virdedkningar har lett till stora
ojimlikheter 1 inkomstutveckling. Parallellt med detta har hus-

hillens skulder 6kat.

¢ Det finns ett underskott pa bostider och det byggs for lite i f6r-
hillande till behovet. Byggandet paverkas dessutom av konjunk-
turen. Samtidigt har byggsektorn haft en lig produktivitets-
utveckling, vilket driver upp relativpriserna pd boende. Mycket av
det som har byggts under senare &r ir inte tillgingligt for grupper
med ligre inkomster.

e Bristen pd bostider ir inte generell, men boendet ir ojimlikt for-
delat. Stora grupper har svirt att efterfriga en bostad 1 dag, och
svarigheterna ir nira kopplade till f6rsérjningsméjligheter. Det
handlar om svérigheter att ta sig in pd marknaden fér bdde dgt och
hyrt boende. Minniskor utan specifika problem som missbruk
eller psykisk ohilsa lever 1 hemléshet enbart dirfor att de inte kan
fa tag pd ett boende, vad som kallas strukturell hemléshet. Den
akuta hemlosheten har ocksd 6kat bland barnfamiljer, framfor allt
utrikes f6dda, och bland kvinnor. Kommunernas sociala kontrakt
okar 1 omfattning, liksom andrahandsmarknaden.

e Svirigheterna f6r minniskor med ligre inkomster att bositta sig
1 delar av bostadsbestdndet bidrar till inkomstbaserad boende-
segregation. Boende i socioekonomiskt svaga omrdden har simre
forutsittningar vad gillerutbildning, arbete, hilsa och levnads-
vanor. Barn som vuxit upp 1 utsatta omrdden bor i hég grad 1
utsatta omriden dven som vuxna.

¢ En vixande andel unga bor ofrivilligt kvar hemma hos sina for-
ildrar, och minga unga har avstdtt frdn arbete och utbildnings-
mojligheter pd grund av svirigheterna att f3 tag i en bostad. P&
mdinga hogskoleorter ir det ocksd svirt att fd tag 1 boende for
nytillkommande studenter.

? Avsnittet bygger i huvudsak p3 tidigare framstillning i kap. 12. Se detta kapitel fér referenser.
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Bostadsmarknaderna skiljer sig at 6ver landet, och andelen igda
bostider har 6kat, framfor allt 1 storstiderna. Antalet hyresritter
per 1000 invinare har minskat i alla storstiderna men frimst 1
Stockholm.” T Storstockholm har hyresrittsbestindet minskat
med en fjirdedel mellan 1990 och 2015 pd grund av ombildningar
och en lingsam nyproduktion.” Det gor att det i dag ir viktigare
med eget kapital for att f3 tag i1 ett stabilt boende i huvudstads-
regionen. Tv4 av tre unga tjinstemin som har kopt en bostad 1
Stockholm har fatt hjilp ekonomiskt av férildrar eller andra nir-
stdende.

Minga hyresvirdar har 1 dag hoga krav pd varaktig inkomst fér
blivande hyresgister, och vissa transfereringar som bostads-
bidrag, a-kassa och férsorjningsstdd riknas inte som inkomster.’
Aven direkt etnisk diskriminering forekommer. Trots kraven
frin hyresvirdarna har hushdll med liga inkomster under de
senaste decennierna 1 hog utstrickning koncentrerats i hyres-
ritter och 1 dnnu hogre grad i allmidnnyttan. Foér en stor andel av
laginkomsttagarna utgdér boendekostnaderna en stor andel av
hushéllsbudgeten. Minst ir marginalerna fé6r dem som bor i andra
hand, féljt av dem som bor i hyresritt.® Den bidragsgrundande
boendekostnaden och ersittningsnivan 1 bostadsbidraget har inte
f6]jt med boendekostnadernas utveckling.

Diagnos

De

problem som har upptritt pd svensk bostadsmarknad under

senare &r beror pi ett flertal komplexa faktorer. Nedan gors ett for-
sok att beskriva ndgra av de mer betydelsefulla faktorerna bakom
dagens bostadssituation.

? Finansinspektionen (2019).
* Finanspolitiska rddet (2017).
> Boverket (2017).

¢ Boverket (2016 a).
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Diagnos byggande

e Sedan bérjan av 2000-talet har befolkningen vuxit med cirka
16 procent eller 1,4 miljoner personer. En stor del av befolk-
ningsdkningen kan forklaras av att invandringen har varit storre
in utvandringen, framfér allt de senaste dren. Befolkningstill-
vixten har frimst varit koncentrerad till tillvixtregionerna, vilket
stiller stora krav pd bostadsférsérjningen i dessa regioner. Bygg-
sektorn har dock haft en negativ produktivitetsutveckling. Ett
generellt minskat statligt ansvar fér bostadsinvesteringarna och
bostadsfoérsorjningen har lett till att byggandet ir konjunktur-
beroende, och di produktiviteten 1 branschen sjunker ytterligare
1 hogkonjunktur, drivs priserna uppit, vilket 1 forsta hand pi-
verkar grupper med ligre inkomster.

e Kommunerna har bostadsforsorjningsansvaret f6r medborgarna
men har inte alltd tllrickligt starka incitament eller forutsitt-
ningar att planligga mark f6r boenden for liginkomsttagare,
eftersom det riskerar att generera kostnader f6r kommunen.
Framfér allt 1 regioner dir arbetsmarknaden och bostadsmarkna-
den inte ir begrinsad till den enskilda kommunen finns det dirfér
argument for en regional planering av bostadsforsérjningen. Det
kan ocks3 finnas skil att 6verviga om en statlig aktér har en roll
att fylla genom att tillgodose bostadsbehovet f6r utsatta grupper
pd orter dir det inte tillhandah8lls tillrickligt med bostider for
denna grupp.

e Att stiderna blir alltmer segregerade beror till en del pd pris-
utvecklingen pd det dgda boendet men ocksa pé en vikande tillgdng
pa hyresligenheter. Manga bostadsomraden blir sviritkomliga pd
grund av kapitalkraven. Till detta kan liggas att kommunerna inte
alltid har tllgdng till marken inom sitt eget omrdde och dirfor
inte har full rddighet 6ver planeringen av staden, vilket forsvirar
politik f6r blandning av upplitelseformer. Ett stort inflode av
utrikes fodda under ett antal &r har ocksd lett till en koncentration
av nyanlinda och utrikes fédda i sirskilda bostadsomriden, och
hir har mojligheten till eget boende for asylsdkande péverkat
mojligheten for staten att fordela de nyanlinda 6éver hela landet.
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Diagnos utnyttjande av befintligt bestind

Bostadsbristen har lett till att bde dgt och hyrt boende pd vissa
orter har blivit en virdefull tillgdng. I den bristsituation som rider
pd méinga bostadsmarknader kan ett forstahandskontrakt med
forhandlad hyra innebidra avsevirt ligre boendekostnader in
kostnaden foér en nyproducerad bostad eller en bostad 1 andra-
hand. Den l3ga fastighetsavgiften bidrar till 1ga boendekostnader
1 det d4gda boendet. Alltf6r [3ga boendekostnader i férhillande till
boendets marknadsvirde kan bidra till att bostadsbestdndet inte
anvinds optimalt, vilket férsvagar incitamenten att flytta vid
forindrat bostadsbehov. En férvintan om att kunna kapitalisera
pd bostaden lingre fram kan ocksd gora att bostider kops upp
som investeringar snarare in for att [sa ett lingsiktigt bostads-
behov. Férmanligare regler for uthyrning av del av bostad och
offentliga investeringar for att tillhandahilla anpassade boende-
l6sningar for dldre som kan bli en startpunkt f6r flyttkedjor ir
exempel pd dtgirder som kan férbittra utnyttjandet av bestindet.

Diagnos uppldtelseneutral bostadsbeskattning

Skatteneutraliteten mellan boendeformerna har successivt urhol-
kats. Hyresbostider ir 1 dag skattemissigt missgynnade 1 jim-
forelse med dgt boende. Dagens bostadsbeskattning karaktirise-
ras av ldga skatter f6r dem som iger sitt boende och till viss del
av dubbelbeskattning av dgarna till hyresfastigheter. Den liga
fastighetsavgiften pdverkar, tillsammans med takten pd byggan-
det, rintenivd, ldnetak och amorteringskrav bide virdestegring
och hushaillens skuldsittning.

Diagnos social bostadssektor
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1990-talets skattereform och de forindrade finansieringsférut-
sittningarna for hyresritten gav upphov till stora hyreshojningar.
Det var di de mest omfattande stéden till allminnyttan i prak-
tiken avskaffades. Allminnyttan ska sedan férindringar i lagen
(2010:879) om allminnyttiga kommunala bostadsaktiebolag drivas
bide med allminnyttigt syfte och enligt affirsmissiga principer.



SOU 2020:46 Bostadder och grannskap

Kravet pd affirsmissighet kan dock férsvira for de allminnyttiga
bostadsbolagen att bygga billigare 1 mindre attraktiva ligen. Dess-
utom kan kraven pd affirsmissighet ha bidragit till att de allmin-
nyttiga fastighetsbolagen stiller hoga inkomstkrav pd blivande
hyresgister.”

e Sverige har inte nigon nationell social bostadspolitik som ska till-
godose bostadsbehovet hos de grupper som inte kan finna en
bostad pa den reguljira bostadsmarknaden. Kommunerna har det
dvergripande bostadsfoérsorjningsansvaret, och f6r dem ir det all-
minnyttiga bostadsbolaget 1 manga fall det frimsta verktyg som
anvinds for detta.

e Samtidigt finns stora grupper med en disponibel inkomst som
inte har f6ljt med kostnadsutvecklingen och som ir beroende av
transfereringar. D3 inte alla transfereringar riknas som inkomster
for fastighetsigarna och de transfereringar som finns inte har {6ljt
med kostnadsutvecklingen, fir dessa grupper det svirt att finna
en bostad inom det generella systemet.

20.3 Forslag
20.3.1 Forbattrad tillgang till ekonomiskt dverkomliga bostader

Bostadsbristen ir ett nationellt problem som paverkar bdde vardagen
féor mdnga minniskor med knappa resurser och landets ekonomi.
Problemet ir akut for vissa grupper, och vissa minniskor utan
specifika problem ir i dag heml6sa enbart pd grund av att de inte kan
fa tag i ett boende. P4 kort sikt dr det dirfér enligt kommissionens
mening viktigt att snabba l6sningar kan komma till stdnd och att
befintligt bostadsbestdnd kan anvindas bittre, vilket diskuteras 1
nistkommande avsnitt. P3 lingre sikt krivs att bostadsbyggandet
okar och att det ytterligare inriktas mot billiga bostider som upp-
ltes som hyresritter. Det krivs ocksd ett tydligare statligt mal for
bostadspolitiken, en 6kad statlig finansiering, en regional planering
for bostadsforsorjningen samt ett mer jimlikt och aktivt anvindande
av de kommunala verktyg som finns tillgingliga genom planmono-
polet och allminnyttan.

7 Grander (2018 a).
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Atgirder med syfte att minska den akuta och den ldngsiktiga
bostadsbristen har ocksg potential att minska segregationen genom
att de okar hushéllens mojligheter att bositta sig i fler delar av kom-
munen. Bostadspolitiken dr bara ett av de polittkomriden som
regeringen pekar ut som avgdrande for att motverka segregationen.
Kommissionen delar regeringens bild att bostadspolitiken enbart
kan utgdra ett av benen 1 den strategi som krivs for att motverka
denna. Det innebir att dtgirderna 1 flera kapitel 1 betinkandet kan
bidra till att minska de problem som finns i utsatta omriden.

Aterstillt mal fr bostadspolitiken

Regeringsformen anger att det allminna ska trygga ritten till arbete,
bostad och utbildning samt verka for social omsorg och trygghet och
for goda forutsittningar for hilsa.® Att ordet 74zt anvinds 1 texten
innebir inte att medborgarna med hinvisning till grundlagen kan
resa ansprak mot staten pd att {4 tillgdng till en bostad. Rittigheter
som nimns i grundlagen méste preciseras i lagstiftningen pd de olika
omriden dir de ska gilla. I rittegdngsbalken beskrivs villkoren for
ritten till offentlig forsvarare, och socialférsikringsbalken definierar
ritten till barnbidrag och andra férméner. P4 motsvarande sitt ska
av riksdagen beslutade mil for bostadspolitiken och lagar som
reglerar olika restriktioner och stédformer pd omridet konkretisera
politiken pd ett sddant sitt att den ritt som regeringsformen refe-
rerar till far ett reellt inneh3ll.

Fram till 2008 sdg det bostadspolitiska milet ut pa féljande sitt.’

e Milet f6r bostadspolitiken ir att alla ska ges forutsittningar att
leva 1 goda bostider till rimliga kostnader och 1 en stimulerande
och trygg miljé inom lingsiktigt hillbara ramar. Boende- och
bebyggelsemiljon ska bidra till jimlika och virdiga levnadsfor-
hillanden och sirskilt frimja en god uppvixt for barn och ung-
domar. Vid planering, byggande och férvaltning ska en ekolo-
giskt, ekonomiskt och socialt hdllbar utveckling vara grund for
verksamheten.

SRF 1kap2§.
? Prop. 2007/08:1, utgiftsomride 18.
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Detta ml ersattes 2008 av tvd mél inom omridet bostadspolitik, ett
for bostadsfrigor och ett for samhillsbyggande.

o Malet for bostadsfrigor ir l&ngsiktigt vil fungerande bostads-
marknader dir konsumenternas efterfrigan moter ett utbud av
bostider som svarar mot behoven.'

o Malet fér samhillsbyggande ir en indamalsenlig samhillsplaner-
ing och ett hillbart samhillsbyggande som ger alla mianniskor en
frdn social synpunkt god livsmiljé dir en l8ngsiktigt god hushill-
ning med mark, vatten, naturresurser och energi samt ekonomisk
tillvixt och utveckling frimjas.

Separationen av det bostadspolitiska mélet 1 ett samhillsbyggnads-
mal och ett mél relaterat till bostider innebar en férindring frin den
stindpunkt som kommer till uttryck i regeringsformen. Samhalls-
byggnadsmalet bibeholl 1 den nya formuleringen ett évergripande
samhillsansvar, som dock dr timligen abstrakt till sin karaktir och
svart att relatera uill praktiska konkreta beslut. Viktigare for den
bostadspolitiska diskussionen ir att den férsta delen av mélet avligs-
nade sig frin regeringsformens position — att det allminna har ett
ansvar for bostaden — till att ge uttryck for en dvertygelse om att de
problem som ir férknippade med bostadsforsorjningen kan [8sas av
marknaden. Redan sprikbruket ir mirkligt — “maélet f6r bostads-
frigor” dr oklar svenska — och synes ha styrts framfor allt av en ambi-
tion att undvika ordet politik.

En mer substantiell invindning ir att den nya milformuleringen
forutsitter att bostaden dr en genuint privat nyttighet och att alla
relevanta aspekter pd boendet f8ngas upp i relationen mellan hyres-
gister eller kopare & ena sidan och hyresvirdar, siljare eller pro-
ducenter & den andra. S ir inte fallet. Bostaden och nirmiljon har
effekter pd omgivningen i vid mening. Barns uppvixtforhdllanden
paverkar hur de fungerar i skolan och i andra sociala sammanhang.
Nirmiljon kan vara mer eller mindre gynnsam for utvecklingen av
de sociala relationerna 1 och utanfér omridet, foreningsliv, hilsa,
forekomsten av kriminalitet och s vidare. Sidana externa effekter
innebir en pdtaglig risk f6r marknadsmisslyckanden.

Den fordelningspolitiska aspekten p& boendet, som kommer till
uttryck i den dldre malformuleringen, saknas i den senare. Markna-

12 Prop. 2007/08:1, utgiftsomride 18.
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den kan inte sikerstilla bostadsforsdrjningen for befolkningen 1
stort, eftersom den styrs av hushillens betalningsférmiga. Detta
giller alla marknader men blir ett problem f6r en nyttighet som har
getts en sirskild dignitet genom omnimnandet 1 grundlagen.

Till detta kommer uttalade asymmetrier mellan konsument- och
producentsidorna. Till skillnad frén konsumtionsvaror i allminhet ir
byte av bostad férenat med héga kostnader, bide sjilva flyttkostna-
den och kostnaden f6r forlust av sociala nitverk. Incitamenten fér
fastighetsigare att investera i ett okat lokalt utbud av fastigheter ir
svagt, dd det riskerar att sinka virdet pd det befintliga fastighets-
innehavet. Av samma anledningar kan det vara lonsamt {or privata
aktorer att hdlla nere takten 1 nyproduktionen. Krav pi marknads-
missig avkastning hos de privata aktorerna gor ocks3 att byggandet
minskar under ligkonjunkturer, trots att bostadsbehovet ir det-
samma och produktionskostnaderna skulle vara ligre d3. Marknads-
aktdrerna har vid rddande bostadsbrist svaga incitament att leverera
bostider med liga boendekostnader, vilket ir en nédvindighet for
de grupper som inte kan efterfriga bostider vid gillande kostnads-
nivier.

Dessa mer eller mindre starkt uttalade marknadsmisslyckanden
innebir sammantaget att marknadslésningar inte kan forvintas till-
fredsstilla den ambition som kommer till uttryck i grundlagen. P4
ett mer fundamentalt plan ligger det en motsigelse 1 att soka for-
verkliga en ritt via en marknad, eftersom rittighetsbegreppet saknar
relevans 1 en marknadsmiljé och kriver politiska ingrepp i nigon
form for att bli meningsfulla. Inte ens marknaden sjilv fungerar utan
politiska ingrepp som lagstiftning om avtal, konkurser med mera.

Frén och med 2012 indrades den évergripande milformuleringen
d3 ansvaret f6r samhillsbyggnadsfrigorna hade férts samman med
bostadsmarknadsfrigorna. Malet for Hallbart samhillsbyggande
upphivdes och det 6vergripande milet kom d§ att gilla f6r omradet
samhillsplanering, bostadsmarknad, byggande och lantmaiteriverk-
samhet”. Mélet inom omridet ir att

¢ gealla minniskor i alla delar av landet en frin social synpunkt god
livsmiljo dir en l&ngsiktigt god hushdllning med naturresurser
och energi frimjas samt dir bostadsbyggande och ekonomisk ut-
veckling underlittas."

"1 Prop. 2011/12:1, utgiftsomrade 18.
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Milet fér delomridet bostadsfrigor kvarstod dock, vilket innebir att
bostadsomridet fortfarande identifieras med bostadsmarknaden.

Slutsatsen blir att det rdder bristande dverensstimmelse mellan
den gillande malformuleringen pd det bostadspolitiska omridet och
den ambition som kommer till uttryck i grundlagen. Den tidigare
formuleringen, som lyfter fram barnperspektivet och kravet p4 hll-
barhet 1 olika avseenden, har snarast fitt 6kad aktualitet genom
Agenda 2030-arbetet.

Forslag: Atergs till den mélformulering fér bostadspolitiken som
gillde fram till 2008. Méilformuleringen bér lyda:

Milet f6r bostadspolitiken ir att alla ska ges forutsittningar
att leva 1 goda bostider till rimliga kostnader och i en stimu-
lerande och trygg milj6 inom lingsiktigt hillbara ramar. Boende-
och bebyggelsemiljon ska bidra till jimlika och virdiga levnads-
forhdllanden och sirskilt frimja en god uppvixt for barn och
ungdomar. Vid planering, byggande och férvaltning ska en miljo-
missigt, ekonomiskt och socialt hillbar utveckling vara grund for
verksamheten.

Okad statlig finansiering av bostadsbyggande

Ett tillrickligt bostadsbyggande 1 tillvixtregionerna men dven 1 ett
antal mer glest befolkade regioner ir av stor vikt {6r att minniskor
ska kunna bositta sig dir arbete och utbildning finns. Att det finns
hyresritter till 6verkomlig hyra dr ocksd ett krav for att bostads-
marknaden ska bli tillginglig for de grupper som inte har kapital och
som dirmed stdr utanfér marknaden for dgt boende.

Foére omliggningen av bostadspolitiken pd 1990-talet tog staten
hég risk f6r nyproduktion genom systemet med rintesubventioner,
samtidigt som kredittillgdngen var god pd grund av en fungerande
konkurrens mellan kreditgivare. Detta bidrog till en hog produktion
av bostider i sm& kommuner dir efterfrigan ofta var lig. Kostnaderna
okade for staten, vilket ledde till att de finansiella subventionerna
gradvis fasades ut. I stillet skulle marknaden tillgodose bostads-
behovet.

Som konstaterats ovan finns det dock faktorer som talar emot att
vinstdrivande aktdrer kommer att bygga tillrickligt med bostider
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for hushill med ligre inkomster. Aven allminnyttan kan ha svért att
bygga 1 mindre attraktiva ligen och dirmed f6r mindre kopstarka
grupper. Dessutom kan kommunerna ha ett intresse av att planligga
mark for bostider f6r mer kdpstarka grupper, di nybyggnad for
grupper med simre ekonomiska férutsittningar riskerar att leda till
hégre sociala kostnader och offentliga utgifter.

Detta innebir att bide en alltfor frikostig statlig finansiering och
en alltfér stram sddan har svart att sikerstilla det utbud av bostider
som motsvarar alla gruppers bostadsbehov. Dirfér behdvs enligt
kommissionens mening en finansieringsmodell dir fastighetsbolag
och staten delar pd risken. En sddan modell har potential att gora
bostadsbyggandet mindre konjunkturkinsligt, vilket i sin tur kan
minska produktionskostnaderna.'

En statlig finansiering som ska dela risken f6r bostadsbyggandet
mellan marknad och stat kan utformas pd flera sitt. Regeringen har
dterinfért investeringsstddet for anordnande av hyresbostider och
bostider for studerande (férordning (2016:881) om investerings-
stdd for hyresbostider och studentbostider). Genom vérindrings-
budgeten 2019 héjdes bemyndiganderamen, det vill siga ramen for
hur mycket stéd som fir beslutas ett enskilt &r, frdn 4,5 miljarder
kronor till 6 miljarder kronor. Fér 2020 ir bemyndiganderamen
7,5 miljarder kronor."

Uppféljning av investeringsstddet har visat att det inte 1 tillricklig
stor utstrickning har riktats till storstadsomridena, vilket forklaras
med att den hogsta tillitna hyran f6r de bostider som byggs med
investeringsstod ir s 18g att det inte dr lonsamt att 1 stider med stor
bostadsbrist bygga med hjilp av investeringsstédet. I 6vriga landet
har stédet gett fler ligenheter."

Privata aktdrer har inga incitament att bygga fastigheter som
genererar ligre intikter in vad de skulle kunna {8 om de byggde utan
stdd och kunde ta presumtionshyra, men kommunerna i storstads-
omridena bér i stérre utstrickning kunna paverka de allminnyttiga
bostadsbolagen att bygga med hjilp av investeringsstdd dven i dessa
kommuner.

De ligenheter som har byggts med hjilp av investeringsstddet har
inte gitt till hushill med ekonomiska svérigheter, di de med sin

'2SOU 2017:108.
3 Prop. 2019/20:1, utgiftsomrade 18, s. 47; prop. 2019/20:100.
!4 Evidens (2019).
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relativt sett ligre hyra blir eftertraktade och ling kotid typiskt sett
krivs for att {3 tillgdng till dem. Frn och med 2020 stills dock krav
pd att en andel av ligenheterna ska gd antingen till unga eller till
personer 1 en socialt utsatt situation som behéver en boendeinsats
beslutad med stéd av socialtjinstlagen.”

Utredningen om férbittrad bostadsfinansiering menar att det
inte dr finansieringssvirigheter generellt sett som avgor takten pd
bostadsbyggandet.'® P4 minga orter dir det byggs mycket och dir
byggtakten behdver vara hog ir det relativt enkelt att {3 finansiering
for sina projekt. Det ir diremot svirare pa svagare bostadsmarknader
och 1 ligen dir det ir osikert om framtida efterfrigan och framtida
intiktsnivder. Dirfor foresldr utredningen specifika statliga topplan
for byggande dir det dr svart att {3 finansiering via kreditmarknaden.
Dessa topplan skulle ha en tydlig regionalpolitisk dimension, d3 de i
praktiken enbart skulle beviljas pd svagare bostadsmarknader.

Bedomning: Det ir i minga fall inte ekonomiskt férdelaktigt fér
vinstmaximerande bolag att bygga bostider f6r képsvaga grup-
per, och kommunerna har heller inte alltid tillrickliga incitament
och férutsittningar att gora detta, varfor staten miste delfinan-
siera byggandet for dessa grupper.

Forslag: Regeringen bor successivt hdja nivdn pd investerings-
stodet for anordnande av hyresbostider och bostider for stude-
rande (férordning 2016:881). Nivd och utformning bor folja de
utvirderingar och férindringar i férordningen som gérs for att
sikra bittre miluppfyllelse.

Regeringen bor initiera en utvirdering av investeringsstddet
med avseende pd vilka gruppers bostadssituation som férbittras
och pd den regionala variationen i tilldelning av stédet. Utvir-
deringen bor ligga till grund f6r forindringar i férordningen som
leder till att storre del av investeringsstdden kan g till byggande
1 storstadsomradena.

!5 Férordning om idndring i férordningen (2016:881) om statligt investeringsstdd for hyres-
bostider och bostidder for studerande (SFS 2019:1302).
©SOU 2017:108.
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Rekommendation: Regeringen bor infora ett statligt toppldn for
byggande av bostider pd svagare bostadsmarknader.

Ekonomiska konsekvenser

Enligt Boverkets l8ngsiktiga prognos byggs ungefir 13 000 bostider
for lite for att ticka upp for landets lingsiktiga behov."” Kostnaden foér
att skjuta till investeringsstdd for att rligen bygga cirka 13 000 ligen-
heter utéver dagens niva ligger pa cirka 9,75 miljarder kronor. Denna
summa har beriknats genom att dividera de totala kostnaderna for
investeringsstodet till och med 2018 (5,5 miljarder kronor)"™ med
hur minga ytterligare ligenheter som har tillkommit pd grund av
investeringsstodet. Eftersom det dr svdrt att avgora hur manga ligen-
heter som hade kommit till dven utan investeringsstddet, anvinds
hir en grov uppskattning, baserat pa en enkitundersokning till bo-
stadsbolagen. I denna uppger 60 procent av de svarande att de hade
byggt bostiderna dven utan investeringsstddet, dven om dessa tro-
ligen i vissa fall hade fitt hégre hyra.” Fram till och med 2018 hade
18 155 reguljira hyresligenheter tillkommit genom investerings-
stodet, och om endast 40 procent av dessa kan antas ha tillkommit
enbart pd grund av stodet s8 innebir det att cirka 7 262 bostider har
tillkommit till en styckkostnad av cirka 750 000 kronor.

Diremot visar ovanstdende uppféljning att de flesta av dessa till-
kommande bostider inte har byggts 1 de regioner dir de behovs
mest. Dirfér bor en uppskalning av investeringsstédet ske successivt
1 takt med att stodet utvirderas och férindras f6r att 6ka milupp-
fyllelsen.

En ytterligare finansieringslosning for att kunna bygga i orter
med sviktande efterfrdgan bor inte vara alltfér dyr i sammanhanget,
d3 bostadsbehovet trots allt ir mindre 1 dessa orter.

Det ir viktigt att beakta genomfoérbarheten 1 ovanstiende finan-
sieringslosningar med tanke pd den arbetskraftsbrist som redan i dag
rider 1 branschen, trots att det i dag byggs alldeles for lite. Dirfor dr

7 Boverket bedomde 2019 att det behévde byggas cirka 64 000 bostider per ir och att det
under 2019 pibérjades 51 000 bostider (Boverket 2019 a). Som framgitt av kapitel 12 blev
byggandet hogre, mellan 58 000 och 59 000 ligenheter. Kalkylen baseras indi pd Boverkets
prognos, di man inte kan utgd frin att underskattningen blir bestiende.

'8 Detta ir totalkostnaden for reguljira hyresbostider.

! Evidens (2019). Bolagen ir av olika storlek och har byggt olika minga ligenheter, varfér det
ir en grov uppskattning att 60 procent av bolagen ocksa innebir 60 procent av bostiderna.

726



SOU 2020:46 Bostadder och grannskap

detta investeringar som mdste kompletteras med minskade sub-
ventioner till andra delar av byggbranschen. Hir foreslir kommis-
sionen en finansiering, och ett frigérande av arbetskraft, genom att
rot-avdraget avskaffas (se kapitel 28).

Regional planering {6r bostadsférsorjning

Kommunerna och staten har i dag gemensamt bostadsférsérjnings-
ansvar”, men enligt Utredningen om kommunal planering fér bosti-
der (SOU 2018:35) har kommunerna inte de férutsittningar som
krivs for att leva upp till sin del av ansvaret. Utredningen menar att
det finns en bristande tydlighet kring vad kommunens uppgift egent-
ligen dr och att dessutom bdde samverkan och kunskapsunderlag
brister. Utredningen féreslir en ny bostadsférsorjningslag med tyd-
ligare ansvarsfordelning mellan kommunerna, regionerna och staten.

I betinkandet belyses de skillnader som finns mellan kommu-
nerna i termer av de verktyg som anvinds for att pdverka bostads-
férsdrjningen f6r grupper med svag stillning pd bostadsmarknaden
och f6r att tillgodose enskilda hushélls bostadsbehov. En generell
slutsats dr att det finns verktyg tillgingliga f6r kommunerna, och 1
vissa fall avgér marknadsférutsittningarna 1 vilken mén dessa kan
anvindas. Detta giller till exempel markanvisning, dir de kommuner
som har flest antal firdigstillda bostider under dret ocks3 ir de kom-
muner som 1 storre utstrickning paverkar upplitelseform vid mark-
anvisning.”' I andra fall menar utredningen om kommunal planering
for bostider att valet av verktyg som anvinds inte verkar foregds av
nigon sirskild analys.”” De allra flesta kommuner har ett allmin-
nyttigt bostadsbolag och ser det som ett av de mer kraftfulla verk-
tygen for att uppfylla sitt bostadsférsorjningsansvar. Dock uppfattas
handlingsutrymmet f6r allminnyttan som medel for att motverka
bostadsojimlikhet pd olika sitt 1 olika kommuner, vilket kan leda till
att allminnyttans bidrag till bostadsférsérjningen varierar 6ver lan-

det.”

20 SFS 2000:1383.
21SOU 2018:35.
250U 2018:35.
2 Grander (2018 ¢).
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Kommunens mojlighet att vilja vilka verktyg man vill tillimpa for
att rdda bot pd bostadsbristen riskerar att leda till ojimlika boende-
utfall 1 olika kommuner, varfér utredningen foreslog ett skarpare
kommunalt ansvar f6r att redovisa sina bedémningar av bostads-
bristen och sina insatser for att 16sa denna och deras utfall.*

D3 bostadsbristen i vissa fall kan {3 konsekvenser pa det regionala
och det nationella planet, kan inte enskilda kommuner forvintas ta
hela ansvaret for bostadsférsérjningen. Som nimnts tidigare har
kommunerna inte alltid incitament att bygga billiga hyresritter inom
kommungrinserna, d& bostadsbestindet till del pdverkar vilka som
bositter sig 1 kommunen och dirmed kommunens ekonomi. Bo-
stadsplaneringskommittén (SOU 2015:59) menade att ansvaret f6r
den fysiska planeringen och bostadsforsérjningen miste samordnas
pa regional nivd framfér allt 1 storstadsomradena, dir flera kommu-
ner ingdr 1 samma arbetsmarknadsregion och dir bostadsférsérj-
ningen alltsd inte kan anses vara en strikt kommunal friga lingre.

I linje med ovan nimnda utredningar tillsattes under viren 2020
ytterligare en statlig utredning med syfte att utreda en socialt hllbar
bostadsforsorjning. Denna utredning diskuteras nirmare i avsnittet
om en socialt hdllbar bostadspolitik, men hir bér nimnas att utred-
ningen har fitt 1 uppdrag att analysera om den uppgiftsfordelning
som har funnits mellan stat och kommun inom bostadspolitiken ir
indamalsenlig i dag. Vid behov ska utredningen foresld ett tydlig-
gorande av uppgiftsfordelningen for att sikra att dtgirder som under-
littar bostadssituationen for grupper med svarigheter pd bostads-
marknaden vidtas.”

Kommissionens mening ir att regional planering av bostads-
férsorjningen med bindande kommunala dtaganden dr en indamals-
enlig ansvarsférdelning f6r dagens lige. Nedan diskuteras detta mer
utforligt.

Riksdagen fattade dr 2018 beslut om regeringens proposition En
ny regional planering.”® Beslutet innebir att nya bestimmelser om
regional fysisk planering inférdes 1 plan- och bygglagen (PBL). Si-
dan planering ska ske i Stockholms lin och i Skdne lin. Bestimmel-
serna innebir att regionerna 1 de berérda linen har fitt nya uppgifter
som bland annat innefattar antagandet av en regionplan. En sidan

2S0OU 2018:35.
% Dir. 2020:53.
% Civilutskottet (2018).
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plan ska ange de grunddrag for anvindningen av mark- och vatten-
omrdden och riktlinjer for lokaliseringen av bebyggelse och bygg-
nadsverk som har betydelse for linet. Planen ska ge vigledning for
beslut om 6versiktsplaner, detaljplaner och omridesbestimmelser.
Vidare ska det av regionplanen framgd bland annat hur hinsyn har
tagits till och hur planen har samordnats med andra nationella, regio-
nala och kommunala planer och program. I samband med riksdagens
beslut om regeringens proposition riktade riksdagen ocksi ett till-
kinnagivande till regeringen om att regeringen bland annat bér ta
nédvindiga initiativ till att utveckla reformen si att den omfattar fler
lin, exempelvis genom direkt dialog med berérda parter.”

Den regionala fysiska planeringen innefattar inte bindande maél
fér bostadsbebyggelse, vilket kommissionen menar dr nédvindigt
for att sprida ansvaret for bostadsférsorjningen f6r svagare grupper
over fler kommuner. Det kommunala ansvar f6r bostadsforsor-
ningen for grupper med svagare stillning pd bostadsmarknaden som
foreslogs 1 SOU 2018:35 ir ett viktigt forsta steg, men det forefaller
motiverat att ansvaret kompletteras med en bindande regional
planering och nigon sorts sanktion fér de kommuner som inte tar
detta ansvar. En bindande regional planering f6r bostadsférsorj-
ningen skulle inskrinka det kommunala sjilvstyret och ska dirfor
enbart anvindas dir det ir strikt nodvindigt for att 18sa utsatta
gruppers bostadsbehov. For att konkretisera kraven pa regional och
lokal niv8 bor regeringen enligt kommissionens mening ge regio-
nerna 1 uppdrag att bedéma den regionala bostadsbristen fér olika
grupper och 1 samrdd med kommunerna fordela “byggtal” gillande
bostider for sirskilda grupper till emellan dem. Byggtalen ska indi-
kera det antal bostider for specifika grupper som kommunen ska
planera for och skapa forutsittningar fér. Regeringen bor dven ge
Boverket 1 uppgift att utforma en modell for vilka faktorer som ska
ligga till grund for byggtalen.

En forebild for fordelningen av byggtal kan vara den fordelning
av anvisning av nyanlinda flyktingar som utformningen regleras i
Lag (2016:38) om mottagande av vissa nyanlinda invandrare {6r bo-
sittning, den si kallade Bosittningslagen. De faktorer som beaktas i
Bosittningslagen ir kommunens arbetsmarknadsférutsittningar,
befolkningsstorlek, sammantagna mottagande av nyanlinda och
ensamkommande barn samt omfattningen av asylsokande som vistas

7 Ibid.
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1 kommunen. P4 likartat sitt kan kommunens arbetsmarknadsférut-
sittningar, mottagande av nyanlinda och asylsékande och befolk-
ningsstorlek fungera som faktorer att ta hinsyn till vid férdelningen
av byggtal. Aven fordelningen 6ver upplitelseformer inom kom-
munen bor beaktas. En framgdngsrik 16sning av problemen férut-
sitter att de sirskilda problem som den si kallade EBO-lagen ger
upphov till hanteras i sirskild ordning (se avsnitt 19.3.1).

For att bostadsbyggande ska bidra till hillbara livsmiljoer férut-
sitts en rad andra investeringar gillande infrastruktur, utemiljder,
skolor, férskolor och service. Den regionala fysiska planeringen som
har inférts 1 Stockholm och Skdne ir ett forsta steg mot att skapa
dessa forutsittningar f6r hillbar planering av staden i dessa regioner.
Men for att bindande byggtal inte ska resultera i1 bebyggelse som
lider av dilig tillging till kommunikationer, i stora avstind till 6vriga
titorten eller i undermaliga nirmilj6er krivs att planeringen {6r be-
byggelsen sker 1 nira dialog med de planerande kommunerna.

Som diskuterats kan dven en pafoljd for de kommuner som inte
lever upp till den regionala planeringen vara nédvindig. Nedan skis-
seras ett antal exempel pd dtgirder for att kommunerna i stérre ut-
strickning ska anvinda sitt planmonopol och sin allminnytta for att
l6sa bostadsfrdgan for utsatta grupper. En mojlighet dr att inve-
steringsstodet villkoras pd maluppfyllelse av en gemensam regional
planering. Det dr dock rimligen inte sirskilt effektivt, di kommu-
nerna som har ldg vilja att planligga f6r bostider for liginkomst-
tagare troligen inte heller har ett sirskilt stort intresse av att plan-
ligga de projekt som fir ta del av investeringsstodet. En annan vig
att gd for lagstiftaren ir att villkora kommunernas forkdpsritt (som
foreslds 1 detta kapitel) pd miluppfyllelse av den regionala plane-
ringen. I hindelse att kommunen inte lever upp till sina dtaganden
kan staten 6verta f6rkopsritten under en period, vilket 1 praktiken
innebir att staten fir méjlighet att planera f6r bebyggelse i delar av
kommunen. Som diskuterats ovan behover detta dd ske 1 nira samrdd
med den planerande kommunen for att sikra hillbara livsmiljoer
med avseende pd niromrdde, kommunikationer, tillging till service
och liknande. For att en sddan losning skulle f3 praktiska konse-
kvenser miste det finnas en aktér som i férekommande fall bygger
bostider med hjilp av investeringsstddet pa dessa forképta tomter.
Dirfor kan en sddan l6sning behéva kompletteras med ett upp-
rittande av ett statligt fastighetsbolag som bygger enligt sjilvkost-
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nadsprincip (ett sddant diskuteras oversiktligt under rubriken En
social bostadssektor avsnitt 20.3.4).

Sammanfattningsvis behéver den kommunala bostadsférsérj-
ningen regleras tydligare 1 lag, och ansvaret bor kopplas till nigon
sorts sanktion. Regeringen bér tillsitta en utredning med syfte att
analysera forutsittningar och konsekvenser av en férindrad struktur
och att foresld utformning av limplig pafoljd 1 hindelse att kom-
munerna inte uppfyller kraven i den regionala byggplanen.

Bostadsplaneringskommittén argumenterade 1 sitt betinkande
for att den aktdr som har det regionala utvecklingsansvaret ocksd
bér ha ansvaret fér den regionala fysiska planeringen, eftersom dessa
frigor dr nira sammankopplade. Frin och med 2019 har regionerna
1 alla lin 1 landet det regionala utvecklingsuppdraget. Flera remiss-
instanser menade dock att arbetsmarknadsregioner var en bittre
indelning foér regional fysisk planering.”* Kommissionen instimmer
1 Bostadsplaneringskommitténs och regeringens bedémning att re-
gionerna bor ansvara for den regionala fysiska planeringen och att de
ocksd ir den limpligaste aktoren f6r den regionala planeringen f6r
bostadsforsorjningen.

Rekommendation: Regeringen bor ge regionerna i uppdrag att be-
déma den regionala bostadsbristen for olika grupper och i samrdd
med kommunerna fordela byggtal gillande bostider for sirskilda
grupper emellan dem. Byggtalen ska omfatta det antal bostider
for specifika grupper som kommunen ska planera f6r och skapa
forutsittningar for. Regeringen bor dven ge Boverket i uppgift att
analysera forutsittningarna for det regionala uppdraget och att
utforma en modell f6r vilka faktorer som ska ligga till grund for
byggtalen.

Regeringen bér dven tillsitta en utredning med syfte att fore-
sld utformning av limplig pafoljd 1 hindelse av att kommunerna
inte uppfyller kraven i den regionala byggplanen.

8 Prop. 2017/18:266.
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Utred ett inforande av en ny forkdpsritt

Ar 2010 avskaffades kommunernas férképsritt av mark och fastig-
heter. En kommunal férképsritt, vilken innebir att kommunen far
ritt att kopa all tillginglig mark och fastigheter till férsiljning innan
de gir ut pd marknaden, kan ge stadsplaneringen verktyg fér att mot-
verka segregation och ge fler grupper mojlighet till ett boende. Den
bebyggda strukturen utgoér en kollektiv tillgdng fé6r medborgarna
som har inverkan pd minniskors uppvixtvillkor och mojligheter.
Utredningen om en socialt hillbar bostadsférsérjning har 1 uppdrag
att utreda kommunernas anvindande av de markverktyg som de har
till sitt férfogande for att verka f6r en socialt hdllbar bostadstorsorj-
ning. For att dessa verktyg ska bli kraftfulla ir det alltsd viktigt att
kommunerna fir tillging till s& stor del av stadens mark och fastig-
heter som méjligt.”” Privata aktdrer kan inte antas viga in sociala
aspekter av det fysiska rummet i sina féretagsekonomiska beslut om
forvirv av fastigheter och mark. Dessutom menar Byggrittsutred-
ningen (SOU 2018:67) att kommunerna har skarpare verktyg for att
snabbare bebygga den egna marken in de har for att verka for byg-
gande pa privatigd mark.”

Genom férkopsritten f&r kommunen ritt att kopa all tillginglig
mark och fastigheter till f6rsiljning innan de gir ut pd marknaden.
Kommunen trider in i det lige d3 képare och siljare ir 6verens om
ett pris och fir dd chans att kdpa tomten eller fastigheten till det
avgjorda priset. De juridiska implikationerna av en forkopsritt ir
inte helt klarlagda, di koparens position férsimras 1 och med en
sddan lagstiftning. Dessutom har det anférts tidigare att f6rkops-
ritten kan bidra till att fordréja byggprocesser.”

I SOU 2018:67 foresls att Boverket ska fi 1 uppgift att utreda
mdjligheten till att inféra en ny modern kommunal férkopslag som
tar hinsyn till de problem som fanns i den férképsritt som av-
skaffades 2010. Detta forslag stiller sig kommissionen bakom.

For att en kommunal forkopsritt ska leda till stérre boende-
jamlikhet 6ver hela landet dr det viktigt att kommunerna har samma
incitament att anvinda sig av férkopsritten 1 den mén det dr nod-
viandigt for att 16sa bostadsforsérjningen f6r ndgon sirskild grupp
och att de sedan anvinder den férkopta marken pd ett indamails-

» Andersson och Holmgqvist (2019).
0SOU 2018:67.
’'SOU 2018:67.
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enligt sitt for att frimja bostadsférsérjningen. Kommissionen ser
det som en mdojlighet att forkopsritten boér kunna éverga till staten
under begrinsade tidsperioder 1 hindelse att kommunen inte lever
upp till dtaganden i den regionala planen (se férslag ovan). En sddan
utformning av forképsritten skulle behéva utredas mer i detalj,
eftersom det innebir en inskrinkning i det kommunala sjilvstyret.

Rekommendation: Kommissionen stiller sig bakom férslaget 1
SOU 2018:67 om att utreda ett inférande av en moderniserad
kommunal f6rképsritt. I SOU 2018:67 foreslis att Boverket ska
ges denna uppgift, men kommissionen menar att det dven kan ut-
foras av en sirskild utredare. Det bor dven utredas hur ett statligt
overtagande av forkopsritten skulle kunna regleras.

Sikerstill resurser till bostadsforsorjningsatgirder

Kommunen har ett évergripande bostadsférsérjningsansvar, och
traditionellt sett har de allminnyttiga kommunala bostadsbolagen
varit ett av de viktigaste verktygen f6r kommunerna for att tillgodo-
se detta ansvar. Nir ett allmidnnyttigt kommunalt bostadsaktiebolag
verkar pd en marknad med andra aktérer, ska bolaget agera enligt
affirsmissiga principer. Verksamheten ska bedrivas pd sddant sitt att
affirsmissiga avkastningskrav stills pd bolaget. Bestimmelsen utgor
sdledes ett undantag frin sjilvkostnadsprincipen och férbudet mot
att driva féretag 1 vinstsyfte 1 kommunallagen. Kommunen som star
som dgare till ett allminnyttigt bostadsbolag kan gora virdeover-
foringar”, exempelvis vinstutdelning och &verféring av koncern-
bidrag, frén bolaget. Virdedverforing kan dock innebira en risk att
medel som bolaget hade kunnat anvinda fér bostadsforsorjnings-
dtgirder anvinds for att finansiera andra delar av kommunernas
verksamhet.

Fore 2011 drevs de allminnyttiga bolagen enligt sjilvkostnads-
princip, och de var di féremdl for en utdelningsbegrinsning som
skulle garantera att avkastningskraven inte blev fér hoga. I och med
kravet pd affirsmissighet som inférdes 2011 uppstod en diskussion
om en virdedverforingsbegrinsning skulle kvarstd, vilken mojligen

32 Jfr 19 kap. aktiebolagslagen (2005:551).
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skulle leda till en konkurrensfordel for de allminnyttiga bolagen.
Regeringen anforde dock att en virdedverforingsbegrinsning ir
noédvindig for att tillgodose att medlen 1 hog grad stannar kvar i
bolagen, sd att de kan garantera bostadsférsérjningsuppdraget dven
1 tider av stoérre ekonomisk risk. Den menade att en sddan begrins-
ning inte behdver utgéra ett brott mot affirsmissigheten.” Jimlik-
hetskommissionen instimmer i den bedémningen.

Maojligheterna att 6verféra medel frén de allminnyttiga bostads-
bolagen begrinsas genom bestimmelser om virdedverforingar.
Huvudregeln ir en att virdedverféringar inte fir dverstiga ett visst
belopp.”* Men det finns undantag frén beloppsbegrinsningen. Ett
undantag giller om bolaget har fitt en vinst vid fastighetsférsiljning.
Ett annat undantag finns 15 § nir det giller vissa bostadsférsérjnings-
dtgirder. Det medger virdedverforing for overskott, om medlen
anvinds for sddana dtgirder inom ramen f6r kommunalt bostads-
férsérjningsansvar som frimjar integration och social sammanhill-
ning eller som tillgodoser bostadsbehovet for personer for vilka
kommunen har ett sirskilt ansvar.

For uppfyllande av denna typ av dtgirder tillits virdesverfoéringar
av hela det foregdende drets dverskott. Det dr oklart i vilken ut-
strickning en kommun mdste visa vad de utdelade medlen ska anvin-
das till och inom vilken tidsram de utdelade medlen behover anvin-
das, d3 forarbetena inte omfattar dessa frigor. I ett avgorande frin
Kammarritten i Stockholm kom domstolen fram till att kommunens
beslut om virdedverféringar av flera hundra miljoner kronor inte
stred mot Nya allbolagen, trots att genomforandet av dtgirderna lig
langt fram 1 tiden och att det av kommunens redovisning inte pi ett
konkret sitt framgick vilka dtgirder 6verskottet skulle anvindas tll.
Utfallet 1 méilet kan anses problematiskt, di en alltfér generds
tillimpning av en undantagsregel riskerar att sitta huvudregeln om
virdedverforingsbegrinsning ur spel. Kommunerna har alltsd en
omfattande handlingsfrihet i anvindandet av &verskottet enligt 5 §
forsta punkten.” Det talar for ett fortydligande av den férsta punk-
ten. Regeringen nidmner detta i direktiven till utredningen om en
socialt hdllbar bostadsférsérjning. Diremot har utredningen inget
uttalat uppdrag att se 6ver dessa bestimmelser.”®

3 Prop.2009/10:185.

**3 §allbolagen.

3% Kammarritten i Stockholm mal nr 52-3 och 163-13.
3¢ Dir 2020:53.
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Nir det giller 6verfoéring av bolagets 6verskott till kommunen
krivs en redogorelse till linsstyrelsen for vad pengarna ska anvindas
till. Boverket sammanstiller sedan rapporterna. De medel som har
overforts for att anvindas till dtgirder som tillgodoser bostads-
behovet f6r personer for vilka kommunen har ett sirskilt ansvar har
gatt till olika former av boende f6r missbrukare, skyddat boende for
vildsutsatta kvinnor, HVB-hem och till kostnader f6r hemloshet.””
Ar 2018 uppgick virdesverféringarna frin de allminnyttiga bostads-
bolagen till cirka 740 miljoner kronor, varav 646 miljoner kronor
dverforts 1 enlighet med de tillitna undantagen. Summan av otilldtna
virdedverféringar var 2018 avsevirt hogre dn tidigare &r.”* Vid dver-
tridelser av bestimmelserna om virdedverféringar kan linsstyrelsen
patala detta f6r kommunen. Det finns dock ingen sanktion fér de
bostadsbolag som gér virdedverforingar 1 strid mot bestimmelserna.

Kommunen har det évergripande bostadsférsorjningsansvaret
och kan genom utdelningar i enlighet med undantaget om bostads-
forsorjningsitgirder fora 6ver medel frin de allminnyttiga bostads-
bolagen till kommunen for att anviinda till dessa insatser. I den mén
medlen anvinds till dessa dtgirder ir det iandama&lsenligt att det finns
mojlighet till dverféringar s3 att medel kan anvindas inom ramen f6r
den verksamhet dir de gor mest nytta. Men fér att tillgodose att
medlen som fors ut ur allminnyttan anvinds inom ramen fér bo-
stadsforsorjningsansvaret eller for att tillgodose bostadsbehovet hos
sirskilda grupper kan det krivas ett fortydligande av vilka dtgirder
som anses i linje med lagen samt mojligheter till sanktioner vid otill3-
ten virdedverforing.

Forslag: Regeringen bor initiera en dversyn av 3-5 §§ lag (2010:879)
om allminnyttiga kommunala bostadsbolag med syfte att pre-
cisera vilka férutsittningar som ska gilla for virdedverforingar.
Det bér dven analyseras i vilken man sanktioner kan inféras mot
otillitna dverforingar.

7 Boverket (2020 a).
38 Tbid.
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Okad produktivitet i byggbranschen

Den svenska byggbranschen uppvisar svag produktivitetsutveckling
ilikhet med flera andra OECD-linder.” Enligt vissa bedémare beror
detta pd bristen pd konkurrens i branschen. Andra har framhéllit att
antalet registrerade foretag i branschen ir stort, vilket skulle tyda pd
att bristande konkurrens inte ensamt kan férklara den laga produk-
tivitetsutvecklingen.®

Konkurrensverket lyfter kommunernas sirkrav, offentliga upp-
handlingsregler och den bristande konkurrensen i byggmaterial-
industrin som faktorer som kan vara bidragande till den 13ga konkur-
rensen 1 byggsektorn.* Produktiviteten i byggbranschen ir féremal
for ett antal utredningsinitiativ. I juni 2019 tillsattes en utredning
med syfte att bland annat se 6ver hur kommuners agerande paverkar
mojligheterna for féretag som har som affirsidé att bygga och upp-
lata bostider till lig kostnad 1 hela landet. Utredningen ska redovisa
uppdraget 1 december 2020. Under 2019 presenterade ocksd Kom-
mittén for moderna byggregler ett antal forslag till dtgirder med
syfte att gora byggprocessen mer forutsigbar och underlitta f6r ett
industriellt forhillningssitt inom byggbranschen. De foreslar exem-
pelvis en ny myndighet i form av en byggkravsnimnd som kan ge
férhandsavgdranden om vilka projekt som uppfyller samhillskraven,
vilka ska vara desamma 6ver hela landet. Detta ir tinkt att underlitta
for byggherrar som 6nskar uppfora liknande byggnader i flera kom-
muner i serietillverkning.*

De ramavtalsupphandlingar som Sveriges Allminnytta (tidigare
Sabo) och SKR har gjort, vilka har mojliggjort att stdrre volymer av
fastigheter kunnat upphandlas, har sinkt anbudskostnaderna.* Det
tyder pd att ett mer standardiserat forhallningssitt till byggproces-
sen har potential att sinka kostnaderna. Med gemensamma upp-
handlingar finns potential att agera storskalig bestillare utan att de
bostadsomriden som byggs dirmed behover f4 ett avtryck av denna
storskalighet. Samtidigt dr det viktigt att organisera upphand-
lingarna pd sidant sitt att &ven mindre producenter ges mojlighet att
limna anbud. Som diskuterats i kapitel 12 kan forvaltningskostnader

*SOU 2019:68, s. 135-137.
“ Anjou (2019).

# Konkurrensverket (2018).
250U 2019:68.

# Dir. 2019:31.
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ocksd minskas genom anvindande av lingsiktigt hillbara materialval,
vilket gor att kostnadseffektivt byggande inte behover std 1 motsitt-
ning mot miljédmissigt hillbart byggande.

Bedomning: Det finns ett behov av att finna metoder for att
stimulera mer kostnadseffektiva sitt att bygga goda bostider via
upphandling och standardisering. Detta behover inte komma 1
konflikt med miljomissigt hillbara materialval.

20.3.2 Ett battre utnyttjande av det befintliga bestandet

Eftersom bostadsbristen utgor ett akut problem fér svaga grupper
pd bostadsmarknaden och en lésning av problemet genom ny-
produktion kommer att ta tid, finns det anledning att soka efter 16s-
ningar som gor att det befintliga bostadsbestindet anvinds mer
effektivt. Ofta lyfts marknadshyror fram som en 18sning f6r att 6ka
rorligheten pd bostadsmarknaden, vilket skulle kunna frigéra bo-
stider. Aven en 6kad l6pande fastighetsbeskattning kan bidra till ett
mer effektivt utnyttjande av bestindet. Fastighetsskatten diskuteras
1 nistfoljande avsnitt om upplételseneutral bostadsbeskattning. Slut-
ligen kan stimulanser {6r byggande av sirskilda boendeformer och
for att underlitta uthyrning av delar av boende bidra till 6kad till-
ginglighet av boenden.

Om marknadshyror

De analyser som Finanspolitiska ridet har gjort av effekter av mark-
nadsmissig hyressittning 1 Stockholmsregionen visar att 1 nist intill
alla studerade omrdden kommer hyrorna att héjas vid marknads-
prissittning®, vilket inte kommer att éka tillgingen till bostider for
de grupper som redan i dag har svért att {3 tag 1 en bostad. Liknande
simuleringar f6r hela landet visar att de markanta hyreshéjningarna
skulle ske 1 storstadsomridena, medan mindre titorter skulle f3
mindre hyreshdjningar och orter utanfor dessa skulle £8 mycket sma
hyresférindringar.®

* Finanspolitiska ridet (2017).
* Finanspolitiska rddet (2019).
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Diremot kan marknadsmissig hyressittning ha andra fortjinster,
sd som en okad rorlighet 1 bestdndet, eftersom bostadskostnaden 1
storre grad skulle motsvara marknadens virdering av bostaden. Det
forslag som skisseras i Finanspolitiska rddets rapport inneh8ller dels
en uppskattning av hur boendekostnaderna skulle 6ka med mark-
nadshyror, dels ett forslag till kompensation for ldginkomsthushal-
len genom hojda bostadsbidrag som skulle bekostas via en héjd skatt
pd fastighetsigarna. Aven Bokriskommittén* férordar en storre
marknadsanpassning av hyrorna med motiveringen att det pd sikt
okar utbudet av hyresligenheter och 6kar rérligheten 1 bestindet.
Bokriskommittén menar ocksi att en marknadsanpassning av
hyrorna miste kompletteras med dtgirder f6r dem som har problem
pd bostadsmarknaden, och den férordar att kommunerna fir en
tydligare roll i att teckna avtal med hyresvirdar for tillhandahillande
av bostider for sociala kontrakt.”

De ovannimnda forslagen beskriver inte de kompensatoriska
l6sningarna f6r socialt utsatta hushill speciellt ingdende, vilket inne-
bir att det finns frigetecken kring de kompensatoriska 16sningarnas
dimensionering och genomférbarhet. Exempelvis kan nimnas att
bostadsbidraget redan i dag ir ligt satt i forhillande till boendekost-
naderna, vilket gor att det skulle krivas en avsevird hojning av de
bostadskostnadsbaserade delarna av bostadsbidraget for att det
skulle kompensera for hojda hyror frén dagens niva.

Det ir rimligt att tinka sig att marknadshyror skulle kunna leda
till en hogre rorlighet och ett bittre nyttjande av bestindet, men
kommissionens bedémning ir att en sddan forindring pd kort sike
skulle pdverka hushill med l3ga inkomster som till stor del ir kon-
centrerade i det hyrda bestindet starkt negativt. Detta giller i stora
delar av landet, men framfor allt i storstadsomridena. Av den anled-
ningen forefaller det inte rimligt att en marknadsmaissig hyressitt-
ning skulle kunna inféras utan att nigot slags modell for social bo-
stadspolitik samtidigt infors.

Eftersom vissa beddmare menar att rérligheten pd den svenska
bostadsmarknaden ir relativt god, framstir de potentiella forbitt-
ringarna av rorligheten inte som ett tillrickligt argument for att

* Bokriskommittén tillsattes av Fastighetsigarna Sverige samt Handelskamrarna i Stockholm,
Vistsverige och Sydsverige med syfte att komma med konkreta férslag till hur den svenska
bostadsmarknaden ska reformeras f6r att fungera bittre.

7 Bokriskommittén (2014).
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radikalt férindra hyressittningen.” I ett senare avsnitt diskuteras
forindringar i fastighetsskatten, vilka skulle kunna ge liknande posi-
tiva effekter pd rorligheten 1 det befintliga bestindet. En hojning av
fastighetsskatten ir dock att foredra frin jimlikhetsperspektiv, di de
okade kostnaderna vid en sidan férindring 1 hégre grad paverkar
hoginkomsttagare.

Under viren 2020 har en utredning om fri hyressittning i ny-
produktion tillsatts (dir. 2020:42). Ett motiv till utredningen har
varit att for fa hyresritter byggs och att svirigheterna att kunna
férutse hyran har bedémts kunna himma nyproduktionen. Fér att
komma till ritta med oférutsigbarheten inférdes dock redan 2006
presumtionshyra vid nyproduktion. Det innebir att hyran for ny-
produktionen inte utgdr frin bruksvirdessystemet utan foérhandlas
utifrdn produktionskostnader och en rimlig vinst under 15 ar. Syste-
met har mojliggjort hdgre hyror i nyproduktionen. Direktiven till
kommande utredning lyfter att ett antal negativa konsekvenser av
presumtionshyran har diskuterats, men vilka dessa ir preciseras
inte.” Givet systemet med presumtionshyror ir det oklart vad en re-
form fér marknadshyror vid nyproduktion fir f6r konsekvenser,
vilket enligt kommissionens bedémning snarare ir vad en kom-
mande utredning bér rikta in sig pd. Alltfér stora hyresskillnader
mellan befintligt bestdnd och det nyproducerade kan snarast 6ka
risken vid investeringar i nyproduktionen, eftersom ligenheter med
hégre hyra riskerar fler vakanser vid eventuell konjunkturnedging.™
Ett grundproblem pa hyresmarknaden ir att det finns f6r {8 bostider
med hyror som ir rimliga for liginkomsthushall. Det dr svirt att se
att den tilltinkta reformen ska kunna bidra till 18sningen av det
problemet.

Bedomning: Marknadshyror kan vara ett sitt att férbittra nytt-
jandet av befintligt bestdnd. Rorligheten pd bostadsmarknaden ir
dock redan ganska hég. Ett 6kat inslag av marknadshyror méaste
foregds av en grundlig utredning av hur det skulle pdverka olika
grupper och hur en kompensatorisk 16sning skulle dimensioneras
och genomforas.

* Sanches and Andrews (2011).

# Dir 2020:42. Texten refererar till SOU 2017:65, som diskuterar avsaknaden av en mekanism
for konfliktlosning.

59 Boverket (2014 c).
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Anpassade boenden {6r dldre

Att bittre anpassa boenden for ildre dr viktigt for de ildres livs-
kvalitet, di anpassade boenden i minga fall leder till stérre social
gemenskap for de ildre och storre tillginglighet. Men utover detta
kan det leda till ett bittre utnyttjande av de bostider som finns 1 dag,
dd minga ildre bor kvar i1 stora ligenheter och villor trots att bo-
stadsbehovet har férindrats. Det statliga bolaget Statens Bostads-
omvandling AB (SBO) har till uppgift att férvirva, dga, férvalta och
utveckla fastigheter for bostadsindamal 1 orter med vikande befolk-
ningsunderlag. I dag finns verksamhet 126 kommuner, och till stérsta
del gir verksamheten ut pd att tillginglighetsanpassa bostider i
flerbostadshus.”® Anledningen till att det kan behovas ett extra stéd
1 orter med svagare bostadsmarknader ar att det 1 dessa orter ir svért
att 1ana kapital till att tillginglighetsanpassa det 1 manga fall ildre
bostadsbestindet. Utvirderingar som har gjorts av SBO:s arbete
visar att de ildre stdr 1 ko till de tillginglighetsanpassade ligen-
heterna, trots att de innebir en nigot hgre boendekostnad dn vad
ménga av de ildre har i sitt nuvarande boende.”” I virindringsbud-
geten 2020 anslogs ytterligare 300 miljoner kronor till SBO, vilket
kommissionen ser positivt pa.>’

Férutom ovan beskrivna arbete finns sedan 2016 ett statligt in-
vesteringsstod till fastighetsigare som bygger nya hyresritter eller
bygger om befintliga bostider till boenden for dldre (SFS 2016:848).
Stddet omfattar bdde ordinarie bostadsbestind och sirskilda boen-
den. Dirutéver kan dven stod g2 till anpassning av gemensamma ut-
rymmen 1 hyres- eller bostadsrittshus.” Mellan 2007 och 2014 fanns
ett liknande investeringsstod for att bygga trygghetsbostider och
sirskilda boenden f6r idldre. Enligt Riksrevisionen utnyttjades stodet
1 liten utstrickning av kommunerna. Det liga utnyttjandet berodde
pd att det inte frimst dr investeringskostnaden for sjilva byggnaden
som avhiller kommunerna frin att tillhandahilla sirskilda boenden
for dldre. Det ir 1 stillet driftskostnaden pd ling sikt som péverkar
kommunens beslut.”

5USKL (2018 a).

52 Ibid.

5 Prop. 2019/20:100.

> Prop. 2019/20:1, utgiftsomrade 9.
> Riksrevisionen (2018 b).

740



SOU 2020:46 Bostadder och grannskap

Bedémning: Statens kapitaltillskott fér att underlitta bostads-
situationen for dldre bor inriktas pd anpassade boenden med hog
tillginglighet snarare in investeringsstéd for byggande av sir-
skilda boenden. Boenden p& den reguljira marknaden med hog
tillginglighet och anpassningsgrad ir eftertraktade av de ildre
och verkar kunna leda till flyttkedjor, s att storre bostider blir
lediga.

Formanliga regler for uthyrning av del av bostad

Minga bor i dag med hég utrymmesstandard, vilket innebir att de
bor med fler dn ett sovrum per person. En hégre grad av uthyrning
av dessa extra rum skulle kunna férbittra akut bostadsbrist pd vissa
anstringda bostadsmarknader. Bostadskreditnimnden féreslar i en
rapport frdn 2012 att hela beloppet vid uthyrning av del av privat-
bostad ska undantas skatteplikt.”® Det skulle vara ett mojligt sitt att
ge starkare incitament att upplita delar av sin bostad pd andrahands-
marknaden. Det dr dock fullt méjligt att det inte enbart ir ekono-
miska argument som hindrar minniskor frin att hyra ut rum pd detta
sitt. I dag finns matchningstjinster som matchar dem som vill hyra
ut delar av sin bostad med dem som vill hyra, vilket tyder pd att den
hir uthyrningen 1 in hégre grad in andrahandsuthyrning dir en hel
bostad hyrs ut kan vara beroende av att relationen fungerar vil mel-
lan hyresgist och hyresvird.

Nedan diskuteras hur en terging till en proportionell fastig-
hetsskatt skulle kunna se ut, och en 16sning med mer férdelaktig
uthyrning av del av bostad skulle kunna bidra till att minska de
problem som vissa personer med ligre inkomster men med hogt
taxerade fastigheter potentiellt skulle i av detta. Den férbittrade
moijligheten att med okade intikter 1 samband med uthyrning av
delar av fastigheten kunna stanna kvar i en storre fastighet kan for-
stds leda till en ligre omsittning pa dessa fastigheter. Men s8 linge
delar av fastigheten kan hyras ut for att 6ka boendeutnyttjandet ir
det inte att anse som ett problem.

*¢ Statens bostadskreditnimnd (2012).
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Rekommendation: Det ir mojligt att frigéra boendeutrymmen 1
befintligt bestdnd genom att underlitta andrahandsuthyrningen
av del av bostad. En éversyn av skattereglerna kring uthyrning av
del av boende bér goras. En utredning bor ocks? initieras for att
faststilla vilka trosklar som finns for denna typ av denna uthyr-
ning.

20.3.3 Upplatelseneutral bostadsbeskattning

Bostadsbeskattningen bor reformeras. Foljande principer bor enligt
kommissionen vara styrande f6r en kommande skatteutredning:

o Beskattningen ska vara neutral mellan boendeformerna.

e Beskattningen ska bidra till en begrinsning av den totala skuld-
sittningen och det dgda boendets virdestegring.

¢ Kapitalvinst vid bostadsférsiljning bor beskattas.

Det finns behov av en generellt férindrad bostadsbeskattning med
fokus pa likformighet mellan boendeformerna. Den upplitelseneutrala
bostadsbeskattningen ir principiellt viktig, dd den inte styr konsum-
tions- eller investeringsval mellan upplitelseformerna, men den ir
svar att konstruera, eftersom beskattningen pd igt boende ocksd bor
harmoniera med beskattningen pd kapital, medan beskattningen pi
hyrt boende ocksd bor harmoniera med niringsbeskattningen. I dag
utgor fastighetsavgiften for hyresligenheter tillsammans med fére-
tagsbeskattningen en dubbelbeskattning av investeringar i hyresfastig-
heter.” Bostadsbeskattningskommittén menade i sitt betinkande
Vissa bostadsbeskattningsfragor (SOU 2014:1) att ett avskaffande av
fastighetsavgifter fo6r hyresritter skulle gora investeringar 1 hyres-
ritter neutrala mot andra investeringar 1 niringsverksamhet samt
gynna hyresgister 1 relation till boende 1 andra upplitelseformer.
Samtidigt menar kommittén att ett hojt skatteuttag frdn dgda bo-
stader krivs for att dessa investeringar skulle méta samma effektiva
skatteuttag som andra kapitalinvesteringar.”® Ytterligare en skillnad
mellan det dgda och det hyrda boendet ir rot-avdraget, som finns

7 SOU 2014:1.
> Ibid.
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tillgingligt for det dgda boendet. Detta diskuteras nirmare 1 kapi-
tel 28.

Utover detta ir det en viktig princip att skatten pd kapitalvinsten
vid forsiljning av bostaden ska vara kvar, d& kapitalvinster 6kar kon-
sumtionsutrymmet och dirmed ska ingd som en del av den beskatt-
ningsbara inkomsten.

Proportionell fastighetsskatt

Ar 2008 avskaffades den dé ridande fastighetsskatten till forman for
en fastighetsavgift, som fér smihus uppgdr till 0,75 procent av
taxeringsvirdet upp till ett tak. For 2016 innebar taket att fastigheter
med ett taxeringsvirde under 988 000 kronor beskattades med
0,75 procent av taxeringsvirdet, medan f6r hus med hogre taxerings-
virde giller att den effektiva skattesatsen sjunker med husets virde.”
Bostadsritter och hyresritter beskattas med 0,3 procent av taxerings-
virdet, dock med ett 18gt satt tak for varje enskild ligenhet.

Fastighetsavgiften ir regressiv och har blivit in mer regressiv éver
tiden 1 takt med att taxeringsvirdena har okat. Avgiften ir ocksd
omfordelande frin glesare regioner till storstad, d& taxeringsvirdena
1de storre stiderna ofta ligger l3ngt 6ver taket pd avgiften och skatte-
satsen alltsd blir ligre for boende 1 attraktiva ligen i tillvixtregio-
nerna.”® En dterging till en proportionell fastighetsskatt utan ett tak
skulle bidra till mer jimlika disponibla inkomster efter boende-
kostnaderna mellan dem som iger ett boende och dem som inte gor
det. Ett avskaffande av taket skulle ocksd innebira en hogre skatte-
héjning f6r dem som iger de dyraste husen.®' Enligt en studie av
Finanspolitiska ridet skulle ett avskaffande av taket pd fastighets-
avgiften fi en progressiv profil i alla de studerade hushills- och
ildersgrupperna.®

Fastighetsskatt framfors ofta som en skatt med sm8 snedvridande
effekter, vilket gor den samhillsekonomiskt effektiv. De flesta fastig-
heter gir inte att flytta fér att undkomma skatt, vilket gor att mojlig-
heterna att styra sitt beteende f6r att undkomma skatten ir sma.

% Englund (2016).

¢ Ekonomistyrningsverket (2014).
¢! Finanspolitiska rddet (2019).

2 Englund (2016).
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I Sverige ir den totala skatteb6rdan av fastighetsavgiften och stimpel-
skatten cirka 0,5 procent av BNP. Frankrike, Italien, USA och Stor-
britannien beskattar fastigheter mellan tre och fyra gdnger hogre.®

Men ett dterinforande av en proportionell fastighetsskatt har
ocksd effekter pd ekonomins funktionssitt genom sin dimpande
effekt pd bostadspriserna. Den liga fastighetsavgiften, tillsammans
med det férménliga rinteliget och rinteavdragen har bidragit till
stegrande bostadspriser, vilka har fitt [ingtgiende konsekvenser for
boendejimlikheten, jimlikheten 1 mojligheter till férmogenhets-
ackumulation och rérligheten pd arbetsmarknaden.

De virdedkningar som har skett de senaste 20 dren har tillfallit dem
som kopte ett hus eller en bostadsritt vid ritt tidpunkt.** Det dr ocksd
dessa grupper som har tjinat mest pd en sinkt fastighetsskatt.

Att dgt boende ir skattemissigt gynnat i relation till hyresritter
fir konsekvenser for hur investeringarna styrs mellan upplatelse-
formerna.”” Den bostadsbrist som rider i dag giller frimst grupper
som har behov av billigare hyresritter. Med mindre gynnsamma
skatteregler for dgt boende finns det mojlighet att en del av bygg-
investeringarna flyttar éver till de byggprojekt som kan bidra till att
16sa bostadsbristen f6r utsatta grupper.

Enligt en enkit utférd av SNS Konjunkturrdd ir svenskarna mer
positiva till fastighetsskatten, om den kompletteras med en begrins-
ningsregel som gor att skatten i stdrre utstrickning berér hog-
inkomsthushdll eller enbart dyra fastigheter. Med en begrinsnings-
regel som grundar sig pd fastighetens virde undviker man effekter
pd arbetsutbudet.

En hojd fastighetsskatt har potential att 6ka rérligheten 1 det
befintliga bestdndet genom att kostnaden f6r dgt boende dkar. Detta
kan frigora fastigheter genom att minniskor flyttar till mindre bo-
enden, men kombinerat med férménliga regler f6r andrahands-
uthyrning av del av bostad (som berdrdes ovan) kan det dven frigora
uthyrningsdelar 1 de fastigheter dir den boende vill bo kvar men inte
behéver hela bostadsutrymmet. En sddan 16sning skulle bdde bidra
till kat nyttjande av befintliga bostider och kunna fungera som
l16pande intikter f6r boende i1 fastigheter med hoga taxeringsvirden
som inte har hoga l6pande inkomster.

% Finanspolitiska rddet (2019).
¢ Hedman och Wind (2018).
% SOU 2014:1.
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I vissa fastigheter ir ingen folkbokford, exempelvis fritidshus
eller bostider som anvinds som uthyrningsobjekt. For att bittre f6r-
dela bostadsbestindet si att fler bostider anvinds fér permanent-
boende ir en mojlighet att anvinda en hogre skattesats for fastig-
heter dir ingen ir folkbokford.

Forslag: Regeringen bor ange 1 direktiv till en kommande skatte-
utredning att taket pd fastighetsavgiften successivt ska kunna
avskaffas for att pd sikt uppnd proportionell skatt 1 férhdllande
till fastighetens taxeringsvirde. En begrinsningsregel f6r 13gt vir-
derade fastigheter bor inforas.

Rekommendation: En upplitelseneutral totalbeskattning bér in-
foras. Detta kan inbegripa att skattesatsen f6r bostadsritter steg-
vis hojs tor att harmoniera med den f6r smhus. Dessutom bor
en 6versyn goras for att faststilla hur fastighetsavgiften fér hyres-
ritter ska forindras for att undvika att hyresfastigheter dubbel-
beskattas och for att samtidigt uppnd en likvirdig effektiv skatte-
sats som 1 det dgda boendet.

Forslag: Mojligheterna att inféra en hogre skattesats for fastig-
heter dir ingen ir folkbokford bor utredas.

Begrinsning av hushillens skuldsittning

De verktyg som har anvints {6r att begrinsa hushillens skuldsitt-
ning och dirmed ocksd virdestegringarna pd fastigheter, sisom
amorteringskrav och boldnetak, innebir att de hushill som vill ta ett
1&n {61 att kdpa en bostad miste std for en storre kontantinsats sjilva
och maste kunna amortera stérre summor. Att hejda kostnads-
utvecklingen och skuldnivin ir viktigt frin jimlikhetssynpunkt, d&
virdedkningarna tillfaller dem som har kapital nog att iga ett boende
och leder till hogre trosklar f6r dem som stdr utanfér dgandemark-
naden. Men en del av de begrinsningar som har genomférts riskerar
att stinga ute grupper som skulle kunna ta del av de relativt sett l13ga
boendekostnaderna i dgt boende. Bolinetaket innebir en f6rhé;jd
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troskel for de grupper som inte har kapital sparat som kan anvindas
som kapitalinsats, men ocksd bankernas kvar att leva pi-kalkyler
stinger ute en del grupper frin linefinansiering. Amorteringskrav
begrinsar till del ocksd méjligheten till dgt boende, d& det innebir
héjda 16pande kostnader for det dgda boendet.

I debatten har dven framférts att en begrinsning av rinteavdraget
skulle kunna hejda hushéllens skuldsittning. Rinteavdraget innebir
en skattereduktion pd 30 procent pd den del av underskott av kapital
som understiger 100 000 och pi 21 procent pa det underskott som
overstiger detta. Europeiska kommissionen har visat att ett avskaf-
fande av rinteavdraget skulle generera intikter till staten pd 17 mil-
jarder kronor, samtidigt som det skulle minska disponibel inkomst 1
genomsnitt med 0,8 procent.* Det ir diremot inte sikert att en
nedtrappning av rinteavdraget har en progressiv profil. En studie
som Peter Englund har gjort av tv8 tinkbara nedsittningar av rinte-
avdraget visar att bida nedsittningarna har en ndgot oklar profil med
en tendens att mest piverka dem som har inkomster precis ovanfor
genomsnittet. Foér sammanboende med barn i1 dganderitt ir en ned-
sittning av rinteavdraget rent regressiv, dd stora grupper med rela-
tivt l3ga inkomster har héga [3n.*

Bedomning: Den viktigaste, och frin jimlikhetssynpunkt mest
triffsikra, metoden for att begrinsa skuldsittning och samtidigt
generera mer likvirdiga beskattningsvillkor mellan upplitelse-
formerna ir att successivt dterstilla en proportionell fastighets-
skatt utan tak men med ett golv. P4 lingre sikt bér dock dven
rinteavdragen trappas ner.

Skatt pa realisationsvinst

Den kapitalvinst som uppstdr vid férsiljning av bostad innebir en
6kning av konsumtionsutrymmet och ska som sddan beskattas som
en del av den beskattningsbara inkomsten. Diremot nimns ofta i
debatten att skatten pd realisationsvinsten vid bostadsforsiljning ir
ett hinder for rorlighet pd bostadsmarknaden. Denna debatt bor

¢ European Commission (2018).
¢ Englund (2016).
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nyanseras av tvd anledningar. Den férsta anledningen ir att rorlig-
heten pd den svenska bostadsmarknaden som redan nimnts ir rela-
tivt god 1 ett internationellt perspektiv.®® Den andra anledningen ir
att vid kép av dyrare bostad tilldts uppskov pd realisationsvinst-
skatten, vilket innebir att det 1 dessa fall enbart ir rintan pd upp-
skovet som kan betraktas som en skatt. Avsikten 1 Januariavtalet ir
att rintebeliggningen pd uppskovsbeloppet ska tas bort.

Beroende pd hur en dterinférd fastighetsskatt utformas kan en
sidan innefatta bide en beskattning av boendevirdet och en lopande
beskattning av boendets normala virdeutveckling. Vid en sidan
utformning kan beskattningen vid férsiljningen av bostad reduceras
till att enbart innefatta vinster eller forluster utéver en normal niva.*

Bedomning: Fran jimlikhetssynpunkt ir det viktigt att kapital-
vinsten eller kapitalforlusten, alltsd boendets virdeutveckling,
beskattas. For att kunna minska beskattningen vid realiserad
kapitalvinst vid flyttllfillet kan den lopande fastighetsskatten
utformas fér att lopande beskatta boendets virdeutveckling.

20.3.4 En social bostadspolitik

Det rider hird konkurrens om de befintliga bostidderna, vilket gor
att hyresvirdar kan stilla hoga krav pd framtida hyresgister, och de
som har lig betalningsférmdga tenderar att hamna lingt ner i kon till
bostiderna. Eftersom betalningsférmdgan skiljer sig mellan olika
grupper, ir det viktigt att dverviga ett brett spektrum av dtgirder.
Sverige har i motsats till de flesta andra linder inte haft nigot natio-
nellt system av boendeldsningar med behovsprévning. Den gemen-
samma nimnaren bland de system som finns i andra linder ir att de
innehdller olika férdelnings- och finansieringsmekanismer som ska
tillhandahilla bostider till hushdll med begrinsade resurser. En mél-
grupp identifieras, bostider fordelas inom systemet och boende-
kostnaden subventioneras.”

I Sverige har bostadspolitiken som konstaterats ovan i stillet varit
inriktad pd att marknaden ska ges férutsittningar for att tillgodose

% Sanchez and Andrews (2011).
¢ Finanspolitiska ridet (2018).
7 Hansson Granath (2020).

747



Bostader och grannskap SOU 2020:46

att utbudet moter hushéllens efterfrigan. Detta har kompletterats
med bostadsbidrag och bostadstilligg f6r hushill med 18ga inkoms-
ter. Men dd marknaden inte har kunnat matcha utbud och bostads-
behov for stora grupper, rdder nu en situation dir den si kallade
strukturella hemlésheten vixer och trycket ¢kar pd kommunernas
socialférvaltningar. I ménga fall har kommunerna bérjat fora social
bostadspolitik via sina socialtjinster i form av kommunkontrakt
eller s& kallade sociala kontrakt. Lingden p4 kontrakten och boende-
formerna f6r de hyresgister som fir tillgdng till dessa kontrakt
varierar mellan kommunerna. T ett antal fall har ocksd kommuner
verkat f6r att férmedla bostider 1 andra kommuner f6r dem som inte
kan f8 en bostad i den egna kommunen. Detta har lett till en dis-
kussion om s3 kallad social dumpning mellan kommunerna.”

Det behovs enligt kommissionens mening en nationell social
bostadspolitik som bland annat kan motverka att bostadsbristen
genererar spinningar mellan kommunerna. Ett viktigt steg 1 denna
riktning dr den utredning som tillsatts viren 2020 med syfte att
utreda en socialt hdllbar bostadsférsérjning.”” Detta handlar enligt
direktiven till utredningen om att utifrdn en gemensam problem-
beskrivning anvinda bostadspolitiska verktyg pd ett sitt som ger
hushéll méjlighet att kunna skaffa en bostad som svarar mot deras
behov samtidigt som boendesegregationen motverkas och férutsitt-
ningarna f6r jimlika uppvixt- och levnadsvillkor férbittras.” Utred-
ningen ska bland annat utreda vissa verktyg som har betydelse for
mojligheten till ett 1dngsiktigt boende for de grupper som har svért
att efterfrdga ett boende pd den reguljira marknaden. Bland annat
ska utredningen analysera om de bostadsférmedlingar och férturs-
system som anvinds av kommunerna ir indamélsenliga frin bostads-
forsdrjningssynpunkt och om de kan utvecklas for att ytterligare
frimja detta. Ocksd allminnyttan, hyresgarantier, anvindandet av
den kommunaligda marken och kommunala stdd for att inneha en
bostad ska utredas.

Direktiven till utredningen innebir att den ska ta ett helhetsgrepp
pa frdgan om den sociala bostadspolitiken, men det konkreta upp-
draget ir begrinsat till att utreda ett antal uppriknade bestdndsdelar
1 en sddan politik. Utredningen ska som nimnts analysera bide for-
turs- och férdelningsmekanismer fér boende och kommunala stod

7! Se regeringsuppdrag till Statskontoret, Regeringen (2020 b).
72 Dir 2020:53.
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for att inneha boende, och en utveckling av dessa verktyg skulle sam-
mantaget kunna utgora en form av behovsprévad social bostadssektor,
eftersom forturen kan ses som ett sitt att 16sa tillginglighetsproble-
met och det kommunala stédet skulle kunna lésa finansierings-
problemet. I Sverige har det dock varit kontroversiellt att diskutera
behovsprévat boende eller de mojliga fortjinsterna med en social
bostadssektor, och dven detta direktiv undviker dessa formuleringar.
Diremot ir det mojligt att utredningen, givet de verktyg som ska
analyseras, utmynnar i foérslag som kan fungera som sirskilda bo-
endeldsningar f6r vissa grupper. Jimlikhetskommissionen menar att
uppdraget till utredningen ir angeliget men hyser samtidigt farhigor
att om att direktiven ir f6r sniva for att den fritt frin tidigare poli-
tiska vigval ska kunna féresld de bostadspolitiska forindringar som
ir mest dndam4lsenliga.

Allminnyttan ir ett av de viktigaste verktygen fé6r kommunerna
nir det giller att bidra till en social bostadsférsérjning, och dven pd
detta omrdde fir ovan nimnda utredning foresld dtgirder. Inom
dagens lagstiftning ryms en mingd olika tolkningar av det handlings-
utrymme som finns {6r dessa bolag att verka for en social bostads-
férsérjning, och kommissionen menar att handlingsutrymmet for
att allmidnnyttan ska fungera som ett socialt bostadspolitiskt verktyg
1 hela landet behover tydliggéras 1 lagstiftningen.

Ovan beskrivna insatser syftar till att pd systemnivd dndra pa hur
bostadspolitiken bedrivs. Dessa fir effekter forst pd lingre sike,
varfor det ocksd dr viktigt att se dver de verktyg som finns 1 dag foér
att hjilpa dem som har en svag position pd bostadsmarknaden till en
trygg bostadssituation. Hir foresldr kommissionen ett antal dtgir-
der, som att se dver nivderna i1 bostadsbidraget, inritta en statlig
hyresgaranti och att préva och utvirdera ett antal modeller for att
16sa bostadsfrigan for strukturellt hemlésa barnfamiljer. Slutligen
diskuteras 1 detta avsnitt ett forslag om dkat boendeinflytande vid
standardhojande tgirder som har potential att begrinsa hyreshoj-
ningar vid renoveringar, vilket skulle underlitta f6r ekonomiskt ut-
satta hushall att bo kvar.

En social bostadspolitik dir fler kan efterfriga en bostad minskar
den sociala utsattheten f6r de grupper som drabbas hirdast av bo-
stadsbristen, som ensamstiende kvinnor, unga, ildre och utrikes
fédda. Dessutom kan den rumsliga segregationen motverkas om bo-
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endemdjligheterna blir fler for de grupper som har en svag position
pa bostadsmarknaden.

En social bostadssektor

Den 6kande strukturella hemlosheten och kommunernas 6kande
kostnader f6r sociala boendeldsningar har gjort att frigan om en
social bostadssektor har aktualiserats. Den sociala bostadssektorn
uppvisar stora variationer dver Europa. Systemens utformning och
subventionsgrad pdverkar 1 hég grad sammansittningen i den sociala
bostadssektorn och de fysiska bostiderna. Enligt Hansson Granath
ir den mest nirliggande modellen for Sverige den minsta méjliga
sociala bostadssektorn, som framfér allt har som syfte att losa
bostadssituationen fér hemlésa.”” I den modellen skulle den sociala
bostadssektorn frimst fungera som ett komplement till den gene-
rella bostadspolitiken, som skulle omfatta den absoluta merparten av
medborgarna.

Ett annat sitt att inritta en social bostadssektor 1 Sverige ir att
omdefiniera allminnyttans uppdrag, s& att den har som uttalat syfte
att tillgodose bostadsbehoven hos svaga grupper pd bostadsmark-
naden. Det skulle i si fall innebira en stérre omliggning av den
svenska bostadspolitiken. Enligt en underlagsrapport till kommis-
sionen av Jorgen Hettne har EU-anpassningen av villkoren for all-
minnyttan gitt lingre in vad EU-ritten kriver, vilket gor att det kan
finnas utrymme {6r férindringar mot ”en mer allminnyttig allmin-
nytta”. I enlighet med EU:s statsstodsregler fir stod ges for till-
handahillandet av tjinster av allmint ekonomiskt intresse, och vissa
europeiska linder har definierat en del av bostadssektorn som en
sddan, vilket har mojliggjort att de kan stédja denna del av bostads-
sektorn ekonomiskt. I propositionen Allmdnnyttiga kommunala
bostadsaktiebolag och reformerade hyressitiningsregler (2009/10:185)
bedémde den svenska regeringen att bostadsférsorjning inte idr en
tjinst av allmint ekonomiskt intresse, men detta ir alltsd att betrakta
som en Sppen friga.

Allminnyttan har trots forindringarna i riktning mot affirs-
missighet fortfarande ett handlingsutrymme att verka fér bostads-
forsorjning for alla grupper, och det finns i1 dag allminnyttiga bo-

73 Hansson Granath (2020).
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stadsbolag som férhéller sig flexibelt till de redovisningsregler som
ska garantera att investeringsbeslut blir affirsmissiga (se diskussion
nedan). Dirfér anser kommissionen det inte 1 dagsliget vara moti-
verat att foresld att allminnyttans tjinster definieras som av allmint
ekonomiskt intresse.

En mojlig [6sning som kan bidra till en social bostadssektor sam-
tidigt som allmidnnyttans generella uppdrag bevaras ir att inritta ett
statligt allminnyttigt bostadsbolag. Detta bolag skulle kunna ha en
snivt definierad mélgrupp och dirmed tillhandahilla en tjinst av
allmint ekonomiskt intresse, vilket gor att ett sddant bolag skulle
kunna drivas 1 enlighet med EU:s statsstddsprinciper. Att ett statligt
allminnyttigt bolag skulle kunna utgéra den sociala bostadssektorn
skulle innebira att de kommunala allminnyttiga bostadsbolagens
roll limnades nist intill intakt, och de skulle fortsatt ha det generella
uppdraget. En sddan modell skulle mojligen ligga nira den minimi-
modell av en social bostadssektor som Hansson Granath ser som
huvudalternativet for Sveriges del, men den skulle behéva utredas
narmare.

Det ir mojligt att inget av dessa alternativ ir att féredra, och att
nigot mellanalternativ ir mer indamélsenligt. Detta behéver ut-
redas, och kommissionens tolkning ir att direktiven for den nyligen
tillsatta utredningen om en socialt hillbar bostadsférsérjning med-
ger att man analyserar ett antal varianter av detta, men att de inte ger
utrymme for att se till andra verktyg in de som redan ir tillgingliga.
Direktiven medger att utredningen vid behov kan foresld 3tgirder
som utvecklar de allminnyttiga bolagens arbete f6r en socialt hillbar
bostadsforsorjning, vilket kan tolkas pd olika sitt. Allminnyttans
mojliga utveckling diskuteras mer utforligt 1 nistkommande avsnitt.
Utredningen om en hillbar bostadsférsérjning kan dven vid behov
foresld dtgirder som utvecklar det allminnas roll i férmedlings-
fragor. Detta skulle kunna dppna upp f6r en nationell linje kring
forturer, vilket sannolikt innebir att malgrupper for dessa bostads-
sociala l6sningar skulle behéva definieras. En social bostadssektor
som kan tillgodose bostadsbehoven hos de grupper som har svirt att
16sa detta via marknaden kan dock utformas pd ett antal olika sitt,
vilket en jimforelse av de modeller som anvinds i Europa visar. Dir-
for innebir de utpekade bostadspolitiska verktyg som ska utredas en-
ligt direktiven en begrinsning av utredningens handlingsutrymme.
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Jorgen Hettne pdpekar i sin underlagsrapport att bostadspoli-
tiken presenteras som en friga av gemensamt europeiskt intresse
inom EU:s sociala pelare.”* Detta innebir att bostadspolitiken kan
bli féremdl for socialpolitisk samordning enligt EU:s férdrag, och
EU skulle dirmed kunna organisera samrid kring bostadspolitiska
utmaningar och faststilla riktlinjer. Det handlar i sidana fall om
frigor kring subventionerade bostider, bostadsbidrag och boende
for hemlésa. En sddan utveckling pd den europeiska nivin skulle
framover kunna pdverka ocksd den svenska bostadspolitiken i rikt-
ning mot en modell med sirlosningar f6r utsatta grupper.

Bediémning: Det ir ett alltfor stort steg att forindra de kommunala
allminnyttiga bostadsbolagens roll frdn den generella bostads-
forsorjningen till att erbjuda boende for en selekterad grupp med
storre behov, eftersom det skulle innebira att stora grupper som
1 dag bor i allminnyttan inte skulle tillhéra allminnyttans malgrupp
framover. Ett allmidnnyttigt statligt bostadsbolag som verkar fér
boendelésningar f6r utsatta grupper bor i stillet analyseras.

Forslag: Regeringen bor 1ata undersoka fler alternativ for en svensk
social bostadssektor, diribland en statlig allminnytta, genom tilliggs-
direktiv till utredningen om en socialt hllbar bostadsférsérjning.

Allminnyttan som verktyg for social bostadspolitik

De kommunala allminnyttiga bostadsféretagens historia stricker sig
tillbaka till 1930-talet. Syftet med att en kommun har gt ett bo-
stadsforetag har hela tiden varit att detta ska vara kommunens in-
strument for att uppfylla kommunens bostadsférsérjningsansvar.
Allminnyttan drivs sedan 2011 i ett allminnyttigt syfte, och enligt
lag (2010:879) om allminnyttiga kommunala bostadsaktiebolag ska
ett kommunalt allminnyttigt bostadsaktiebolag bedriva verksam-
heten enligt affirsmissiga principer. Detta innebir ocks3 att bolagen
ska 8liggas affirsmissiga avkastningskrav. Regeln om affirsmissiga
principer har tillkommit sirskilt for att vara férenlig med EU:s stats-
stodsregler.

7* Hettne (2020).
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Enligt Grander har allminnyttan trots sin forindrade status ett
handlingsutrymme att motverka ojimlikheten pd bostadsmarkna-
den, men detta handlingsutrymme tolkas pd olika sitt i de olika
lokala sammanhang som de allminnyttiga bostadsbolagen befinner
sig.” Det gor att allminnyttan inte generellt kan sigas vara ett verk-
tyg som anvinds for att motverka bostadsojimlikheten. Enligt
Grander ir bostadsfrigan politiserad pi lokal nivd, och lagen om
affirsmissighet anvinds ibland som ett argument emot att bygga i
mindre attraktiva ligen, dir man annars hade kunnat bygga med
ligre hyror.”” Frigan ir dirfér om allminnyttan uppfyller sitt all-
minnyttiga uppdrag 1 hela landet. Kommissionen for jimlik hilsa
uppmirksammade att det kan krivas fortydliganden av vad som
ingdr 1 det allmidnnyttiga uppdraget, och den féreslog att linsstyrel-
serna fir 1 uppdrag att 1 de allminnyttiga bostadsbolagens redovis-
ning efterfriga en sammanstillning av effekter av samhillsuppdra-
get.” Jimlikhetskommissionen instimmer i bedémningen att det
behovs en bittre uppfoljning av hur de allminnyttiga bolagen lever
upp till sitt allminnyttiga syfte. I utredningen f6r en socialt hillbar
bostadsforsorjning (Dir. 2020:53) ska kommunernas varierande an-
vindning av de allminnyttiga bolagen for en socialt hdllbar bostads-
férsérjning analyseras. Detta menar kommissionen ir ett viktigt
forsta steg for att fi en korrekt uppfattning om hur allminnyttan
fungerar 1 hela landet. Resultatet bor utmynna i ett fértydligande av
det utrymme fér att bedriva social bostadspolitik som finns inom
ramen for affirsmissighetskravet.

Forslag: Lagstiftningen om allminnyttiga kommunala bostads-
bolag ses 6ver med syfte att fortydliga det handlingsutrymme fér
att bedriva social bostadspolitik som finns inom ramen affirs-
missighetskravet. Aven detta bor kunna goras genom tilliggs-
direktiv till utredningen om en socialt hillbar bostadsférsorjning.

7> Grander (2018 c).
76 Grander (2015).
77SOU 2017:47.
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Affarsmdssigheten paverkar byggandet genom redovisningsreglerna

Internationella 6verenskommelser om god bokféringssed ir norm-
givande f6r hur redovisning av tillgdngar utférs. Utredningen om
forbittrad bostadsfinansiering lyfter i betinkandet Ldn och garantier
for fler bostider (SOU 2017:108) att det sd kallade K3-regelverket
som foretag miste forhilla sig till vid redovisning av tillgdngar och
skulder férsvirar byggande i vissa orter och ligen. Detta giller
framfor allt pa de orter dir det finns en osikerhet om framtida efter-
frigan, och dir redovisningsreglerna innebir att fastighetsvirden
miste skrivas ner omedelbart efter firdigstillande. I dessa fall be-
déms investeringen 1 ménga fall inte som affirsmissig, och fastig-
hetsigarens kreditvirdighet forsimras. For allmidnnyttan kan en si-
dan nedskrivning alltsg leda till att byggandet inte kommer till stind.

Utredningen om férbittrad bostadsfinansiering bedémer att
reglerna kring hur diskonteringsrintan ska beriknas bér dndras for
att underlitta byggande pd svagare marknader och av bostider med
ligre boendekostnader. Bokféringsnimnden, som har haft 1 uppdrag
att se 6ver nimndens allminna rid tll 4 kap. drsredovisningslagen
(1995:1554) rorande redovisningen av anskaffningsvirde, avskrivning
och nedskrivning av materiella anliggningstillgingar, kommer till
slutsatsen att ett avsteg frin kravet pd marknadsmissig diskonter-
ingsrinta inte ir férenligt med gillande regelverk.” I den underlags-
rapport som ligger till grund f6r myndighetens bedémning poing-
teras dock att det pd minga marknader finns en stor osikerhet kring
hur en marknadsmissig diskonteringsrinta ska beriknas, vilket inne-
bir att valet av diskonteringsrinta 1 minga fall kan ses som en
tillimpningsfriga snarare dn en friga som skulle foranleda forind-
rade regler. I underlagsrapporten poingteras ocksd att det kan be-
héva utredas nirmare om EU:s statsstddsregler medger och kan vara
forenliga med undantag frdn gingse redovisningsregler fér allmin-
nyttiga bostadsféretag pa svaga bostadsmarknader.”

Bedomning: Att redovisningsreglerna inte kan férindras inom
ramen for det internationella redovisningsregelverket ger storre
anledning att se dver lagstiftningen for allmidnnyttan.

78 Bokforingsnimnden (2020).
7 Nordlund (2020).
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Statlig hyresgaranti

Avsaknaden av ett tryggt boende kan {8 negativa konsekvenser for
individens hilsa, vilbefinnande och méjligheter att studera och
arbeta. Att behova flytta pd grund av en otrygg boendesituation ir
en stérre och mer omvilvande hindelse fér barn.*® I dagsliget star
det hyresvirden fritt fram att forma sin uthyrningspolicy, vilket har
lett till att betalningsanmirkningar samt for 13g eller fel sorts inkomst
kan leda till att man inte fir ett férstahandskontrakt. En &verslags-
berikning visar att 14 procent av befolkningen dr 2017 var utestingda
frin 17 procent av hyresligenheterna pd grund av héga inkomst-
krav."

Enligt férordning (2007:623) om statligt bidrag f6r kommunala
hyresgarantier kan kommunerna i dag stilla ut kommunala hyres-
garantier och de har dd mojlighet till statligt bidrag om 5 000 kronor
per limnad hyresgaranti. De har dock inte anvints 1 speciellt stor
utstrickning. Hyresgarantin fungerar som ett borgensitagande for
hyresgister med oregelbunden inkomst, inkomst som inte riknas
enligt hyresvirdarna eller betalningsanmirkning.** Kommunerna som
anvinder garantin ir 6verens om att det hjilper grupperna som har
svirt att komma in pd bostadsmarknaden och att tillgdngen till ett
forstahandskontrakt stirker individerna. ®

Som konstaterats ovan ir detta ett av de bostadssociala verktyg
som kommunerna har till sitt férfogande, men praktiken skiljer sig
4t mellan kommunerna. Dirmed beror det i dagsliget pd bostads-
kommun i vilken utstrickning potentiella hyresgister kan bli hjilpta
av det hir verktyget. Den tidigare nimnda utredningen om en socialt
hillbar bostadsférsérjning har dven 1 uppdrag att analysera den
ridande anvindningen av hyresgarantier och vid behov féresld hur
dessa kan utvecklas. Kommissionens mening ir att en statlig garanti
1hogre grad skulle tillgingliggdra verktyget f6r boende 1 alla Sveriges
kommuner och foreslar dirfér dndringar i reglerna for hyresgaran-
tier som berittigar till det statliga bidraget genom att upphiva fér-
ordningen (2007:623) om statligt bidrag {6r kommunala hyresgaran-

8 Nationella hemlshetssamordnaren (2014).
81 Boverket (2017).

82 Boverket (2014 a).

% Statens bostadskreditnimnd (2010).
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tier och inféra en ny férordning om statlig hyresgaranti. Det innebir
att staten tar dver administrationen. **

Milgruppen f6r hyresgarantin ska vara samma som tidigare. Det
innebir att garantin ska rikta sig till hushall som trots betalnings-
formiga (utan forsérjningsstdd) indd har svrt att fi ett hyres-
kontrakt med besittningsskydd. Hushéll med 18ga inkomster, till-
filliga anstillningar, betalningsanmirkningar eller skuldsaneringar
kan klara sina boendeutgifter men som har tillrickliga inkomster for
att fi en rimlig levnadsstandard efter det att hyran ir betald ska
kunna fi hyresgarantin. Fortfarande giller att hushéllen ska ha till-
ricklig bedémd betalningsformiga. Hushll med hyresgarantier
skulle kunna vara hjilpta av ett 16fte om hyresgaranti redan nir de
kontaktar hyresvirdarna. Hushdll bér dirfor kunna begira provning
av att den statliga hyresgarantin stills ut som ett férhandsbesked. De
hushéll som skulle kunna bli aktuella ir de som har en bruttoinkomst
som ir ligre dn tre gdnger férvintad hyra och som indd bedéms klara
ett hyreskontrakt eller de som har betalningsanmirkningar och pa-
gdende skuldsanering men som ind3 bedoms klara ett hyreskontrakt.
Nir hushillen som har beviljats ett 16fte blir erbjudna ett hyres-
kontrakt, m3ste myndigheten (enligt férslaget Forsikringskassan)
kontrollera att hushillet fortfarande har ritt till en statlig hyres-
garantl.

I dag garanterar kommunerna 6 minadshyror for att det statliga
bidraget pd 5 000 kronor ska betalas ut. Kommissionen féreslar att
garantin ska ersitta upp till 12 manadshyror, sd att hyresvirdarna ir
garanterade att 3 ersittning f6r fler mdnadshyror dn i dag. Systemet
bér utvirderas efter ndgra ar.

En hyresgist som har skoétt sina hyresbetalningar 1 2 &r bor inte
ha ndgot behov av f6rlingning, och hyresvirden bér kunna kinna sig
trygg med hyresgisten.

Garantins loptid dr 2 dr.Hyresgarantier utfirdas endast f6r perma-
nentbostider med hyresritt som ir férenade med besittningsskydd.

Hyresgister med statliga hyresgarantier fir en skuld till staten nir
staten ersitter en hyresvird f6r utebliven hyresbetalning.

Om staten maste ersitta hyresvirden {6r uteblivna manadshyror,
méste hyresgisten betala tillbaka hela beloppet till staten. I samband
med att staten ersitter hyresvirden, dvergdr fordringen till staten
som kriver in den frdn mottagaren av hyresgarantin. En &terbetal-

8 Forslaget dr i sin helhet himtat frin Boverket (2014 a).
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ningsplan bér upprittas 1 samrdd mellan staten och hyresgisten.
Statens fordran kan helt eller delvis efterskinkas, om mottagaren av
hyresgarantin ir pd obestind eller saknar utmitningsbara tillgingar
och bedéms inte kunna betala fordringen senare heller.

For att alla ska ha lika férutsittningar att anséka om hyresgaranti
ska staten inte ta ut avgift av dem som anséker om statliga hyres-
garantier. Staten ska inte heller ta ut ndgon rinta. Detta innebir att
férordningen (2011:211) om utldning och garantier giller med undan-
tag for 14,17 och 19 §8§.

Jimlikhetskommissionen har évervigt Boverket som en myndig-
het som skulle kunna vara limpad att prova de statliga hyresgaran-
tierna, men for det skulle det krivas att man bygger upp en admini-
stration for detta. Forsikringskassan handligger individirenden som
bostadsbidrag, och kommissionen bedémer att Forsikringskassan
har den organisation och de rutiner som krivs for att prova statliga
hyresgarantier pd individnivd. Den myndighet som 4r mest limpad
att prova de statliga hyresgarantierna ir dirfér Forsikringskassan.
Forordningen ska trida i kraft den 1 januari 2022. En ansékan om
bidrag frin en kommun enligt férordningen om statligt bidrag for
kommunala hyresgarantier ska upphivas, men férordningen kom-
mer att gilla for ansékningar som inkommit till Boverket senast den
10 september 2021* och som dnnu inte avgjorts den 1 januari 2022.

Forslag: Regeringen bor infora en statlig hyresgaranti med For-
sikringskassan som ansvarig myndighet.

Ekonomiska konsekvenser

Boverket skattade 8r 2014 kostnaden {6r en statlig hyresgaranti, som
skulle limnas till hushdll som bedéms ha ekonomiska férutsitt-
ningar att utan forsorjningsstdd betala hyresavgifterna, till mellan 61
och 294 miljoner kronor det forsta dret. Den stora osikerheten
beror pd svrigheten att bedéma hur minga garantier som skulle
stillas ut. I de tvd scenarierna stills 20 000 respektive 98 000 garan-
tier ut. Kostnaden avser bdde administrationskostnad och kostnader

% Boverkets féreskrifter och allminna rid om statligt bidrag for kommunala hyresgarantier,
2018:14 reglerar att ans6kan om bidrag ska ha inkommit senast den 10 mars, 10 juni, 10 septem-
ber eller 10 december.
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for uteblivna hyresbetalningar. Den potentiella besparing som upp-
stdr som en effekt av att personer fér tillging till ett tryggt boende
ir svéra att kvantifiera.

I Boverkets redogdrelse 6ver kommunernas kostnader for sociala
kontrakt fér de individer som ir s§ kallat strukturellt heml®sa, allts3
stdr utan bostad enbart pd grund av bristen p& bostider, uppskattas
att det kostar cirka 110 000 kronor per person och &r.* Ett socialt
kontrakt ir inte alternativet for alla dem som skulle bli hjilpa av en
hyresgaranti, men f6r en grupp inom den kategorin ir det s8.

Modeller for att hantera strukturell hemléshet bland barnfamiljer

Den 1 januari 2020 blev Barnkonventionen lag, vilket ocks8 bor {3
praktiska konsekvenser f6r barns ritt till ett tryggt boende. Social-
styrelsen kartligger hemldsheten vart sjitte dr, men 1 6vrigt gors
ingen nationell kartliggning av hemldsheten. Dirfor ir det svart att
sikerstilla omfattningen pd antalet minniskor 1 olika sorters hem-
loshetssituationer. Det finns inte heller ndgot krav pa att kommuner
ska kartligga hur hemlgsheten ser ut i kommunen, och de kom-
muner som kartligger hemlésheten anvinder inte en standardiserad
metodik och definition f6r detta.

Den otrygghet som barn i ndgon form av hemléshet vixer upp
under fir stor inverkan pd barnens hilsa, trygghet, mojlighet till
avskildhet for lixlisning och rum fér vila och lek.”” Hemlésheten
foregds i minga fall av en vrikning, och Barnombudsmannen pekar
pa att ildre barn ibland hoppar av skolan nir familjen vriks.” I de
fall dir sociala problem som psykisk ohilsa eller missbruk existerar
utgdr en trygg bostad en forutsittning for att ta tag 1 de andra pro-
blemen.”

En metod som anvinds i ett tjugotal svenska kommuner f6r att
motverka hemloshet for personer med stédbehov och som ocksi
utvirderas i ett antal projekt ir Bostad Forst-metoden. Den gér ut
pd att erbjuda akut hemlésa personer med missbruksproblematik
och psykisk ohilsa en permanent bostad med tillgdng till frivilliga

8 Boverket (2015 a).

% Ridda barnen (2017).

8 Barnombudsmannen (2016).

% Nationella hemléshetssamordnaren (2014).
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och anpassade stédinsatser.” Kvalitativa uppféljningar av modellen
uppvisar goda resultat i form av hog kvarboendenivd och férbitt-
ringar av individernas hilsa och ekonomiska situation.”

Samma tinkesitt skulle kunna appliceras pd strukturellt hemlésa,
och framfor allt pd barnfamiljer. Tillgdng till ett tryggt boende for
dessa har potential att motverka att hemloshetssituationen leder till
ytterligare sociala problem, som kan fi lingvariga konsekvenser.
Boverket och Socialstyrelsen bor dirfér tillsammans med kom-
munerna kartligga befintliga modeller fér detta samt utvirdera dem
med avseende pd sociala effekter for strukturellt hemlésa barn-
familjer.

Enligt Socialstyrelsens kartliggning av hemléshet var cirka 1 700 for-
ildrar med omyndiga barn hemlésa under mitveckan 2017 enbart pd
grund av att de inte hade kunnat {8 ett boende pa den reguljira bo-
stadsmarknaden.” Kostnaden fér en att erbjuda dessa familjer ett
l&ngsiktigt boende beror pd hur [6sningen fér dem ser ut1 dag. Kom-
munens kortsiktiga [3sningar med vandrarhem och liknande ir dyra.
Kostnader f6r kommunerna och myndigheterna fér utrednings-
arbete tillkommer.

Rekommendation: Regeringen bor ge Boverket och Socialstyrel-
sen 1 uppdrag att tillsammans med intresserade kommuner préva
och utvirdera ett antal modeller som ger strukturellt hemlosa
barnfamiljer ritt till boende.

Aterstill bostadsbidraget som bostadspolitiskt instrument

Bostadsbidraget ges i dag till tv8 milgrupper: barnfamiljer och unga
utan barn (18-29 &r). For barnfamiljer har det tre komponenter: bi-
drag till bostadskostnader, sirskilt bidrag till familjer med hemma-
varande barn samt sirskilt bidrag till familjer med umgingesbarn. Ar
2018 infordes ocksd ett bidrag f6r barn som bor vixelvis, samtidigt
som underhillsstddet f6r vixelvis boende barn fasas ut. Den hogsta
bidragsgrundande bostadskostnaden har inte dndrats sedan 1997 och

% Ibid.
! Kristiansen (2013).
%2 Socialstyrelsen (2017).
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ersittningsgraden sinktes 2006, vilket gor att bostadsbidraget 1 dag
bara i liten utstrickning kompenserar fér héga boendekostnader.”
Enbart 5 procent av hyreshushéllen har en bruksvirdeshyra som
ligger under taket for att berittiga till ytterligare bostadsbidrag.”
Bidraget kan alltsd pd sitt och vis ses som ett behovsprévat barn-
bidrag. Ungefir en tredjedel av alla som fir bostadsbidrag far ocksd
ekonomiskt bistind.”

For att terstilla bostadsbidraget som ett bostadspolitiskt instru-
ment som hjilper minniskor att efterfrdga en bostad krivs att den
maximala bidragsgrundande boendekostnaden hojs. Samtidigt dr det
viktigt att beakta de effekter pd arbetsutbud som héjt bidrag kan f3.
Men 1 den min minniskor fir bostadsbidrag pd grund av héga bo-
endekostnader ir det viktigt att bidraget ges pd sidana nivéer att inte
behov finns av férsorjningsstod ocksd for att klara en skilig levnads-
nivd. Annars kan de generellt héga boendekostnaderna leda till att
grupper som 1 6vrigt inte skulle ha behovt forsérjningsstod behover
vinda sig till kommunernas socialtjinst for detta. De marginaleffek-
ter som individer méter 1 f6rsdrjningsstédet ir visentligt hogre dn 1
bostadsbidraget, vilket kan minska arbetsutbudet. I kapitel 24 argu-
menteras {or att bostadsbidragets barnkomponenter ocks bor for-
stirkas, med syfte att pd ett effektivt sitt férstirka den disponibla
inkomsten for ldginkomsthushdll med barn. Detta bor ses som en
komplettering till det férslag som hir liggs. Att bostadsbidraget dis-
kuteras 1 tvd olika kapitel har att géra med dess roll som férstirkning
av mojligheterna att efterfriga bostad och som ett behovsprovat barn-
bidrag. Det ir siledes viktigt bdde ur bostads- och familjepolitisk
aspekt.

Som konstaterats ovan godkinns inte alltid bostadsbidrag som
inkomst for blivande hyresgister, vilket gor att bostadsbidraget for-
lorar sin funktion som bostadspolitiskt instrument. Detta bér om-
provas.

En hojning av den bidragsgrundande bostadskostnaden och er-
sittningsgraden 6kar de statliga utgifter men minskar 1 viss utstrick-
ning de kommunala utgifterna f6r forsorjningsstdd. Det gynnar
ocksd samhillsekonomin att s3 {4 minniskor som méjligt 4r bero-
ende av forsorjningsstdd. Hojd ersittning och hojd grins for den

% Riksrevisionen (2017 a).
% Finanspolitiska rddet (2017).
% Riksrevisionen (2017 a).
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bidragsgrundande boendekostnaden kan dven f& negativa arbets-
utbudseffekter f6r dem som inte vid dagens nivder har varit i behov
av forsorjningsstdd. Detta miste utredas sirskilt.

Forslag: En utredning behoéver initieras for att faststilla 1 vilken
utstrickning bostadsbidrag inte godkinns som inkomst bland
fastighetsbolagen. Syftet med en sddan utredning bér vara att
antingen via lag eller via frivilliga éverenskommelser uppnd en
situation dir bostadsbidraget kan anvindas for att efterfriga en
bostad 1 hégre utstrickning idn i dag.

Forslag: Bostadsbidraget bor dterupprittas som bostadspolitiskt
instrument. Detta kriver en resursforstirkning av bostadsbidra-
get, med sikte pd att hoja den bidragsgrundande bostadskostna-
den och ersittningsgraden. Regeringen bor ge ett tilliggsdirektiv
till Utredningen om bostadsbidrag och underhéllsstéd — minskad
skuldsittning och okad triffsikerhet (S 2018:13) med uppdrag
att foresld ett antal alternativa utformningar inom ramen fér ett
givet resurstillskott.

Okat boendeinflytande vid standardhéjande dtgirder

En stor andel av hyresbestindet stir infér renoveringar, ofta be-
roende pd att stammar behover bytas ut pd grund av &lder. Fram till
1990-talet kunde allminnyttan sitta undan medel f6r underhdll i
skattefria underhillsfonder. Men under 1990-talet inférdes beskatt-
ning pa dessa avsittningar, vilket har gjort att medel inte avsitts {6r
dessa iandamadl i samma utstrickning. Underhdll ska i stillet bekostas
via hyran frin de nuvarande hyresgisterna. De virdedverféringar
som har diskuterats tidigare innebir ocks3 att det i en del fall f6rs
resurser ut ur de allminnyttiga bolagen som skulle ha kunnat anvin-
das for att genomféra underhillsitgirder.”

Eftersom underhillsitgirder inte ger ritt till hyreshdjningar, vill
ménga fastighetsigare i samband med stamrenoveringar genomféra
standardhojande dtgirder som kan ge ritt till sddana. Dessutom
genomfor vissa privata fastighetsigare sd kallade konceptrenover-

% Boverket (2014 b).
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ingar, vilka innebir att vid vakanser renoveras enskilda ligenheter
och hyran kan dirmed hojas for nistkommande hyresgist. Kartligg-
ning har visat att hyreshéjningarna ofta blir betydande efter en
renovering med standardhdjningar. Hyresgistféreningen beriknar
att hyran 1 genomsnitt héjs med 37 procent, men det férekommer
héjningar pd 60 procent och mer.” Kartliggning har ocksi visat att
en stor andel av de boende inte har rdd att bo kvar vid renoveringar
som 1 minga fall innefattar stérre standardhéjningar dn vad som ir
nddvindigt.” Det ir i minga fall hushill med ligre inkomster som
flyttar, och de flyttar i m&nga fall till omraden med ligre socioekono-
misk status. P4 s vis kan alltfér omfattande standardhéjningar f6r-
stirka koncentrationen av l3ginkomsttagare till de omrdden som dnnu
inte har renoverats.

Enligt plan- och bygglagen har en fastighetsigare skyldighet att
underhdlla sin fastighet for att forbittra eller bevara skicket mot-
svarande det skick den var 1 vid uppférandet. Enligt miljobalken ska
bostider hillas 1 sddant skick att oligenheter f6r minniskors hilsa
inte uppstdr, och dgaren ska vidta dtgirder som hindrar uppkomsten
av oligenheter for minniskors hilsa. I jordabalkens tolfte kapitel
(hyreslagen) gors det avseende hyresgistens ritt till inflytande en 4t-
skillnad mellan underhill och standardhéjning, men grinsen mellan
dessa dr svér att dra. Syftet med underhall dr att dterstilla byggnadens
ursprungliga skick, sd att den dr brukbar. Upprikningen 1lagférarbe-
tena ir inte uttdémmande. Man anger som exempel pd standardhé;-
ningar upprustning av kék och badrum, installation av bubbelbad,
insdttning av tvitt- eller diskmaskin, inglasning av balkonger, in-
stallation av centraldammsugare och bastu. Vissa underhillsdtgirder
kan vara standardhdojande, till exempel utbyte av kylskdp till en helt
annan och hogre standardniva. I 12 kap. 18 a § sjitte stycket jorda-
balken finns en lista pd vad som ir ligsta godtagbara standard for en
ligenhet, vilket innebir att de mest grundliggande funktioner méste
finnas — till exempel tillgdng till varmt och kallt vatten. De allra flesta
ligenheter uppndr ligsta godtagbara standard 1 dag. Godkinnande
krivs inte av hyresgisten for dtgirder som hyresvirden vill genom-
fora i syfte att en ligenhet ska uppnd ligsta godtagbara standard.”

7 Hyresgistforeningen (2017 b).
% Boverket (2014 b).
%12 kap. 18 d § andra stycket jordabalken.
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Som huvudprincip ir hyresvirden skyldig att se till att ligenheten
pa tilltridesdagen ir i sddant skick att den ir fullt brukbar som
bostad, enligt den allminna uppfattningen i orten.'® Hyresvirden
har dessutom en skyldighet att under hyrestiden ombesérja sed-
vanligt underhdll (reparationer) med skiliga tidsmellanrum for att
hilla ligenheten i fullt brukbart skick.'" Som diskuterat ingir under-
hillskostnader i hyran, vilket innebir att fastighetsigare inte har ritt
att héja hyran pd grund av sedvanligt underh3ll.

En hyresvird som vill vidta en standardhéjande dtgird som har
en inte obetydlig inverkan pd ligenhetens bruksvirde ska forst
informera ber6érda hyresgister om dtgirden. Det enda formkrav som
stills pd informationen ir att den ska vara skriftlig.'” For att sidana
standardhéjande tgirder ska i genomforas behovs ett godkinnande
frén berdrda hyresgister.'” Far inte hyresvirden hyresgisternas
godkinnande, kan hyresvirden efter tvd manader vinda sig till hyres-
nimnden och begira tillstdnd. Sidana tillstdnd ges i nistan samtliga
fall.

Skulle hyresvirden pdbérja standardhojande arbeten utan nod-
vindigt godkinnande frin berdrda hyresgister eller tillstind frin
hyresnimnden, har hyresgisterna mojlighet att anséka till hyres-
nimnden med begiran om att nimnden ska férbjuda hyresvirden att
utfora arbetet.'” Ett sddant f6rbud kan férenas med vite. Om hyres-
virden hunnit genomféra standardhéjande dtgirder utan behovligt
godkinnande eller tillstdnd, har hyresvirden inte ritt att tillgodo-
gora sig standardhdjningen vid prévning av hyrans skilighet f6rrin
minst fem &r forflutit sedan dtgirden genomfordes, under férutsitt-
ning att den berdrda hyresgisten bor kvar i ligenheten.'”

Andring av hyra eller andra villkor i bostadshyresavtal kan
genomforas pd tvd olika sitt, antingen genom individuella férhand-
lingar direkt mellan hyresvird och hyresgist eller genom kollektiva
férhandlingar mellan hyresvirden och hyresgistférening grundade
pd forhandlingsordningar. De flesta hyresligenheter i Sverige omfat-
tas av férhandlingsordning.

19012 kap. 9 § jordabalken.

10112 kap. 15 § jordabalken.

19212 kap. 18 e § forsta stycket jordabalken.
1% 12 kap. 18 d § andra stycket jordabalken.
19412 kap. 18 h § jordabalken.

1% 12 kap. 55 a § jordabalken.
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Om hyresgisten inte accepterar hyresvirdens forslag till hyres-
héjning vid individuella férhandlingar, har hyresvirden ritt att anséka
till hyresnimnden f6r provning av hyrans skilighet. Sidan ansékan
kan hyresvirden gora tidigast en mdnad efter det att hyresgisten
mottagit hyresvirdens skriftliga villkorsindring.'® Om parterna inte
kommer 6verens vid kollektiva férhandlingar, har hyresvirden ritt
att ingd dverenskommelser om hyreshéjning direkt med de enskilda
hyresgisterna nir de kollektiva férhandlingarna formellt avslutats.
Hyresvirden kan ansgka till hyresnimnden om en prévning av
hyrans skilighet fér de hyresgister som inte frivilligt accepterar
hyresvirdens bud.'"” Vid prévning i hyresnimnden av en hyreshoj-
ning ir hyresvirden sckande och den enskilda hyresgisten svarande,
dven om Hyresgistforeningen ofta agerar ombud &t hyresgisten pd
dennas fullmakt.

Oavsett om det varit individuella eller kollektiva hyresférhand-
lingar dr hyresnimndens uppgift att faststilla hyran ull skiligt be-
lopp nir det inkommer en ansékan om villkorsindring som ror
hyrans storlek.'® Detta sker genom en si kallad bruksvirdesprévning,
som 1 korthet gdr ut pd att jimféra den begirda hyran med i f6rsta
hand kollektivt framférhandlade hyror for ligenheter 1 samma ort
som har ett likvirdigt bruksvirde som prévningsligenheten. Av be-
tydelse vid bedémning av en ligenhets bruksvirde ir bland annat dess
standard och tillhérande fé6rmaner. Diremot ska man bortse frin
byggnadsir och produktions-, drifts- och férvaltningskostnader.'”

Anda sedan dagens system for hyresgistinflytande inférdes
3r 1997 har tanken varit att hyresgister ska ha en reell méjlighet att
paverka mer in bara rena lyxrenoveringar. Nir hyresnimnden provar
en ansdkan om tillstdnd till forbittrings- och dndringsdtgirder, ska
nimnden géra en avvigning mellan hyresvirdens och hyresgistens
intressen. Atgirderna ska enligt 12 kap. 18 f § jordabalken tilldtas,
om hyresvirden har ett beaktansvirt intresse av att genomféra dem
och de inte ir oskiliga mot hyresgisten. Detta antyder att det krivs
forhdllandevis starka skil for att en 8tgird ska hindras av hyres-
gisten, och praxis visar att hyresvirdar nistan alltid fr tillstdnd av
hyresnimnderna och Svea hovritt att genomféra sina begirda &tgir-

19 12 kap. 54 § forsta stycket jordabalken.
19724 § hyresforhandlingslagen.

198 12 kap. 55 § jordabalken.

1%'SOU 1966:14 s. 239.
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der. Nir 12 kap. 18 f § jordabalken dndrades &r 2002, var ett huvud-
syfte att hyresgisterna skulle {3 ett starkare inflytande. I f6rarbetena
angavs specifikt att hyresgistens intresse av att bibehdlla en ligre
hyra skulle vigas in 1 hyresnimndens prévning.'"® Trots detta fére-
kommer det ofta att hyresnimnderna och Svea hovritt uttalar att en
dtgird inte kan vara oskilig, eftersom den inte utgor en lyxreno-
vering. I vissa fall tycks det goras 1 forbifarten, men i flera fall tycks
det faktum att en dtgird inte ir “onddigt lyxig” gora att hyresgistens
intresse av att bibehdlla en 1ig hyra enligt domstolen inte anses viga
&ver hyresvirdens intresse av att dtgirden genomférs.'"!

Ijuni 2019 beslutade riksdagen om lagindringar som ska ge
hyresgister stérre mojlighet att utforma standarden (viss utrustning
eller underhill) pd den egna bostaden, genom méjlighet att indivi-
duellt avtala om hyrespéslag eller avdrag for tillval och frinval frén
ligenhetens ursprungliga standard.'? Ersittningen for tillval eller frin-
val ska gilla under maximalt tio 4r, f6r att sedan omfattas av reglerna
for bruksvirdeshyra. Hyresgistféreningen ir positiv till f6rindringar
som Okar hyresgisters mojlighet att sjilva pdverka utformningen av
sina bostider men anser inte att lagindringen pd ndgot sitt férbittrat
hyresgisternas inflytande nir det giller standardhdjningar som initie-
ras av hyresvirdar.'”

Forfattningsforslag

For att sikerstilla att hyresgisterna inte behéver mota hyreshoj-
ningar som tvingar dem att flytta féreslir kommissionen att reger-
ingen initierar en forindring 1 hyreslagen (12 kap. jordabalken) som
reglerar valmojligheter for hyresgisten vid standardhéjande dtgirder
1 hyresbestindet.

Det bér vara rimligt att kriva av bide stora och sm4 hyresvirdar
att inte genomféra standardhdjningar som kan innebira att hyres-
gister méste flytta av ekonomiska skil. Det kan dirfér finnas ett
behov av att inféra ett krav pd att hyresvirden méiste erbjuda ett bas-
alternativ vid standardhéjande 3tgirder som minimerar hyreshoj-

10 Prop. 1996/97:30, s. 68 och prop. 2001/02:41, s. 24.
" Wetterberg (2016).

1212 kap. 55 d § jordabalken.

' Hyresgistforeningen (2017 b).
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ningen.'""* Ett basalternativ innebir en minsta méjlig standardhoj-
ning som inte kan viljas bort, men i 6vrigt behéver hyresgisten inte
g8 med pd andra standardhéjande dtgirder. Det finns dirfér inte
ndgon risk att fastigheter skulle f3 ett eftersatt underh3ll. For hyres-
virden ir det viktigt att kunna sikerstilla en ekonomisk héllbar for-
valtning och utveckla fastigheten genom bland annat standardhéjande
dtgirder sd att bostaden ir attraktiv och kan hyras ut till annan
hyresgist i framtiden. Detta ir ocksd en faktor som beaktas av hyres-
nimnden 1 tillstdndsprévningen. Det vanliga underhéllsarbetet (t.ex.
stambyte) ingdr i hyran och ska inte leda till hyreshéjning.

Diremot kan hyresgister som vill ha standardhéjande alternativ
(t.ex. kaklat badrum) 1 sin ligenhet {4 ytterligare alternativ att vilja
mellan 1 samband med det vanliga underhdllsarbetet. De dtgirder
som hyresgister ska kunna pdverka giller endast standardhéjande &t-
girder. Det gors 1 samband med att hyresgisten godkinner en stan-
dardhéjande &tgird. Ofta far hyresgisten en totalbild av vad hyres-
virden vill genomféra f6r dtgirder. Det blir svirt f6r hyresgisten att
bedéma vad som dr underhdll och vad som ir standardhéjande 3t-
girder.

En férsta viktig forindring ir att infora en uppgiftsskyldighet om
att hyresvirden ska redovisa vad som ir standardhojande tgirder
respektive vad som ir sedvanligt underh3ll som inte har inverkan pd
bruksvirdet eller hyran. Det ir ett sitt for hyresgisten att forstd
vilka slags upprustningsitgirder som hyresvirden vill genomféra 1
ligenheten och for att tydliggora for hyresgisten vilken dtgird som
kan leda till en hyreshojning. Syftet med att infora en mojlighet for
hyresgisten att vilja upprustningsnivd ir att stirka hyresgisternas
boendeinflytande ytterligare.

Eftersom hyresvirden kommer att veta ungefirliga kostnader f6r
tgirderna genom olika offerter, borde det var mojligt att dessutom
uppge hyresékningar i form av intervall {6r de olika standardhdjande
dtgirderna. Att férhandla om hyran i f6rvig sd att hyresgisterna fir
ett pris dir i alla fall en tinkt hyra eller en hégsta hyra anges pa de
dtgirder borde ses som positivt och efterfrigat. Utgdngspunkten ir
att bruksvirdesprincipen som hyressittningsmodell inte ska férind-
ras. Bruksvirdesprincipen torde vara mojlig att beakta genom att de
nya hyrorna bestims utifrin vad som nirmast kan liknas vid pris-
listor, (hyresnivéskillnader) dir olika dtgirder ges olika mycket pi-

450U 2017:33.
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verkan pd bruksvirdet baserat p& vad som pa regional, och ibland
lokal, niv4 har férhandlats fram mellan parterna.

I tidigare forarbeten finns en rekommendation (ej bindande) att
hyresvirden s& utforligt som mojligt ska beskriva de ekonomiska
och praktiska konsekvenserna av dtgirderna, for att hyresgisten ska
kunna gora ett informerat val. Vid lagindringen 2002 évervigdes att
inféra lagstadgade krav pd innehillet i informationsmeddelandet,
men detta bedémdes inte vara nédvindigt. Diri skriver man att om
hyresvirden limnar information om hur stor hyreshdjning &tgir-
derna beriknas leda till ir denna information inte bindande i en
senare hyresforhandling. Uppgiften limnas 1 samband med 6vrig
information som hyresvirden ger vid standardhéjande tgirder.

Det som talar for férslaget dr att vid standardhojande 8tgirder ges
hyresgisten mojlighet att kunna vilja att ligenheten ska kunna reno-
veras till olika standard med olika hyresnivéskillnader. Ett fortydligande
1 den information som ska ges till hyresgisten ir att de ekonomiska
konsekvenserna framgr. Hyreshdjningen giller for 6verskddlig fram-
tid och beror pd vilket alternativ som hyresgisten viljer. Det har in-
vints att det inte gir att meddela vilken hyra man tinker begira efter
standardhojningen, dirfor att det kan komma att dndras. Minga
hyresvirdar forhandlar dock kollektivt s tidigt som mojligt, och det
ir dirfor fullt rimligt och méjligt att ge hyresgisten informationen
och mojligheten till att vilja med upplysning om de ekonomiska
konsekvenserna. Dessa hyresniviskillnader giller som sagt for en
overskidlig framtid och kommer inte att hindra en normal hyres-
forhandling framéver.'"” Hyresgisten kommer att ha en realistisk
uppfattning om hur stor hyreshéjning det kan bli frdga om. For de
hyresgister som onskar en hogre standard 1 sin ligenhet kommer
hyran att bli hogre. Det torde innebira att de flesta hyresgister kan
bo kvar efter en standardhojande 3tgird. Ett sddant hyresgist-
inflytande kommer troligen leda till firre hyrestvister. P4 sikt skulle
det kunna bli skilda hyresnivder pd ligenheterna i ett hyreshus, vilket
kan bidra till en nigot minskad inkomstmissig segregation.''® For-
slaget dr forenligt med hyresforhandlingslagens bestimmelser.'”
Det ir mojligt for hyresgister att inte godkinna en standardhéjande
dtgird. Hyresvirden kan begira tillstind hos hyresnimnden.

15 Hyresgistféreningen (2017 b).

16 Lind (2015 a).

7 Sirskilt 21 § hyresférhandlingslagen, diri det framgar att parterna inte far faststilla olika hyror
i samma hyreshus. Men om det ir skillnader i1 bruksvirdet dr det motiverat med olika hyror.
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I dag giller att hyresnimnden vid prévningen ska beakta om 3t-
girderna leder till en hyreshéjning som gor att de blir oskiliga gent-
emot hyresgisten. Ofta har den hyra som ska utgd efter standard-
héjningen inte férhandlats, d hyresnimnden ska préva om tillstind
ska ges. Hyresnimnden kan inte inom ramen for tillstdndsprov-
ningen i dag faststilla vilken hyra som ska gilla efter renoveringen.
Hyresnimnden kan i en senare process faststilla hyran till ett skiligt
belopp, men det innebir inte att dtgirderna for den skull automatiske
blir skiliga. Hyresnimnden kan nimligen inte 1 den senare processen
pd nytt ta stillning till om foérbittringsdtgirderna varit alltfér om-
fattande utan ska utgd frin det bruksvirde som ligenheten har.

Nir hyresnimnden prévar om sidant tillstdnd ska limnas gérs en
intresseavvigning. Nir 12 kap. 18 f § jordabalken dndrades 2002, var
ett huvudsyfte att hyresgisterna skulle f3 ett starkare inflytande.
Hur avvigningen ska goras stadgas i 12 kap. 18 § f jordabalken. An-
sokan ska bifallas om hyresvirden har beaktansvirda skil av att t-
girden genomfors, exempelvis hyresvirdens intresse av att renovera
ligenheten for att hyra ut i framtiden (steg 1) och det inte ir oskiligt
mot hyresgisten att den genomférs. I férarbetena angavs specifikt
att hyresgistens intresse av att bibehélla en ligre hyra skulle vigas in
i hyresnimndens prévning.'"® I dessa avvigningar kan hinsyn tas till
flera omstindigheter som hyresgistens ekonomiska situation, hoga
dlder, intresset av att bevara ildre och fullt fungerande inredning
eller om hyresgisten annars skulle drabbas sirskilt hirt som att
beakta om dtgirderna leder till en boendekostnad som blir opdkallat
hog. Slutligen gors en avvigning mellan parternas intressen, dir
exempelvis en dtgird som kan medféra en kraftig hyreshéjning kan
viga over hyresvirdens intresse (Steg 3).

Om mycket omfattande standardhojande dtgirder godkinns, blir
mycket stora hyreshéjningar skiliga. Frigan om en eventuell hyres-
hojning miste beaktas 1 provningen av om en 4tgird ska tilldtas.
Annars tas inte hyresgistens intresse av att hilla hyran nere till vara.
Kommissionen bedémer att forslaget torde kunna leda till att hyres-
nimnden samtidigt kan préva bide de foreslagna dtgirderna och ett
eventuellt hyrespéslag, vilket blir mer effektivt.'"” Férslagen foran-
leder dndringar i 12 kap. 18 e jordabalken. Jimlikhetskommissionen
har 6vervigt om det fanns behov av indring och foértydligande 1

18 Prop. 1996/97:30, s. 68 och prop. 2001/02:41, s. 24.
1% Se dven prop. 2001/02:41.
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12 kap. 18 § f jordabalken. Kommissionen har évervigt om det 1 lag-
texten skulle framg3 pa vilket sitt avvigning mellan hyresvirden och
hyresgistens intresse ska goras och vilka dtgirder som bor godtas.
Kommissionen bedémer att det inte finns behov av att indra den i
dagsliget, eftersom avvigningen framgar tydligt i tidigare férarbeten.
Endast en mindre dndring gors med anledning av forslag om att in-
féra nytt andra stycke 1 12 kap. 18 e jordabalken.

Utformning

I dag regleras i 12 kap. 18 e § jordabalken, skriftlig information till
hyresgisten om standardhéjande dtgirder utan att det finns krav pa
innehdllet. I jordabalken infors krav pd vad det skriftliga meddelan-
det ska innehélla. For att en hyresgist ska kunna ta stillning tll de
dtgirder som hyresvirden vill utféra, bér det i informationen speci-
ficeras vad som ir standardhéjande dtgird och vad som ir sedvanliga
underhillsdtgirder. Det blir tydligt for hyresgisten, och det kan dven
underlitta vid en eventuell prévning i hyresnimnden och domstol
om hyresgisten inte godkinner dtgirderna. Hyresvirden ska i det
skriftliga meddelandet redovisa olika standardhéjande alternativ som
hyresgisten ska vilja mellan och som innebir hyresnivéskillnader.
Det ska finnas en ligstaniv.

Ekonomiska konsekvenser

Konsekvensen blir en ldngsammare takt i renoveringarna av de stora
hyresbestinden. Ett antal pitvingade forflyttningar kan troligen
avvirjas, d4 boendekostnaden 1 minga fall inte kommer att ¢ka till
mer in vad individerna kan betala. Forindringen kan alltsd verka
dterhillande pd bide bostadsbidrag och ekonomiskt bistind. Bida
dessa bidragsformer har setts 6ka bdde hos dem som flyttar och hos
dem som bor kvar efter en renovering.'*

Forslag: Infor ett lagstadgat krav pd hyresgisternas mojlighet att
vilja nivd vid renovering.

120 Boverket (2014 b).
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21 Regionala fragor

21.1 Utgangspunkter!

e Historiskt, frin andra hilften av 1800-talet, har det skett en kon-
vergens 1 inkomster mellan regionerna, men under senare decennier
har tillvixten och inkomsterna koncentrerats till storstadsomra-
dena. Stockholm ir den region som har de hogsta inkomsterna.
Samtidigt finns skillnader bide i hushillens kostnader for bo-
ende, mat med mera och andra icke marknadsrelaterade skillnader
1 levnadsvillkor som goér det svirt att jimféra standarden 1 alla
viktiga avseenden.

e Sverige utmirker sig internationellt genom att en s& hog andel
som 25 procent av alla arbetstillfillen finns 1 huvudstadsregionen.
I 6vriga studerade EU-linder dr motsvarande andel ungefir hilf-
ten s stor. Diremot ir andelen arbetstillfillen i 6vriga storstads-
regioner 1 Sverige nirmare genomsnittet {6r de studerade linderna.

e De 6kande inkomstskillnaderna mellan regionerna férklaras till
en del av att yngre vilutbildade limnar mindre och perifera regio-
ner och flyttar till stérre och mer titbefolkade regioner. Human-
kapitalskillnaderna forstirks av att det frimst dr unga med goda
studieresultat eller vilutbildade forildrar som flyttar.

e Utbildningsméjligheterna skiljer sig mellan olika delar av landet,
och l8nga avstdnd till hégskola kan motverka 6vergdng till hogre
studier. Dessutom finns det studier som indikerar att avstind till
hogskolan spelar storre roll 1 hogskolebeslutet f6r unga frin
studieovana hem in f6r unga med vilutbildade forildrar.

! Detta avsnitt bygger till stor del pd beskrivningen i avsnitt 12.3. For referenser hinvisas till
detta avsnitt.

771



Regionala fragor SOU 2020:46

21.2 Problembild och diagnos’
Problem

o Skattekvoten skiljer sig mellan Sveriges kommuner, och i minga
smd kommuner ir skattesatsen mycket hogre in 1 de stora
stiderna. Lingtidsutredningen 2015 beriknade i sitt huvud-
scenario 6ver den regionala utvecklingen att mycket avligsna
glesbygdskommuner till &r 2040 skulle behova hoja skattesatsen
med 6 kronor fér att uppritthdlla 2015 &rs servicenivd, medan
storstadskommunerna enbart skulle behéva héja kommunal-
skatten med 1 krona.

e En ligre andel av befolkningen har hégskoleutbildning 1 glesare
kommuner, samtidigt som dessa kommuner har stor brist pd
utbildad arbetskraft till vilfirdsyrkena. De minsta FA-regio-
nerna’ kommer framéver att ha stérst problem med kompetens-
forsérjningen, bide med hégskoleutbildad arbetskraft och med
arbetskraft med motsvarande tredrigt gymnasium.

e Betygsskillnaderna mellan skolor 1 sm& och stora kommuner har
okat de senaste decennierna, och majoriteten av de elever som gir
1 de svagaste skolorna (mitt som skolans mervirde) bor p4 lands-
bygden.

e Under det senaste decenniet har statlig verksamhet lagts ner i
titorter av alla storlekar, men den stérsta absoluta minskningen
av antalet arbetsstillen har skett i de allra minsta titorterna. Sam-
tidigt moter glesbygden ocksa ett minskat utbud av apotek, post-
ombud och dagligvarubutiker.

Diagnos

e De 6kande skattesatserna i glesbygdskommuner kan till en del
forklaras av att en minskande befolkning gor att fasta kostnader
behover slds ut pd firre invinare och att kostnaden per invinare
alltsd 6kar. De kommuner som far 6kade kostnader kan inte pé-

2 Bygger till stor del pa beskrivning i kapitel 12.3. Fér referenser hinvisas till detta avsnitt.

* En funktionell analysregion (FA-region) ir en region, inom vilken minniskor kan bo och
arbeta utan att behova gora alltfor tidsddande resor. En indelning gjord av Tillvixtanalys 2015
delar in Sverige 1 60 FA-regioner.
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verka skattebasen nimnvirt utan miste héja kommunalskatten
for att oka intikterna. For att undvika alltfér stora skattehoj-
ningar krivs det bdde att det kommunala utjimningssystemet
bittre kan kompensera for vissa orters gleshet och avstind och
att de dtaganden som staten ligger pd kommunerna finansieras i
tillricklig utstrickning.

¢ Driftskostnaderna for service i glesbygd ir hogre in i1 stiderna,
varfér kostnadsbesparingar har lett till indragen service. Dess-
utom har staten vid avregleringar forlitat sig pd att marknaden ska
leverera tjinster 1 hela landet, vilket till exempel inte har skett pd
post- och apoteksmarknaderna. For god service 1 hela landet
krivs en okad statlig nirvaro och en statlig strategi kring infra-
strukturen.*

e Eftersom avstind till hogskola pdverkar beslutet om att lisa
vidare, kan en del av glesbygdens utbildningsunderskott forklaras
av linga avstind tll lirositen. For att kompensera f6r detta be-
hévs en strategi for att genom digital teknik tillgingliggéra hogre
utbildning i hela landet.’

o Skolans kvalitetsvariationer éver olika sorters kommuner kan till
en del forklaras av kommunernas férutsittningar f6r att klara av
sitt kirnuppdrag, till en del av svirigheter att rekrytera personal.

21.3 Forslag och bedémningar

Vidare omférdelning i det kommunalekonomiska
utjimningssystemet

Det kommunala kostnadsutjimningssystemet forindrades den
1 januari 2020 med syfte att ge en forstirkt férdelningsprofil och
ytterligare kompensation f6r merkostnad 1 glesbygd. Den grund-
liggande modellen fér kostnadsutjimning bibehills, men ett antal
mindre forindringar genomférs. Bland dessa kan nimnas inférandet
av en delmodell f6r kommunal vuxenutbildning och att det i del-
komponenterna fér forskola och fritidshem inférs kompensation

* Det senare diskuteras i kapitel 27.
® Se forslag i kapitel 17.
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for socioekonomi samt fér gles bebyggelse. Aven inom delmodellen
for gymnasieskolan inférs kompensation fér gles bebyggelse.® For-
indringarna ir i linje med kommissionens uppdrag och syftar till att
1hogre grad ta hinsyn till de olika kommunernas forutsittningar vid
utjimningen.

Riksrevisionen har utvirderat det kommunalekonomiska utjim-
ningssystemet och drar slutsatsen att systemet inte ir utformat pd
ett sddant sitt att kommunerna kan ge kommuninvanarna likvirdig
service utan alltfor stora skillnader 1 skattesats. Riksrevisionen menar
vidare att den befintliga utjimningen inte heller med de senaste
ulliggen 1 tillricklig utstrickning kompenserar f6r de kostnader som
uppstdr pd grund av kommunens storlek, befolkningsunderlag, be-
folkningsférindringar samt socioekonomi. De férvintade kostna-
derna f6r genomsnittlig service och effektivitet underskattas enligt
Riksrevisionen systematiskt for glesa kommuner i den modell som
nu anvinds. En 6kad utjimning skulle enligt rapporten utjimna
skillnaden i de skattesatser som gillde 2017 frin 6,73 till 4,84 pro-
centenheter.” Riksrevisionens rekommenderar regeringen att bland
annat utveckla den befintliga kostnadsutjimningen s att den 1 storre
utstrickning utjimnar f6r kostnadsskillnader som uppstdr pd grund
av att kommunerna har olika yta, antal invdnare och befolknings-
forindringar samt for storstidernas och de storstadsnira kommu-
nernas socioekonomi. Man rekommenderar dven regeringen att ge
Tillvixtverket 1 uppdrag att uppdatera och utveckla utjimnings-
systemet.

Skattesatsen tenderar att vara hégre 1 kommuner med ligre in-
komster, och det ir frin férdelningssynpunkt efterstrivansvirt att
begrinsa 6kningen av kommunalskatterna 1 dessa kommuner. Sam-
tidigt 4r manga kommuner i stort behov av ytterligare resurser, och
den statliga kompensationen for ett antal 8lagda uppgifter ticker inte
helt de kostnader som kommunsektorn har fér dessa.® Sannolikt
giller att uppgifter som 8liggs kommunerna ovanifrin men som inte
finansieras 1 tillrickligt stor utstrickning riskerar att vara mer be-
tungande f6r mindre kommuner som inte kan utnyttja skalférdelar
1 vilfirdsproduktionen. Dessutom ir ersittningen frin staten till
kommunerna statiskt beriknad, det vill siga transfereringen ir otill-

¢ Prop 2019/20:11.

’ Riksrevisionen (2019 b).

¥ Detta giller exempelvis mottagning av asylsékande, eftersom de tvd &r under vilka staten tar
pa sig kostnader i de allra flesta fall inte ricker {6r integration och sjilviorsérjning.
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ricklig om kostnaderna vixer éver tid. Det ir diremot inte givet
huruvida finansiering av det kommunala vilfirdsuppdraget via kom-
munalskatt eller via statlig skatt (med efterféljande transfereringar
till kommunsektorn) ir mest férdelaktigt frin férdelningssynpunkt,
eftersom det beror pd vilka statliga skatter som anvinds foér inda-
milet.

Inkomstutjimningssystemet kan ocksd pdverka kommunernas
incitament att investera i utbildning fér grupper som fir forsorj-
ningsstdd. For kommunerna innebir det en kostnadsbesparing nir
en person limnar férsérjningsstédet, men pd grund av inkomst-
utjimningen tillfaller bara en mindre del av den 6kande skatteintik-
ten den egna kommunen. Trots detta kan det antas att kommunerna
har som mal att reducera beroendet av f6rsérjningsstéd bland kom-
munens invanare.

Strukturdtgirder

Ett kostnads- och inkomstutjimningssystem som bidrar till lik-
artade villkor f6r kommuner och regioner att sikerstilla en vilfird
av hog kvalitet dr viktigt f6r mojligheterna att utbilda och férsérja
sig f6r medborgare 1 hela landet. Samtidigt finns det grinser f6r hur
stor utjimningsuppgift som kan liggas pd utjimningssystemet.
Kommunutredningen har i sitt betinkande diskuterat kommunernas
férutsittningar att mota medborgarnas krav och férvintningar 1 ett
bredare perspektiv dn bara utjimningssystemets.” Utredningen dis-
kuterar bland annat samverkansldsningar, kommunsammanliggningar,
digitalisering och andra kapacitetshojande investeringar och, pd ett
mer fundamentalt plan, férindringar av kommunernas uppgifter.
Smd kommuner har inte mojlighet att utnyttja stordriftsfordelar
och har mojligen en del att vinna pd sammanliggningar.'® En
litteraturdversikt dver studier av kommunsammanslagningar i linder
med likartad kommunstruktur visar dock att det inte ir givet att
sammanslagningar av smi kommuner ger de férvintade kostnads-
besparingarna, samtidigt som de i vissa fall fir negativa effekter pd
demokratiska aspekter som valdeltagande." Kommunsammanslag-
ning ir under alla omstindigheter en [6sning som har bist férutsitt-

? SOU 2020:8.
'® Tingvall m.fl. (2006).
" Erlingsson (2019).
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ningar att forbittra effektiviteten i delar av vistra och sédra Sverige,
dir befolkningstitheten ir hogre. Digitalisering har diremot goda
forutsittningar ocksd i1 glesare befolkade delar av landet, under
forutsittning att bredbandsférbindelserna blir tillrickligt utbyggda.
Detta kriver 4 andra sidan betydande investeringar.

Forindrade uppgifter och dirtill kopplade resursfléden ligger
nira till hands fér vissa funktioner — skola och riddningstjinst ir
exempel — och ligger i linje med vad kommissionen féresldr pd annat
stille i detta betinkande. Att ansvarstérdelningen mellan kommun
och stat gors beroende av kommunens storlek, s& kallad asym-
metrisk ansvarsférdelning, ir ocks ett alternativ som bor dvervigas
for vissa sektorer.

Den senaste kommunutredningen diskuterade ekonomisk stimu-
lans f6r att komma lingre med kommunsammanliggningar in vad
som kan dstadkommas med ren frivillighet. Om riktade statsbidrag
ska utnyttjas, bor de klustras till att omfatta hela sektorer, vilket
overensstimmer med vad kommissionen férordar betriffande skolan.

Bedomning: En viss ytterligare utveckling av det kommunala ut-
jimningssystemet dr av allt att ddma motiverad, men i lingden
krivs strukturella férindringar av kommunsystemet och even-
tuellt forindrade arbetsuppgifter for att det ska vara hillbart. En
kombination av ekonomiska stimulanser och villkorade insatser
torde bli noédvindiga.

Okad statlig nirvaro och samverkan

Under perioden 2008 till 2014 férsvann 133 statliga arbetsstillen pd
orter med upp till 10 000 invénare."” Det har gjort att det 1 glest be-
folkade regioner ir svdrare att som medborgare lokalt {3 hjilp 1
administrativa drenden och fi service. Aven i storstidernas sirskilt
utsatta omrdden har staten dragit sig tillbaka, och dven dir finns
alltsd motiv {6r en samlande punkt {6r statens verksamheter. Utrikes
fédda och personer med funktionsnedsittning ir grupper som har
sirskilda problem med att ta del av information via digitala kanaler,
varfor lokal nirvaro kan spela extra stor roll fér dessa grupper.”’

250U 2017:1.
3SOU 2018:43.
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I dagsliget finns 113 statliga servicekontor, som frin och med
juni 2019 drivs av Statens servicecenter. Vid dessa ges hjilp med
enklare serviceirenden hos Pensionsmyndigheten, Forsikrings-
kassan och Skatteverket. Frin och med 2020 inrittas 4 nya service-
kontor 1 FA-regioner som inte har ndgot servicekontor 1 dag. Dess-
utom kommer servicekontoren under 2020 att ge service avseende
Arbetsférmedlingens kundtorgsverksamhet (obokade besék) pd
vissa platser dir Arbetsférmedlingen ligger ner verksamhet och dir
servicekontor finns."* En utredning har tillsatts med syfte att analy-
sera hur de statliga servicekontoren, och dirmed den lokala till-
gingen till statlig service, ska stirkas. Medel har tillforts i budgeten
for 2020, och utredningen ska foresld var nya servicekontor ska
etableras samt vilka myndigheters verksamhet som ska lokaliseras
vid dessa.”

Regeringen har en ambition att stirka den statliga nirvaron i
landet och har dirfor principiellt tagit beslutet att inga nya myndig-
heter ska lokaliseras i Stockholm under mandatperioden. Att statlig
service ir lokalt tillginglig dr dock troligen viktigare for fortroendet
for statens institutioner dn att det finns statligt anstillda pd expert-
myndigheter pd orten.

Betydelsen av statlig nirvaro 1 hela landet blir tydlig nir det giller
brottsbekimpning. Att nirmaste polis finns mycket langt bort nir
man blir utsatt f6r ett brott kan skapa otrygghet. Den parlamen-
tariska landsbygdskommittén har féreslagit ett krav pid maximal
ingripandetid vid akut hindelse ska foras in 1 Polisens reglerings-
brev.'® Polismyndigheten menar att ett sidant mil inte har satts upp,
eftersom forutsittningarna skiljer sig t 1 regionerna och att ett
sddant mal skulle kriva en kraftig omlokalisering av poliser i tjinst
i dag eller utdkade resurser."” Enligt kommissionens bedémning ir
detta dock ett uppslag som bor utredas nirmare.

Arbetsférmedlingen har 1 sin ligesbeskrivning om lokal nirvaro
skrivit att man har avvecklat eller ska avveckla kontor p& 132 orter
under 2019 och 2020 och att man genom samarbete med kommuner
eller servicekontoren har sikrat lokal fysisk nirvaro pd 99 orter. Dir-

'* Finansdepartementet (2020).

' Ibid. Utredningen har i ett delbetinkande redovisat sin bedémning om var nya kontor ska
lokaliseras och ska slutredovisa sitt uppdrag 1 november 2020.

16SOU 2017:1, 5. 175.

7 Polismyndigheten (2017).
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med 3terstdr 33 orter dir man under 2020 behéver 16sa den lokala
nirvaron. For mer dn hilften av orterna pdgdr diskussionen om
samarbete med kommunerna om lokal nirvaro."

I kapitel 17 har diskuterats hur distansutbildning kan utékas och
genom digital teknik tillgingliggoras 1 fler delar av landet. Som p3-
pekades ovan kan dock personer med funktionsnedsittningar och
utrikes fodda missgynnas av att fysiska moten ersitts av information
och méten via digitala kanaler. Dirfor dr det av vikt att en myndighet
som Arbetsformedlingen hittar sitt att erbjuda fysiska méten dven
pd de orter dir en sidan I8sning inte finns 1 dag och dir kontoret
antingen har lagts ner eller kommer att ligga ner.

I flera av de aktuella sektorerna, exempelvis utbildning och arbets-
férmedling, ir samverkan med den lokala offentliga sektorn sjilv-
skriven. Limpliga former for denna samverkan varierar med sektorn
och kan ocks8 bero p8 lokala férutsittningar.

Bediémning: Ambitionen att stirka den lokala statliga nirvaron ir
god, och att gora detta genom ett dkat antal servicekontor fram-
stdr som motiverat. En lokal nirvaro ir viktig f6r en myndighet
som Arbetstérmedlingen, som bor kunna erbjuda bokade besok
1 egen regi eller 1 samverkan med kommunen.

Forslag: Vilka krav som ska kunna stillas pa polisnirvaro bér ut-
redas nirmare.

Bedomning: Expertmyndigheter bor lokaliseras efter andra prin-
ciper in regionala hinsyn, sisom mojlighet till kompetensférsorj-
ning och kunskapsutbyte.

Ytterligare forslag med regional dimension

En viktig del i att skapa jimlika férutsittningar f6r marknads-
inkomster 1 hela landet ir att tillgingliggora utbildning. Dirfér har
kommissionen foreslagit ett antal dtgirder pd utbildningsomridet

'8 Arbetsférmedlingen (2020).
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som har en tydlig regional dimension. Dessa f6rslag har presenterats
1 sin helhet i kapitel 17 men beskrivs kortfattat hir.

Aven infrastrukturen kan vara ett verktyg for att skapa okad
regional jimlikhet. I kapitel 27 om institutionella frigor foreslds ett
antal dtgirder pd infrastrukturomridet med en tydlig regional
dimension.

Strategi for regionalt tillginglig higre utbildning

Regeringen bor utforma en strategi med sikte pd att uppnd okad
genomstromning och studieresultat i1 distansutbildning samt hur
distansutbildningen kan bidra till breddad rekrytering till hégskolan.
Medel bér dven tillforas for att utveckla distanspedagogik och ut-
bildningsprogram p3 distans.

Lokala lircentrum som nav for lokala utbildningsinsatser

Forslaget innebir att en kontrollerad studie av hur lircentrum kan
fungera som stéd for att héja genomstromningen 1 distansutbild-
ningen av framfér allt studenter frin studieovana hem bér genom-
féras. Om resultaten ir goda, bor regeringen dverviga att bygga upp
ett rikstickande nit av lircentrum som kan fungera som studiestéd
1 glesare regioner.

Utbildningspremie i vilfirdsyrken i kommuner med stora utmaningar

Forslaget innebir en &rlig utbildningspremie for dem som har avlagt
examen i ett kommunalt bristyrke och flyttar in i ndgon av de kom-
muner som har extra stora utmaningar med kompetensférsorj-
ningen. Premien bor dven kunna limnas till dem som ir bosatta 1
dessa kommuner och som avligger examen 1 ndgot kommunalt brist-

yrke.
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Infrastrukturfragor

Utbyggnaden av bredband via optisk fiber administreras inte pd
ndgot sammanhallet sitt utan sker i konkurrens mellan kommersiella
aktorer, pd vissa hdll av kommuner, pd andra av ekonomiska
féreningar som bildats f6r indamélet. Detta har lett till ojimn takt i
utbyggnaden, kvalitetsproblem och ineffektivitet. Med ett samman-
hillet statligt nit 6kar férutsittningarna for en rikstickande infra-
struktur med tillricklig kvalitet for att sikerstilla tillgdng till bred-
bandstjinster som ir viktiga fér bide hushill och niringsliv.

Eldrivna fordon férutses spela en vixande roll 1 transportsyste-
met, och en infrastruktur f6r en sidan fordonsflotta ir en nédvindig
komponent i klimatpolitiken. Fér nirvarande finns ett antal kom-
mersiellt drivna system utan samordning. Analogt med bredbands-
forsdrjningen kan ett stirke statligt ansvar bidra till att sikerstilla
tillgdng till laddningsmajligheter 1 alla delar av landet, sd att den natio-
nella klimatpolitiken kan féras med konsekvens.

De regionala och lokala monopolen pd elmarknaden har lett till
okade elkostnader for bide hushill och niringsliv. Vissa leveran-
torer, diribland statligt dgda Vattenfall, utnyttjar sin monopolstill-
ning 1 prissittningen. Energimarknadsinspektionen har utan fram-
ging sokt begrinsa avgiftsékningarna. Atgirder pa bide kort och
lingre sikt for att begrinsa prisokningarna ir motiverade. Sidana
dtgirder har ocks8 en viss regional dimension.
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22  Konsumentpolitik

I foreliggande kapitel behandlas ett antal konsumentpolitiska frigor
frin skilda omrdden. Merparten av dessa diskuteras utforligare i
andra kapitel, varfor texten hir inskrinks till korta sammanfatt-
ningar och hinvisningar till dessa kapitel. En specifikt konsument-
politisk friga, éverskuldsittning, behandlas utforligt 1 detta kapitel,
vilket utmynnar i ett forfattningsforslag.

I kapitel 6 har beskrivits hur man med hjilp av ekonomisk teori
kan nidrma sig frigan om marknadsldsningars forutsittningar och
vilka motiv det kan finnas f6r offentliga dtaganden pd skilda om-
riden. Aven pi de omriden som i huvudsak éverlimnas &t markna-
den finns det ofta anledning att reglera marknadens funktionssitt.
Motiven kan exempelvis avse risker for oligopol eller monopol,
starkt asymmetriska férhdllanden mellan konsumenter och produ-
center, permanenta obalanser eller konsumentsikerhet.

22.1 Utgangspunkter
Naturliga monopol

e Fleraav de infrastruktursystem som levererar tjinster till foretag
och hushall har omreglerats under de senaste 25 &ren. Infrastruk-
tur sisom vigar, jirnvigar, elnit och bredbandsnit har dock
karaktiren av naturliga monopol, dir det ir olénsamt fér flera
konkurrenter att uppritta parallella system 1 samma geografiska
omrdde. Avsaknaden av konkurrens kan innebira att mono-
polisten hojer priserna f6r konsumenter och féretagskunder och
att produktionsnivin dirmed blir for 13g. Samtidigt sker en bety-
dande resursoverforing frén konsumenter till producenter.
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For att pd ett rimligt sitt kunna ta del av samhillets service 1 dag
krivs det tillging till bastjinster sdsom el, tele, bredband och post.
D4 de tjinsterna kan betraktas som nédvindiga, finns det motiv for
staten att tillhandahilla den nédvindiga infrastrukturen for dessa
yanster for att sikerstilla att de produceras i tillricklig omfattning.

Asymmetrisk information

Konsumenter har i de flesta fall inte samma information vid kép
av en vara eller tjinst som producenter eller forsiljare har. Denna
asymmetri kan utnyttjas av producentsidan for att locka konsu-
menterna att efterfrdga dyrare produkter eller tjinster in vad de
skulle behoéva, eller for dverprissittning, eller bddadera.

Obalans mellan utbud och efterfrigan

I de situationer dir efterfrigan pd en nédvindighetsvara 6ver-
stiger tillgdngen har producenterna en god férhandlingsposition
gentemot konsumenterna och kan utnyttja detta i prissittningen.
I dessa ligen ir det frimst de konsumenter som har en svag socio-
ekonomisk stillning och sm& marginaler som drabbas, och det
finns motiv for staten att soka stirka konsumenternas position.

Overskuldsittning

782

Hushill med smi ekonomiska marginaler ir kinsliga for uillfilliga
inkomstbortfall eller oférutsedda utgifter. Den ekonomiska
stressen frin sidana stérningar férsimrar beslutskapaciteten och
okar risken for férhastade beslut, exempelvis i form av dyra, kort-
fristiga 1an eller forsok att via kommersiella spel l6sa situationen.
Detta kan ge upphov till negativa spiraler och skuldfillor, som det
blir svirt eller oméjligt att ta sig ur. Det finns i nuliget ingen
etablerad definition i Sverige for vad éverskuldsittning innebir,
men enkelt uttryckt dr en person 6verskuldsatt nir rintor och
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amorteringar pd skulderna overstiger betalningsférmigan och
skulderna ir av lingvarig karaktir.'

22.2 Problem och diagnos
Naturliga monopol

e Vid den omreglering av jirnvigstransporterna som inleddes pd
1990-talet valdes en standardlésning som bevarade ett statligt
ansvar for sjilva jirnvigsnitet, medan transporttjinsterna succes-
sivt har blivit mer konkurrensutsatta. Det har lett till fler opera-
torer, tidvis till tringsel pd det tillgingliga spirutrymmet, sam-
tidigt som det finns problem med underhill och leveranssikerhet.

e Vid omregleringen av elférsérjningen bevarades ett statligt ansvar
for det nationella stamnitet, samtidigt som det skapades ett stort
antal regionala och lokala monopol. Elkraften ir konkurrens-
utsatt, medan kontrollen &ver niten har mojliggjort att en
vixande del av leverantorernas intikter bestdr av nitavgifter. Tre
stora aktorer innehar tillsammans cirka 60 procent av elniten,
och nitavgifterna hos dessa ir hogre dn nitavgiften hos de mindre
aktorerna. Prisregleringen av nitavgiften har anpassats till opera-
torernas krav, d3 foretagen vid domstolsprévning har vunnit mot
Energimarknadsinspektionen och dirmed kunnat hoja avgifterna
mer dn vad Energimarknadsinspektionen har menat varit skiligt.

e Utbyggnaden av bredband via optisk fiber administreras inte pd
ndgot sammanhillet sitt utan sker i konkurrens mellan kom-
mersiella aktorer, pd vissa hdll av kommuner, pa andra av ekono-
miska foreningar som bildats f6r indamélet. Som utvecklas nir-
mare i kapitel 27 leder denna ordning till en ineffektiv utbyggnad,
kvalitetsproblem och osikerhet om den l8ngsiktiga utvecklingen.
Utbyggnaden gir lingsamt i mer glesbefolkade delar av landet,
vilket skapar problem bide for hushill och for foretag i dessa

regioner.

! Europarddets ministerkommitté CM/Rec (2007) 8 definierade éverskuldsittning som den
persons eller familjs skuldbérda uppenbart och/eller pa lingre sikt &verskrider betalningsfér-
méigan. Se dven Europeiska och sociala kommitténs yttrande "Konsumentskydd och limplig
hantering av éverskuldsittning f6r att undvika socialt utanférskap”, EUT 2014/C 211/38. Den
12 september 2014.

783



Konsumentpolitik SOU 2020:46

Asymmetrisk information och beroenden

e Ett omride dir det rider stark asymmetri mellan producent och
konsument ir hilso- och sjukvirden. I den offentliga virden han-
teras detta problem med normen om vérd efter behov och sjilv-
kostnadsprissittning. Med ett 6kande inslag av privata producen-
ter kommer asymmetrin att spela en allt storre roll. Ocksd pa
varu- och tjinsteomriden knutna till olika former av beroenden
(alkohol, spel med flera) befinner sig konsumenten i ett poten-
tiellt underlige pd grund av risken att konsumtionen inte kan
kontrolleras. P4 oreglerade marknader inom dessa omriden fore-
ligger dirfor risk for 6verkonsumtion och, direkt eller indirekt,
for en 6kande belastning pd den offentliga budgeten.

Obalans mellan utbud och efterfrigan

e Bostadsmarknaden karakteriseras 1 dag pd minga orter av en stark
obalans mellan utbud och, vilket har lett till att konsumenternas
stillning férsvagats. Manga hyresvirdar stiller krav pd inkomster
for ritten att hyra en bostad som 6verskrider den inkomst som
kan anses nddvindig for att klara hyra och omkostnader. Hyres-
gisternas stillning vid renovering ir ocksd svag, och de kan 1
ménga fall inte férhindra en hyreshéjning som idr hogre dn vid
underhéllsrenoveringar. I kapitel 20 har féreslagits regleringar for
att komma till ritta med bdda dessa obalanser. Dessutom har lim-
nats forslag pd en politik f6r dkat bostadsbyggande som ling-
siktigt syftar till att stirka konsumenternas stillning pd bostads-
marknaden.

Skuldsdttning

e De svenska hushillens skuldkvot har kraftigt 6kat sedan 1980 1
Sverige. Overskuldsittningen ir ojimlikt férdelad, och fordel-
ningen samvarierar med traditionella métt pd ojimlikhet baserade
pd inkomst, utbildningsnivd, férankring pd arbetsmarknaden och
civil status.” De grupper som ir &verrepresenterade bland de
langvarigt skuldsatta ir ldginkomsttagare, ensamstdende, sirskilt

2 De Toro (2016).
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ensamstdende kvinnor med barn, personer med kort och medel-
ling utbildning, sjukskrivna, arbetslésa och hyrestagare.’

e Det finns olika sitt att uppskatta antalet 6verskuldsatta.* Valet av
metod kan ha stor betydelse f6r hur manga som uppfattas vara
overskuldsatta. En metod fér att endast finga upp personer med
langvariga skuldproblem ir att definiera dverskuldsatta som de
personer som varit restférda hos Kronofogdemyndigheten i
minst 5 dr.” Det omfattar cirka 250 000 personer.® Av dessa har
fler 4n 100 000 personer haft skulder hos Kronofogdemyndig-
heten 1 minst 20 &r.

e Ombkring 183 000 barn vixer upp 1 ett hem dir minst en forilder
har skulder eller pigiende skuldsanering hos Kronofogden. Det
finns stora skillnader 6ver landet mellan landets kommuner, som
pi ett férvintat sitt hinger samman med hushéllens inkomster.”
Det finns ingen information om hur minga barn som lever i 6ver-
skuldsatta familjer, och det saknas studier som visar vilka effekter
dverskuldsittning har pd barn och ungdomar.® Internationella
studier av hur barn pdverkas av isolering och fattigdom visar dock
relativt samstimmigt att det kan f3 konsekvenser i vuxenlivet som
simre hilsa, ligre utbildningsnivd, storre utsatthet for vild och
simre férankring pd arbetsmarknaden.’

Diagnos

e De forindringar som stdrre tekniska infrastruktursystem har
genomgdtt under senare decennier har stirkt producentintres-
sena pd konsumenternas bekostnad. Reformerna har inte 1 till-
ricklig utstrickning beaktat de problem som uppkommer i situa-
tioner dir naturliga monopol rider.

*Se SOU 2013:78. Utredningen pipekade att det valda méttet pd 6verskuldsittning kan ha
vissa brister. Det finns personer som har skulder som de kan betala relativt snabbt, och de fir
inte betalningsproblem igen. Personer med omfattande skuldproblem kan 1ina av andra eller
att ta snabblén. Tabellbilagor finns i SOU 2013:78, avsnitt 2.5.

* Henriksson (2016).

® Definitionen anvindes i SOU 2013:78.

¢De Toro (2016), s. 5.

7 Kronofogdemyndigheten (2019).

¥ Socialstyrelsen (2013).

? Vissa forskare menar att det dr svirt att dra sidana slutsatser kring i situation i Sverige med
utgdngspunkt i internationell forskning och anser ocksd att det 4r svirt att faststilla sambandet
mellan barnfattigdom och vad som hiinder i vuxenlivet (Bjoérktomta och Eriksson 2016).
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Likartade problem fér konsumenterna har uppkommit p& mark-
nader med stark asymmetri mellan konsument och producent,
eller dir det r3der stark obalans mellan utbud och efterfrigan.
Bostider har en speciell karaktir genom den betydelse de spelar
for levnadsvillkoren. Byte av bostad ir férenat med hoga kost-
nader, bide ekonomiska och sociala. P4 marknader med risk for
beroenden — alkohol, spel med flera — giller inte den stiliserade
bilden av konsumenten som rationell beslutsfattare. Konsumen-
ternas intressen skyddas inte 1 tillricklig utstrickning av gillande
regelverk.

Overskuldsittning kan bero p3 férsimrade ekonomiska forut-
sittningar eller pd beteende, férmdga, kunskaper och sociala nit-
verk. I mdnga hushill ir kunskaperna i ekonomiska frigor otill-
rickliga (s.k. financial illiteracy). Finansmarknadens aktérer har
relativt stor frihet nir de beviljar 18n. Det kan ocksd handla om
obalans mellan kredittagare och kreditgivare, dir de ursprungliga
kreditvillkoren ir sd ofordelaktiga att skulden inte kan betalas till-
baka inom 6verskddlig tid, om ens nigonsin."” Det har inforts
indringar 1 konsumentkreditlagen, men det dr tveksamt om
bestimmelserna ger effekter pd 6verskuldsittning.

22.3 Forslag

22
De

.3.1 Infrastrukturfragor

t begrinsade och delvis felaktigt definierade statliga ansvaret pd

infrastrukturomridet har som konstaterats ovan lett till en rad férut-
sebara problem — bristande koordination, ojimn utbyggnad, kvali-
tetsproblem, prishdjningar med flera. Med ett stirkt och delvis om-
definierat statligt ansvar finns forutsittningar att reducera dessa
problem. Atgirderna utvecklas nirmare i kapitel 27.

IOD
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22.3.2 Halso- och sjukvard

Konsumentaspekter pd hilso- och sjukvérd blir aktuella i tvd sam-
manhang: dels nir beroenden riskerar att leda till missbruk och
ohilsa, dels nir kommersiella aktorer verkar inom hilso- och sjuk-
vardssfiren.

Som utvecklats 1 kapitel 10 tenderar asymmetrier och beroende-
forhillanden att f8 mest negativa konsekvenser fér personer med
kort utbildning eller 13ga inkomster. Atgirder som syftar till att for-
bittra balansen mellan konsument och producent och minska risken
foér att hamna 1 beroendeférhillanden har dirfér en tydlig fordel-
ningsprofil.

Huvudproblemet med kommersiella aktérer inom hilso- och
sjukvarden ir det starka informationsévertag som producenterna har
dver konsumenterna inom den hir sfiren. Risken fér 6verbehandling
ir betydande, vilket bekriftas av erfarenheterna frin den amerikanska
sjukvirden."

Atgirder inom hilsoomradet diskuteras mer utférligt i kapitel 23.

22.3.3 Bostadsforsorjning

Ocksd bostadsférsérjningen priglas av en betydande asymmetri
mellan den som producerar eller hyr ut en bostad och den som képer
eller hyr bostaden. Beslut inom det hir omridet involverar stora
belopp. Bostaden har en central roll 1 minniskors liv. Det dr av den
anledningen som bostaden fitt en sirbehandling och skrivits in som
en rittighet i regeringsformens inledning:'> ”Sirskilt ska det all-
minna trygga ritten till arbete, bostad och utbildning samt verka for
social omsorg och trygghet och f6r goda forutsittningar for hilsa.”
Byte av bostad ir dessutom kostsamt, bdde i rent pekuniir mening
som kostnaden for flyttning av bohaget och socialt 1 form av fér-
lorade nitverk for barn och vuxna.

P4 grund av bostadens centrala roll i mianniskors liv krivs ett brett
spektrum av tgirder for att pdverka balansen till de boendes fordel
och realisera grundlagens intentioner. Dessa har behandlats i kapi-
tel 20.

" Se avsnitt 6.8.
121 kap. 2 § regeringsformen.
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22.3.4 Absolut preskription fér konsumentfordringar

Ett 6kat utbud av krediter med en mycket aktiv marknadsféring har
lett till att fler l3ginkomsttagare har lockats att finansiera konsum-
tion p en icke hillbar nivi. Aven sm4 misstag i detta avseende kan
med dagens lagstiftning & oproportionerliga negativa foljder for
bide hushillets ekonomi och arbetsférmdgan.

Det finns ett behov av att bide minska inflédet 1 dverskuldsittning
och minska den befintliga stocken av &verskuldsatta. Det har vidtagits
olika lagstiftningstgirder for att komma till ritta med 6verskuld-
sittningen, bland annat férindringar i konsumentkreditlagen (2018)
och i skuldsaneringslagen (2016). Vid arsskiftet 2018/2019 hade drygt
38 000 personer en pigiende skuldsanering, en 6kning med cirka
5 400 sedan foregiende arsskifte och den hégsta siffran nigonsin."”
Detta dr som framgar vid en jimforelse med ovan angivna uppskatt-
ningar lingt firre in de som ir dverskuldsatta och finns hos Krono-
fogdemyndigheten sedan l&ng tid. Skuldsanering ir ett virdefullt
instrument fér dem som omfattas av det regelverket men ir enligt
kommissionens bedémning inte tillrickligt.

Bestimmelserna i1 konsumentkreditlagen syftar tll att skydda
konsumenten frin att ingd oférdelaktiga kreditavtal. Lagen omfattar
avtal om kredit som en foretagare erbjuder en konsument och kép
av varor och gjinster pd kredit och avbetalning. Kreditprévningens
regler forutsitter att kreditansékan avslds om konsumenten saknar
ekonomiska férutsittningar att fullfolja avtalet. Men kreditgivaren
har inte ett ansvar frin att avrdda en konsument frin att ta en kredit.
I det fall en kredit ges utan en ordentlig kreditprévning ligger ansva-
ret hos konsumenten. Avtalslagens bestimmelser om jimkning pd
grund av oskiliga avtal ir sillan tillimpliga."* Konsumenter utan
dterbetalningsférmaga kan alltsd beviljas kredit.

Den 1 september 2018 inférdes skirpta regler 1 konsument-
kreditlagen, bland annat att kreditgivaren miste gora en kreditprév-
ning dven for korta 1dn med mindre avgifter. En annan férindring ir
inférandet av en hégkostnadskredit, vilken innebir att det finns ett
rintetak och ett kostnadstak. Kostnadstaket innebir att konsumen-
ten inte ska betala mer dn ldnebeloppet 1 sammanlagda kostnader.
Om en person lanar 10 000 kronor, fir kreditgivaren inte ta ut mer

'3 Statistik frin Kronofogden.
436 § Lag (1915:218) om avtal och andra rittshandlingar p3 férmdgenhetsrittens omride,
Avtalslagen.

788



SOU 2020:46 Konsumentpolitik

dn 10 000 kronor i rinta och avgifter, dvs sammanlagt 20 000 kronor
inklusive l&nebeloppet. Det skulle kunna vara mojligt for kredit-
givarna att kringgd kostnadstaket genom att ligga rintan under
30 procent, men att ha kvar en hog drojsméilsrinta och avgifter.
Drojsméilsrinta kan parterna avtala sjilva.”” Rintan fortsitter att
stiga pd de forfallna fordringarna, och det kan dirfor vixa till stora
summor. En gildenir som har problem med att betala den ursprung-
liga skulden kan komma att hamna 1 ett lige dir det inte lingre ir
mojligt att betala ens den ursprungliga kapitalskulden.

Aven om det i konsumentkreditlagen har inférts stringare krav,
ir det inte sikert att bestimmelserna kommer att ge effekt och
minska antalet 18ngvarigt 6verskuldsatta personer. Trots dndringar i
konsumentkreditlagen under 2018 har kreditgivarna inte incitament
till noggrannare kreditprévning. Det kan till och med vara férdel-
aktigt for kreditgivare och inkassobolag att 1ita den ursprungliga
skulden ligga kvar och l3ta inbetalningar g till rintor och avgifter.
Konsumentkreditlagens bestimmelser kommer eventuellt att minska
inflédet av 6verskuldsatta, men for bdde den befintliga stocken av
dverskuldsatta och nytillkommande ir det intressant att hitta andra
mojligheter f6r de att ta sig frn en evig skuldsittning. Det hir talar
for en bestimmelse om absolut preskription.

Preskription

I de fall som borgeniren inte stiller krav pa betalning inom viss tid
blir gildeniren fri frin skulderna. P4 s3 sitt forfaller fordringarna
genom preskription, och fordringsigaren forlorar alltsd ritten att
kriva tillbaka skulden. Det dr olika preskriptionstider f6r olika ford-
ringar. For preskription av skulder till privata fordringsigare giller
preskriptionslagen (1981:130). Preskriptionstiden ir 3 4r {6r fordran
mot en konsument, om det giller vara eller tjinst som en nirings-
idkare i sin yrkesmissiga verksamhet har tillhandahillit konsumen-
ten.'® Preskriptionen kan avbrytas genom att gildeniren pd nigot
sitt erkinner fordringen genom att betala rinta eller att amortera,
eller nir borgeniren skickar piminnelse till gildeniren. Nir pre-

!5 Lagen ir dispositiv vilket innebir att det ger méjligheter att avtala om rintan. Det ir endast i
det fall rintan inte ir reglerad mellan parterna som rintelagens (1975:635) bestimmelser giller.
163 § preskriptionslagen.
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skriptionen avbryts, l6per en ny preskriptionstid, och en skuld pre-
skriberas inte sd linge fordringsigaren fortsitter att skicka krav till
gildeniren.”

Nir det giller allminna maél, skulder till stat och kommun, ir
preskriptionsreglerna annorlunda. Preskription av allminna skulder
regleras i stillet 1 lag (1982:188) om preskription av skattefordringar
med mera. Nir det giller offentliga skulder som skatteskulder, fore-
skrivs en fast preskriptionstid pd 5 4r.

Preskriptionstiden fér konsumentfordringar i Sverige kan med
litthet avbrytas och skulderna forlingas. Det innebir att de pre-
skriptionstider som finns 1 dag inte medfér verklig preskription, nir
det avser konsumentfordringar. Det ir svirt att rittfirdiga att man
hiller konsumentfordringar vid liv under hela gildenirens livstid.
Det framstir som rimligt att preskribera skulder efter en lingre tid,
1 de situationer dir gildeniren indd inte kommer att kunna betala
tillbaka. Nir det har gitt ling tid frdn att fordran uppstod, ir det inte
heller lika sjilvklart fér fordringsigaren att denne kommer att fa
betalt. Det finns mojligheter att forsoka nd en éverenskommelse
med gildenir for att reglera skulden 1 stillet for att silja fakturan
vidare. Detta skulle ocks3 vara ett sitt att férdela risken att 13na ut
pd kredit och att ta kredit, det vill siga ett sitt att utjimna den
obalans som finns mellan kreditgivare och kredittagare. I forling-
ningen skulle det kunna verka f6r en sundare kreditgivning. Dess-
utom ir betalningsmoralen i Sverige hég. En absolut preskription
skulle dirfor inte inverka menligt p kreditgivningen.

Sverige och Finland har haft en liknande utveckling i den finan-
siella sektorn och konsumtionsménster." I Finland har det i utsék-
ningsbalken reglerats hur linge en fordran kan verkstillas (drivas in).
I den finlindska preskriptionslagen regleras nir en fordran ir slutligt
preskriberad. Preskriptionsfristen borjar 16pa frin det att domen
eller motsvarande beslut har vunnit laga kraft. Offentligrittsliga
skulder omfattas inte av lagen. Frn det att en fordran mot en person
har faststillts kan den drivas in under 15 &r. Det finns en lingre tids-
frist om 20 &r, om det ir en fysisk person som har ritt att {4 betalt.”
Tidsfristens utgdng innebir att fordran slutligt har preskriberats och
kan inte lingre drivas in. Preskriptionen kan inte avbrytas, men dom-

'7'5 § preskriptionslagen.
8 Kronofogdemyndigheten (2008).
192 kap. 27 § finska utsékningsbalken (15.6.20007/705).
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stolen kan férordna att tidsfristen forlings med 10 &r, om gildeniren
visentligt har férsvirat méjligheten for fordringsigaren att {3 betalt
genom att exempelvis skinka bort egendom eller ge felaktig infor-
mation om sin ekonomiska stillning.

Ett annat sitt att komma tillritta med en skuld ir frivilliga 6ver-
enskommelser mellan gildeniren och fordringsigaren. Det ir rela-
tivt vanligt att det forekommer handel med forfallna fordringar. Den
nya fordringsigaren har ingen relation till gildeniren, vilket talar f6r
att overenskommelser for att losa skulden inte sker 1 lika stor
utstrickning. Nir en gildenir inte betalar sina skulder 1 tid, kan dven
inkasso bli aktuellt. Det avser dven mindre belopp med korta tids-
frister och att indrivningsférséken pdgir under lingre tid. Det kan
leda till en 6kad skuldsittning.”® Nir en gildenir har dragit pa sig
stora skulder och ir ersittningsskyldig, behéver borgeniren en
exekutionstitel f6r driva in en skuld (verkstillighet) En exekutions-
titel kan borgeniren {3 bland annat genom domstols dom, beslut
eller utslag,” eller Kronofogdemyndighetens utslag eller beslut om
betalningsféreliggande.”” Med verkstillighet forstds att myndig-
heten genom tving genomfér det som slagits fast 1 en dom eller ett
beslut av en domstol eller i ett avgorande frén en myndighet.

Om gildeniren inte betalar, kan Kronofogdemyndigheten leta
efter utmitningsbara tillgdngar. Kronofogdemyndigheten utreder
inte kravets giltighet eller om betalningsskyldighet féreligger. Det ir
gildeniren som méiste gdra dessa invindningar gentemot borge-
ndren.

Att under ling tid inte kunna skéta sina betalningsdtaganden och
1 en del fall vara féremdl f6r Kronofogdemyndighetens &tgirder
innebir emellertid stora pafrestningar f6r dem som drabbas. Under
denna period miste de leva under knappa ekonomiska villkor, sam-
tidigt som det inte dr ovanligt att deras skuldsituation snarare for-
virras dn forbittras. Det kan inte anses rimligt att minniskor som
har tvingats leva pd existensminimum under ldng tid inte ska ha
mojlighet att ta sig ur sin skuldsituation. Att vara dverskuldsatt pa-

2 Henriksson (2016).

2! Men iven genom strafféreliggande, ordningsbot eller avgiftsforeliggande, skiljedom, for-
bindelse angiende underhillsbidrag, forvaltningsmyndighets beslut som far verkstillas, hand-
ling som fr liggas till grund foér verkstillighet, samt europeiskt betalningsféreliggande som
forklarats verkstillbart.

223 kap. 1 § Utsokningsbalken (1981:774), UB.
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verkar en persons levnadssituation. Forskningen visar att de dver-
skuldsatta har simre hilsa 4n andra, men det ir inte klart vad som ir
orsak och verkan. Troligtvis gdr sambandet 1 bdda riktningarna. Skul-
der ger hilsoproblem, och dilig hilsa kan leda till skuldproblem.”
Andra konsekvenser skulle kunna vara socialt utanférskap, ligre
arbetsmarknadsdeltagande och mindre social interaktion.*

Skuldsanering

En gildenir som inte kan betala sina skulder kan anséka om skuld-
sanering. Ansokan gors skriftligen till Kronofogdemyndigheten,
som bide utreder och beslutar om skuldsanering.”® Enligt 5-10 §§
skuldsaneringslagen (2016:675) ir de allminna villkoren for skuld-
sanering att gildeniren inte antas ha forméga att betala skulderna
inom 6verskddlig tid (kvalificerat insolvent) och att det dr skiligt
med hinsyn tll gildenirens personliga och ekonomiska férhéllan-
den att bli delvis befriad frin skulden.

Vid skuldsanering ska sirskilt beaktas omstindigheterna vid
skuldernas tillkomst, de anstringningar gildeniren har gjort for att
fullgora sina forpliktelser och det sitt pd vilket gildeniren har med-
verkat under handliggningen av drendet om skuldsanering. Krono-
fogdemyndigheten fattar beslutet vari bestims vilka fordringar som
ska omfattas, vilket belopp som ska férdelas mellan borgenirerna,
hur stor procentandel av varje fordran som ska betalas och nir och
hur borgenirerna ska f3 betalt.” Den gildenir som beviljas skuld-
sanering f&r som huvudregel en femérig avbetalningsplan.” Krono-
fogdemyndigheten kan fatta beslut om en kortare betalningsplan,
om det finns beaktansvirda skil. Betalningsplanen innebir att alla
inkomster utom ett férbehéllsbelopp gir till avbetalning av skul-
derna.”® Kronofogdemyndigheten kan iven fatta beslut om skuld-
sanering som inte innehdller nigon betalplan. Betalningsskyldig-
heten f6r skulderna upphér di efter fem &r nir skuldsaneringen ir
klar. Det giller dven om det inte fanns nigon avbetalningsplan. Om

2 Ahlstrom (2015).

2 De Toro (2016); SOU 2013:78.
% 4 och 11 §§ skuldsaneringslagen.
2629 § skuldsaneringslagen.

%7 34 § skuldsaneringslagen.

%8 33-34 §§ skuldsaneringslagen.
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gildeniren inte skoter avbetalningen, kan fordringsigarna ansoka
om att skuldsaneringen ska upphivas.” Gildeniren blir di iter fullt
betalningsansvarig.

Den troligtvis viktigaste orsaken till att inte fler blir skuldfria
genom skuldsanering, trots lagindringen 2016, ir att skuldsaner-
ingsinstitutet bygger pd stringa kriterier for att alls komma 1 friga
och dirmed ir tinkt att endast gilla en sniv krets personer (kvalifi-
cerat insolventa). En person som under en lingre tid haft en pressad
ekonomisk situation kan skaffa sig olika férhdllningssitt till sin till-
varo, vilka ibland férhindrar en skuldsanering. Det kan exempelvis
vara svarta inkomster eller medvetet undanhillande av visentlig in-
formation fér sina fordringsigare. Sidana ageranden strider mot det
s& kallade lojalitetskriteriet som gildeniren miste iakttaga gentemot
borgenirerna och kan férhindra att gildeniren fir skuldsanering.
Skuldsanering aktualiseras dessutom férst nir skuldsittningen pé-
gitt en ldng tid.

Det kan dirfér antas att det finns gildenirer som tll f6ljd av
l&ngvarig dverskuldsittning har férlorat f6rmigan att sjilva komma
till ritta med sin ekonomiska situation. Gildeniren kan ha passivi-
serats till den grad att det ter sig odverstigligt att ansdka om eller
genomgd en skuldsanering. Det innebir att skuldsanering kommer
in sent och att de ekonomiska och sociala konsekvenserna blir stora.
Vissa gildenirer anser sannolikt att den femariga betalningsplanen
som en skuldsanering vanligtvis resulterar 1 kiinns alltfér betungande
da de redan levt pd existensminimum under flera dr och ansoker dir-
for inte om skuldsanering.”® Skuldsanering ir dirfor inte tillrickligt
fér dem som har lingvariga stora skulder.

Absolut preskription

Jimlikhetskommissionen bedémer att skuldsanering ir ett bra verk-
tyg men att det ir motiverat att préva andra alternativ fér en grupp
av 6verskuldsatta. Det som talar f6r en absolut preskription ir att
det kan bidra till att fler 6verenskommelser mellan gildenir och
borgenirer ingds, nir det finns en slutpunkt {6r nir borgeniren inte

% 48 § skuldsaneringslagen.
*SOU 2008:82 5. 161.
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lingre kan {3 betalt av gildeniren. Det bidrar sannolikt till en minsk-
ning av gildenirens totala skuldbérda utan ansékan om skuldsanering.

Invindningar mot ett forslag om absolut preskription som har
framforts 1 tidigare utredningar ir dels den moraliska aspekten att
gildeniren ska betala sina skulder, dels att det skulle kunna ha en
negativ inverkan pi den allminna betalningsmoralen.” Betriffande
den moraliska aspekten 1 kritiken mot regler om absolut preskription
bér enligt kommissionens mening ett proportionalitetskriterium
tillimpas. Den skuldborda som gildeniren har att hantera ska std i
rimlig proportion till det 1an som ursprungligen togs. I ett betydande
antal fall av overskuldsittning krivs betalning for skulder som
frimst bestdr av kostnader i form av avgifter och 1 vissa fall hoga
drojsmélsrintor. Eftersom det rdder avtalsfrihet i Sverige, kan de
héga dréjsmélsrintorna vara 6verenskomna i det ursprungliga kredit-
avtalet. Vid avtalstidpunkten kan gildenirens ekonomiska situation
ha varit bittre dn vid den tidpunkt d skulden ska regleras.

I bedémningen av den effekt som regler om absolut preskription
skulle kunna fi pd den allminna betalningsmoralen kan Finland fa
illustrera att det inte behover leda till en urholkning av ett samhiilles
betalningsmoral.”” Finland har till och med en hégre betalningsmoral
in Sverige, enligt tillgingliga statistiska data.” Det ir helt enkelt inte
troligt att det ir lockande f6r de flesta medborgare att vara aktuella
hos Kronofogden under en lingre tid for att kunna {8 en skuld pre-
skriberad.

En annan invindning mot absolut preskription ir att det skulle
kunna leda till negativa effekter i kreditgivningen, pd s sitt att
kreditgivare skulle bli mer dterhdllsamma och att det ocksd skulle
komma att drabba dven andra kredittagare i form av simre kredit-
villkor. Det skulle d& kunna pdverka handeln negativt. I den mén en
absolut preskription gor att kreditgivare blir mer selektiva och ger
krediter enbart till personer som har mojlighet och intention att
dterbetala dem ir detta en positiv effekt som talar for en preskrip-
tionsregel.”*

31 SOU 2008:82 och SOU 2013:78.

32 Danmark och Norge saknar lagstiftning om absolut preskription.
3 Intrum Justitia (2016), s. 14 ff.

**SOU 2008:82, 5. 218 ff.
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Utformning

Syftet med en absolut preskription ir att underlitta for personer
som hamnat i lingvarig 6verskuldsittning att blir fria frin skulderna.
Det finns inte ndgot behov av att i lagtext definiera éverskuldsatta.
Men en vigledande princip ir att 6verskuldsatta dr personer som har
skulder som 6verstiger deras betalningsférmdga och att betalnings-
oférmigan ir ldngvarig. Enligt Kronofogdemyndigheten ror det sig
om cirka 250 000 personer. Av dessa ir omkring 100 000 perma-
nenta gildenirer, som har funnits i registret i 6ver 20 &r och har sm3
mojligheter att bli skuldfria.

Offentliga skulder preskriberas slutligt efter en viss tid, varfor for-
slaget avser en absolut preskriptionstid f6r privatrittsliga fordringar
(konsumentfordringar) i preskriptionslagen.” Atgirden miste vara
proportionerlig 1 férhéllande till borgenirerna. Fordringarna férfaller
inte per automatik frén fordrans tillkomst, utan borgeniren ska soka
exekutionstitel hos Kronofogdemyndigheten {6r att tiden f6r den
absoluta preskriptionen ska pdbérjas. Det ger en tydlig startpunkt och
beaktar borgenirsintresset. Den risk som finns med denna utform-
ning ir att borgeniren viljer att inte {8 en exekutionstitel, dirfor att
den hoppas pd att gildeniren ska fi framtida inkomster. Men risken
ir 18g, eftersom borgenirer borde vara vil medvetna om att gildeni-
rens férmaga att kunna betala ir simre nir det har gitt en lingre tid.

Statistiken 1 tidigare utredning indikerar att en person som haft
betalningsproblem i &ver 10 r i mindre utstrickning blir skuldfria.*
Forslaget kan dirfor inte antas ha en negativ inverkan pd betal-
ningsmoralen, utan det handlar om gildenirens oférmaga att kunna
betala nir det har gitt en lingre tid. Den absoluta preskriptionen ska
forslagsvis vara 10 &r. Mot bakgrund av vad som ir kint om konsu-
mentfordringar och hur de uppstir med den kreditgivning som finns
1 dag dr en tid om 10 4r innan en fordran preskriberas en l3ng tid.

Bestimmelserna for skuldsanering leder till en samlad skuldavveck-
ling med tillvaratagande av borgenirsintressena. Som regelverket fér
preskription ser ut i dag uppfyller inte preskriptionsreglerna detta,
det vill siga det sker inte en samlad skuldavveckling. Eftersom en
gildenir kan ha flera skulder som forfaller vid olika tidpunkter och
till flera olika borgenirer, bér man vid utformningen av en bestim-

3 Det dr fordringar som triffas av den tredriga preskriptionstiden enligt 2 § andra stycket pre-
skriptionslagen.
*SOU 2013:78.
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melse om absolut preskription beakta borgenirsintresset. Nir en
borgenir anséker om en exekutionstitel, bér denne se till att alla
fordringar som denne har mot en och samma gildenir samlas thop
for att alla fordringar ska fi en samlad tidpunkt f6r nir dessa slutligt
preskriberas. Att samla thop fordringarna (den totala situationen) ger
borgenirerna mojlighet att {3 betalt {or sina fordringar (borgenirs-
intresset beaktas). Eftersom det sker en handel med fordringar, p3-
gdr redan en viss sidan rationalisering av skuldhanteringen. Vissa av
gildenirens skulder (konsumentfordringar) kommer dirfér att pre-
skriberas samtidigt. Det torde dven vara en administrativ vinst for
bide Kronofogdemyndigheten och 1 férekommande fall domstolarna.

En ytterligare férenkling som skulle bidra till att underlitta att
preskribera skulderna samlat dr att genomféra Konsumentverkets
forslag med ID-nummer p8 skulderna fér att gildeniren och Krono-
fogdemyndigheten ska kunna kontrollera vilka skulder som en per-
son har och vilka borgenirer som har krav mot gildeniren.”’

For drivain en skuld (verkstillighet) krivs en exekutionstitel och
en borgenir som har en exekutionstitel kan vinda sig tll Krono-
fogdemyndigheten for att s6ka verkstillighet.”

Nir borgeniren har exekutionstitel, kan detta verkstillas under
10 4rs tid. Det innebir att under tiden mellan beslut eller dom och
under 10 &r finns mojligheter f6r borgeniren att {8 betalt. I Finland
ir den 20 ar.

Det kan finnas gildenirer som hiller sig undan. For att det inte
ska kunna sittas i system att hilla sig undan verkstillighet finns det
ett behov av preskriptionsférlingning motsvarande dem som nu finns
17 §lagen (1982:188) om preskription av skattefordringar m.m. Pre-
skriptionsforlingning ir en ingripande dtgird, som bor direkt prévas
1 domstol. Forlingning av preskription av skattefordringar hanteras
av forvaltningsritten. Eftersom konsumentfordringar tillhér civil-
ritten som provas i de allminna domstolarna, bor preskriptionsfor-
lingning av konsumentfordringar handliggas inom allmin domstol.
Det innebir att den fordringsigare som anser att en preskriptions-
forlingning behovs fir vinda sig direkt till allmidn domstol.

Det skulle kunna leda till en stor belastning fér domstolarna 1 de
fall en gildenir har flera borgenirer och flera mal anhingiggérs vid
olika tidpunkter fér en och samma gildenir. Det skulle dven vara

37 Konsumentverket (2019).
%% 1 kap. 3 § utsékningsbalken, UB.
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onskvirt att alla borgenirer som har konsumentfordran pi den
gildenir som héller sig undan kunde samlas infér en preskriptions-
forlingning. Med den foreslagna ID-mirkningen skulle bida dessa
problem reduceras visentligt.

Det bor vidare finnas en begrinsning i hur linge ansékan om for-
lingning av preskriptionstiden kan goras, forslagsvis tvd ar.

Lagtekniskt bor bestimmelser om absolut preskription och pre-
skriptionsforlingning i vissa fall kunna inféras 1 den nuvarande pre-
skriptionslagen. Det finns inte heller nigot behov av att forindra de
nuvarande bestimmelserna, utan férslaget ir att inféra en bestim-
melse om absolut preskription pd 10 &r som 16per parallellt med de
nuvarande reglerna i preskriptionslagen.

Den nya bestimmelsen féreslds trida i kraft den 1 januari 2022.
Det ska inte inforas ndgra 6vergingsbestimmelser.

EFkonomiska konsekvenser

Att genomfora férslaget kommer att minska de samhillsekonomiska
kostnaderna for 6verskuldsittning. Kronofogdemyndigheten har
beriknat att den totala samhillskostnaden for 6verskuldsatta uppgir
till mellan 30 och 50 miljarder kronor per 4r.”” Berikningen beaktade
endast kostnader f6r sjukdom och produktionsbortfall. Sannolik-
heten f6r att kostnaden ir betydligt hogre fir dirmed anses vara hog.
Riksrevisionen beriknar att samhillskostnaderna ir 8,3 miljarder
kronor per 4r, men det kan férklaras av att Riksrevisionen har en
snivare definition av 6verskuldsatt, som omfattar endast 28 000 per-
soner. Ett normalt konsumtionsménster kriver en ndgorlunda stabil
ekonomi, och det konsumtionsbortfall som éverskuldsittningen
leder till paverkar den ekonomiska aktiviteten negativt i samhillet.
Nir Kronofogdemyndigheten driver in skulder via 16neutmitning,
driver den in inkomster som ligger utéver ett normalbelopp (det ir
allminna kostnader och boendekostnader). For personer med mycket
stora skulder finns det dessutom inga incitament fér att arbeta pd
den reguljira arbetsmarknaden, d& en stor del av inkomsten kommer
att g4 till att betala av skulderna. Overskuldsatta individer tenderar
dirmed att soka svarta inkomstkillor, vilket innebir ligre skatte-
intikter for staten. Overskuldsatta personer ir dessutom 6verrepre-

% Riksrevisionen (2015 a), bilaga 1.
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senterade inom socialtjinsten och sjukvirden, vilket innebir 6kade
kostnader fér samhillet gillande férsérjningsstdd och vérd.*

Prévning av egendomsskyddet i Europadomstolen

Det finlindska regelverket for skuldsanering har prévats i1 Europa-
domstolen (Bick mot Finland, dom 20.7.2004; Friga om ritt till
egendom (artikel 11 forsta tilliggsprotokollet)). Bick och en annan
person gick 1 borgen fér ett bankln till N. Nir denne inte kunde
fullgora sina férpliktelser mot banken, betalade Bick och den andre
borgensmannen 19 000 euro var till banken.

N begirde skuldsanering vid Korsholms tingsritt och lade fram en
betalningsplan f6r domstolen. Bick motsatte sig N:s begiran under
hinvisning till att nedsittning av N:s skulder skulle pdverka hans
regresskrav mot N. Tingsritten beviljade emellertid skuldsanering
och antog en betalningsplan for N. Som en {6ljd av skuldsaneringen
reducerades Bicks regresskrav till 360 euro.

Vid Europadomstolen gjorde Bick gillande att han genom beslu-
tet om skuldsanering hade berévats egendom 1 strid med artikel 1 1
forsta tilliggsprotokollet till konventionen.

Europadomstolen konstaterade att skuldsanering ir ett led i en
social och ekonomisk politik som fir anses tjina det allminna intres-
set. Genom att gd i borgen hade Bick utsatt sig for risk fér ekono-
misk forlust, och han hade i férfarandet rérande skuldsanering
beretts tillfille att framféra sina synpunkter, vilka hade beaktats
inom ramen f6r den avvigning av olika intressen som domstolen haft
att gora 1 mélet. Visserligen hade resultatet blivit att Bicks regress-
krav mot N kraftigt reducerats, men skuldsaneringen var en opera-
tion som berérde ménga borgenirer och Bicks fordran hade redan
fore skuldsaneringen pd grund av N:s ekonomiska situation haft ett
reellt virde som var mycket ligre in dess nominella virde. Slutsatsen
blev att det inte foreldg ett brott mot Bicks egendomsskydd enligt
artikel 11 forsta tilliggsprotokollet.

Firslag: Infér en absolut preskription f6r lingvarigt dverskuld-
satta nir det giller konsumentfordringar 1 preskriptionslagen.

“ De Toro (2016).
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23.1 Utgangspunkter

o ISverige rider 1 dag en god generell hilsa, men det finns pdtagliga
skillnader 1 hilsa mellan grupper. Det &évergripande maélet for
folkhilsopolitiken ir att skapa samhilleliga férutsittningar fér en
god och jimlik hilsa i hela befolkningen och sluta de pdverkbara
hilsoklyftorna inom en generation. Det finns bide sociala skilje-
linjer i hilsa, dir minniskor med kortare utbildning och ligre
inkomster 1 storre utstrickning drabbas av ohilsa, och en kon-
centration av hilsoproblem bland dem som har en anstringd eko-
nomisk situation och bland dem som har migrationsbakgrund.

e Ojimlikheter 1 hilsa drivs till del av ojimlikheter i resurser.
Regeringen har identifierat sju omrdden dir resursbrist ir sirskilt
viktiga f6r hilsoutvecklingen, nimligen det tidiga livet, utbild-
ning, arbete, inkomster, boende, levnadsvanor och inflytande. De
skilda forutsittningarna och resurserna inom ovanstiende om-
rdden innebir bdde ojimlik risk for ohilsa, ojimlik sirbarhet och
mottaglighet f6r ohilsan och ojimlika konsekvenser av givna
hilsotillstind.

¢ De sju nimnda omridena ovan utgér milomriden inom folk-
hilsopolitiken. Utdver dessa finns ett dttonde milomride om en
jimlik och hilsofrimjande hilso- och sjukvird, vilket innebir att
hilso- och sjukvirden bér striva efter att bittre kunna forebygga
och méta skillnader mellan grupper i insjuknande, behandling
och konsekvenser av sjukdom och ohilsa.'

! Prop. 2017/18:249.
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¢ Storningar av olika ursprung under fosterstadiet och under perio-
den upp till fem &rs dlder kan ge livslinga konsekvenser. Barns
hilsa ir ocksd beroende av familjebakgrund och uppvixtmiljé 1
ovrigt, och ohilsa under barniren samvarierar med problem
lingre fram 1 livet, sdsom simre skolresultat, ligre inkomster och
simre hilsa 1 vuxenlivet.

e Hilso- och sjukvérdslagen stipulerar att den som har det storsta
behovet av vird ska ges foretride till virden. Riktlinjerna fér
prioritering inom hilso- och sjukvirden utgdr frdn grundliggande
principer som minniskovirdesprincipen, behovs- och solidari-
tetsprincipen och kostnadseffektivitetsprincipen.

o Detoffentliga har 1 Sverige ett omfattande ansvar for individernas
hilsa. Detta giller dven for missbruk. Sedan januari 2018 likstills
spelmissbruk och problemspelande med missbruk av alkohol och
narkotika i socialtjinstlagen och hilso- och sjukvérdslagen, vilket
ger enskilda okade rict till vird och stéd. Myndigheterna har
dessutom skyldighet att uppmirksamma minderdriga barn som
lever med forildrar eller virdnadshavare med olika form av sjuk-
dom, bland annat missbruk. Socialstyrelsen har som férvaltnings-
myndighet ett dvergripande ansvar pd statlig nivd och ska bland
annat samordna de statliga insatserna inom socialtjinst och hilso-
och sjukvérd nir det giller barn och ungdom. Inspektionen fér
vard och omsorg (IVO) bedriver tillsyn genom att granska att
befolkningen fir en god vird som ir siker och har god kvalitet.
Inom ramen fér socialtjinsten bedriver IVO tillsyn éver hand-
liggning av drendena och sjilva utfoérandet av insatserna inom
exempelvis missbruks- och beroendevérden, individ- och familje-
omsorgen och dldreomsorgen.

23.2 Problem och diagnos

o Medellivslingden skiljer sig markant &t mellan socioekonomiska
grupper” frimst for dem som ir fédda i Sverige. Bland dem som
ir f6dda utomlands ir skillnaderna i dterstdende medellivslingd
vid 30 &r inte lika stora mellan utbildningsgrupperna. Bland dem
som har ligst utbildning har utrikes f6dda kvinnor lingre &ter-

% Socioekonomisk grupp definieras hir med hjilp av utbildningsniva.
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stdende medellivslingd in inrikes f6dda kvinnor. Den &terstdende
medellivslingden vid 30 &r har dkat éver tid for bdde min och
kvinnor 1 alla utbildningsgrupper, med ett undantag: f6r kvinnor
med kort utbildning har den iterstiende medellivslingden mins-
kat ndgot pa senare &r.

e Hogutbildade har ungefir likartad dédlighet oavsett var i landet
de bor, medan variationerna &ver landet ir stora for 13gutbildade.

e Tillgingligheten till virden skiljer sig it beroende p& var man bor.
Nyetableringen av virdcentraler har under de senaste tio dren
varierat kraftigt mellan regionerna. Aven virdutnyttjandet skiljer
sig it mellan socioekonomiska grupper. De som har enbart grund-
skoleutbildning eller ir utrikes fédda soker vard i ligre utstrick-
ning vid samma upplevda behov. Utformningen av stéd och in-
satser ir ocksd viktig for att nd sirskilda grupper, och generella
stdd frdn virden som forildrastdd ndr inte ensamstiende, l3g-
inkomsttagare och dem som ir fédda 1 utlandet 1 samma utstrick-
ning som 4vriga grupper.

o Flera hilsoskadliga levnadsvanor dr vanligare 1 de grupper som har
en ligre socioekonomisk status. Rékning ir vanligast bland per-
soner med ligre utbildning, och forildrar med kort utbildning
dagligroker 1 storst utstrickning. Den sammanlagda alkoholkon-
sumtionen ir i genomsnitt hogre 1 grupper med hdg socioeko-
nomisk position, men missbruk av alkohol och alkoholrelaterad
dédlighet dr vanligare bland grupper med ligre socioekonomisk
position. Hilsoskadliga matvanor och lag fysisk aktivitet dr ocksd
vanligare hos grupperna med simre socioekonomiska forutsitt-
ningar.’ Alkoholkonsumtionen minskar hos yngre, men i gengild
okar bruket av narkotika. Narkotikaanvindningen bland unga
min som har kommit till Sverige som flyktingar dr hogre dn bland
svenskfédda unga min.*

¢ Kvinnors och mins hilsa skiljer sig 4t.” Kvinnor har hégre medel-
livslingd men ett hogre sjukpenningtal. Sannolikt kan en del av
kvinnors sjukfrinvaro forklaras av faktorer som relaterar till gravi-

3SOU 2017:47.
* Folkhilsomyndigheten (2019 a).
® Se kapitel 10 fér referenser.
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ditet och forlossning, men en viktig del av forklaringen verkar
vara att kvinnor i storre utstrickning arbetar 1 sektorer dir sjuk-
frdnvaron ir hog, exempelvis virden och omsorgen. Stressrelate-
rade besvir ir nu den dominerande orsaken till sjukskrivning.®
Férutom arbetsmiljon och arbetssituationen kan kvinnors storre
ansvar for obetalt hemarbete bidra till detta. Min ir i hogre ut-
strickning 6verviktiga och idr 1 storre utstrickning riskkonsu-
menter av alkohol.

e Den psykiska ohilsan har 6kat, inte minst bland de yngre. Bdde
barn och vuxna som har flytt frn krig har 1 stérre utstrickning
psykiska problem, som posttraumatiskt stressyndrom och de-
pression.” Var femte nyanlind flykting har hilsoproblem som
hindrar arbetssékande.®

e En storre andel av de barn som har migrerat eller vars forildrar
har migrerat har karies dn barn med svenskfédda férildrar. Tand-
hilsan dr generellt sett ddlig hos migranter, men den blir bittre
efter en tid 1 Sverige.” Tandhilsan varierar med socioekonomiska
forutsittningar dven 1 den svenskfédda delen av befolkningen.

e Samtidigt som renodlat spelmissbruk bedéms som relativt 13gt 1
Sverige (0,4-1 procent av befolkningen)' utgér spelandet ett stort
problem for 6 procent av befolkningen i den meningen att spelan-
det riskerar att hota deras privatekonomi. Detta har till f6]jd att
cirka 80 000 barn och drygt 160 000 anhériga berérs av spelmiss-
bruk och problemspelande. Beroenden med allvarliga konsekvenser
tenderar att koncentreras till grupper med ligre socioekonomisk
status.

Diagnos

Stora skillnader 1 hilsa rdder 1 Sverige, och dessa ir i varierande ut-
strickning kopplade till ojimlika villkor och méjligheter under upp-
vixtdren, 1 férskolan och skolan, och pd arbets- och bostadsmark-

¢SOU 2017:47.

7 Folkhilsomyndigheten (2019 a).

$SOU 2017:47.

? Folkhilsomyndigheten (2019 a).

1% Resultat frin undersdkningarna om spelmissbruk (Swelog) finns p& Folkhidlsomyndighetens
webbplats.
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naden. Dessa skillnader hinger 1 sin tur samman med férindringar
pd arbetsmarknaden och utbildningsomrddet som har beskrivits 1
andra delar av betinkandet. Dessutom uppstdr ojimlikhet i hilsa pd
grund av att minniskor med olika resurser har olika levnadsvanor.
Nir ojdmlika livsvillkor och levnadsvanor orsakar ojimlikhet 1 hilsa,
funktionsférmiga och livslingd, forstirks skillnader 1 arbetsmark-
nadsdeltagande och arbetsinkomster. Manga av de dtgirder som dis-
kuteras 1 andra kapitel kan bidra till att férsvaga denna koppling och
oka jimlikheten 1 hilsa. Hir fokuseras pd dtgirder som mer direkt
paverkar ojamlikhet 1 hilsotillstind.

e Tillgdngen till vird paverkas bland annat av virdens organisering.
Bide politiska beslut som virdval och fri etablering och fram-
vixten av privata virdforsikringar har gjort att efterfrigestyr-
ningen av virdutbudet har férstirkts pd bekostnad av behovs-
styrningen.

e Skillnaderna 1 benigenheten att soka vird beror pd geografi,
ekonomi och resurser, men dven pd graden av tillit till vilfirds-
institutionerna. Minniskor 1 olika livssituationer nis inte heller 1
samma utstrickning av generella insatser och information.

e Minga hilsoproblem hade kunnat férebyggas eller mildras om
det forebyggande arbetet hade varit aktivare. Ett stirkt och an-
passat férebyggande arbete redan pd fosterstadiet kan 3 ldng-
variga positiva effekter. Ett hinder mot verkningsfulla fére-
byggande insatser ir att den instans som utfor de forebyggande
dtgirdernainte alltid ir den som fir ta del av intiktsokningen eller
kostnadsminskningen som detta genererar i ett senare skede."'

e Bruket av beroendeframkallande substanser och spel férindras
ganska ldngsamt, och skadorna uppkommer med tidsférdrojning.
Bruket av tobak har minskat tack vare aktiva politiska dtgirder,
men tobaken stdr fortfarande f6r de storsta samhillsekonomiska
kostnaderna. Marknaderna fér alkohol och spel karaktiriseras av
en aktiv marknadsféring frin de kommersiella intressenternas
sida.

" Institutionella hinder f6r investeringar av detta slag diskuteras mer utférligt i kapitel 27.
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23.3 Forslag

Nedan féljer kommissionens forslag pd hilso- och sjukvirdsomra-
det. Forslagen ir inte kostnadsberiknade vart och ett for sig, men de
offentliga utgifterna vintas ssmmantaget 6ka med 500 miljoner kronor.

23.3.1 Det tidiga livet

Virden och stédet som ges under graviditet och férlossning har
betydelse bdde f6r jimstilldheten mellan kvinnor och min och for
barnens hilsa och framtida mojligheter pd kort och lang sikt. Det
kan f3 lingvariga konsekvenser for ett barn om modern anvinder
tobak eller narkotika, dricker alkohol eller fastar under graviditeten.
Aven psykisk och fysisk ohilsa hos modern, vild i familjen, miljs-
gifter eller sjukdomar kan férsimra férutsittningarna for barnet
lingre fram."”” Genom en utvecklad médrahilsovird minskar dessa
risker. Médrahilsovirden har ocksd en viktig roll i att minimera
riskerna for kvinnan och barnet 1 samband med fodseln.

Det ir ocksd av stor vikt fér barnets framtida mojligheter att den
forsta tiden 1 livet priglas av trygga forhdllanden. Hir 4r barnhilso-
varden viktig och det forebyggande arbete som kan utféras genom
denna. Forildraskapsstod bide individuellt och 1 grupp om barns
utveckling och behov ir viktigt f6r att 6ka kunskapen hos nyblivna
forildrar. Grupptriffar inom bdde mddra- och barnhilsovirden ger
dessutom foérildrarna mojlighet att skapa sociala nitverk. Frigor
som ror férdelning av ansvar fér hem, barn, arbete, studier och for-
ildraledighet tas upp med syfte att stirka ett jimstillt f6rildraskap.
Attinformationen skriddarsys for att nd sirskilda grupper ir viktigt,
da generella informationsprogram inte ndr alla i samma utstrickning.
For att kunna sikerstilla en jimlik barnhilsovird krivs ocksd ett
nationellt register f6r att kunna folja upp den vird som ges.

Forebyggande av fosterskador

Ett forebyggande arbete under tidig graviditet kan minska antalet
barn som f6ds med fosterskador och dirmed undvika de livslinga
negativa konsekvenser som dessa kan {3 for barnet. De allra flesta

12 Fér referenser, se kapitel 7.
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gravida nds av modrahilsovarden och deltar 1 ett inskrivningssamtal,
dir frigor om bland annat levnadsvanor tas upp. I Socialstyrelsens
rekommendationer stir att rddgivande samtal ska erbjudas gravida
som brukar alkohol, tobak eller har andra ohilsosamma levnads-
vanor.” Sedan riskbruksprojektet inom médrahilsovirden initie-
rades &r 2004, arbetas systematiskt fér att vid inskrivningssamtalen
finga upp gravida med riskbruk av alkohol, vilket har gett positiva
effekter pd moédrarnas och barnens hilsa.'

Eftersom det finns studier som visar att exempelvis alkohol-
konsumtion under de férsta stadierna av ett fosters utveckling kan
leda till defekter 1 organuppbyggnad och organtillvixt, dr det viktigt
att ridgivande samtal ges tidigt.” I de riktlinjer fé6r modrahilso-
virden som barnmorskeférbundet stir bakom rekommenderas dir-
for att rddgivande samtal ska erbjudas inom en vecka efter att den
gravida har kontaktat médrahilsovirden.'® Enligt statistik frin
Graviditetsregistret f6r 2019 sker inskrivningen 1 médravirden 1
genomsnitt omkring vecka 7 till 9 i majoriteten av regionerna. I dver
hilften av regionerna ir det dock &ver 10 procent som har ftt sitt
inskrivningssamtal vecka 12 eller senare.”

Med tanke pd den inverkan som ohilsosamma levnadsvanor och
riskbruk under graviditeten kan ha pd barnets utveckling ir det av
vikt att modravirden utformas si att alla tidigt nds av korrekt
information om hur levnadsvanor kan paverka fostret. Forskning
visar att dven levnadsvanor fére befruktning, och fére konstaterad
graviditet, kan pdverka barnets framtida hilsa. Fére befruktningen
paverkar bidde mannens och kvinnans alkoholkonsumtion riskerna
for framtida hilsoproblem for barnet. Aven senare spelar partnerns
beteende roll, eftersom sannolikheten att den gravida uppritthéller
hilsosamma levnadsvanor ¢kar om partnern ir stodjande och tar en
aktiv roll i graviditeten. Sammantaget innebir forskningen att infor-
mationen om vad som pdverkar foster och i férlingningen barnets
hilsa behéver kommuniceras fére den férsta kontakten med médra-
virden. Dessutom innebir detta att informationen méste behandla
hur levnadsvanor hos bida forildrar paverkar risker f6r barnet.

1 Socialstyrelsen (2018).

" Grénqvist m.{l. (2016).
!5 Andreasson m.fl. (2020).
1 SFOG (2016).

7 Gréngvist m.fl. (2016).
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Forslag: Socialstyrelsen bor fi 1 uppdrag att med stod av SBU
genomfora en forskningsgenomging for att faststilla levnads-
vanors inverkan pd fostret. Forskningsgenomgingen bor anvin-
das for att utforma nationella riktlinjer f6r médrahilsovérden.
I synnerhet bor riktlinjerna inkludera fasta (och andra orsaker till
for lgt niringsintag), som inte berors alls 1 de riktlinjer som 1 dag
finns.

Socialstyrelsen bor vidare f3 1 uppdrag att analysera vilka in-
formationsitgirder fore graviditet som kan vara verkningsfulla
for att minimera risken att fostret utsitts f6r pdverkan av ohilso-
samma levnadsvanor innan konstaterad graviditet.

Riktat forildrastdd inom médra- och barnhilsovirden

Forildragrupper i médrahilsovirden och barnhilsovirden lyckas i
ligre utstrickning f med ldginkomsttagare, ensamstdende och fodda
1 utlandet, vilket kan vara de grupper som ir 1 storst behov av fér-
ildragrupper.'® Regeringen antog 2018 en ny strategi for stirkt for-
dldraskapsstdd, 1 vilken Socialstyrelsen har fitt ett uppdrag att ta
fram en pilotverksamhet av utékade hembesok frén barnhilsovarden
och socialtjinsten.” Dessutom uppmirksammade strategin behovet
av riktade insatser for riskgrupper utéver de generella insatser som
har varit fokus i tidigare strategier. Regeringen har dven slutit en
overenskommelse med Sveriges Kommuner och Regioner f6r 6kad
ullginglighet till barnhilsovirden f6r grupper i socioekonomiskt ut-
satta omrdden. Socialstyrelsen och Folkhilsomyndigheten har fitt i
uppdrag att f6lja och stédja genomférandet av verenskommelsen.”
Regeringen framhiller i sin nya strategi for forildraskapsstod att
forildrastodjande insatser kan ge stora besparingar f6r samhillseko-
nomin genom att de férbittrar barnets psykiska och fysiska hilsa.”!
Forildrastddjande insatser kan dirfor ses som sociala investeringar,
vilket diskuteras vidare 1 kapitel 27.

8SOU 2017:47.

' Socialdepartementet (2018).
2 Ibid.

2! Ibid.
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Rekommendation: Kommissionen ser positivt pd ambitionen 1
den nationella strategin for stirkt forildraskapsstdd med mer
riktade insatser mot familjer med forhojd risk fér ohilsa. En
viktig bestindsdel 1 politiken bor vara att utvirdera de initiativ
som tas for att nd de grupper som i ligre utstrickning deltar i de
generella médra- och barnhilsovdrdsprogrammen.

Register for uppfoljning av barnhilsovard

Kommissionen fér jimlik hilsa har 1 sitt betinkande foreslagit att
regeringen bor stddja en utveckling av nationell kvalitetsuppfoljning
for att kunna sikerstilla att en jimlik barnhilsovird erbjuds. For att
l&ngsiktiga utvirderingar av satsningar inom barnhilsovirden ska
kunna géras krivs ett nationellt register éver barnhilsovirden som
gir att koppla till bakgrundsinformation om exempelvis socioekono-
miska bakgrundsfaktorer. I dagsliget finns det nationella barnhilso-
virdsregistret BHVQ, men alla regioner ir inte anslutna till detta,
och det gir inte heller att koppla uppgifterna till socioekonomiska
variabler frin andra datakillor. Socialstyrelsen ir naturlig som utre-
dare av forutsittningar for en utveckling av ett register av detta slag.

Forslag: Socialstyrelsen bér {4 1 uppdrag att utreda om ett nytt
nationellt barnhilsovirdsregister ska upprittas, eller om en utveck-
ling av det nu existerande kvalitetsregistret BHVQ ir att féredra.

23.3.2 Jamlika levnadsvanor och arbetsmiljo

Forskningslitteraturen visar de som har en hogre socioekonomisk
position i termer av utbildning, yrke och ekonomiska forutsitt-
ningar ocks8 i genomsnitt har levnadsvanor som dr mer gynnsamma
for en god hilsa.”? Det finns betydande utbildnings- och inkomst-
skillnader nir det giller beroende av alkohol, narkotika och tobak
(ANT) i Sverige.” Socioekonomisk ojimlikhet i ohilsa kopplad till
ANT 6kade under perioden 1994-2011, och dagligrékning blev mer

250U 2017:47, s. 185.
3 Folkhilsomyndigheten (2018 a).
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koncentrerad till liginkomsttagare bland bide kvinnor och min.*
Medelintaget av alkohol ir hogre f6r personer med hdgre socioeko-
nomisk position, men alkoholrelaterad dédlighet och missbruk ir
vanligare bland dem som har en svagare socioekonomisk position.”
Det innebir att dven vid likartat beteende kan riskerna vara stérre
fér dem som har en mindre gynnsam socioekonomisk bakgrund.

Matvanor och fysisk aktivitet

Grupper som har svagare socioekonomisk position har i genomsnitt
mindre hilsobefrimjande matvanor och dr mindre fysiskt aktiva in
grupper med bittre socioekonomisk position. En stor andel av be-
folkningen ror sig for lite, och de som har kortare utbildning har i
stérre utstrickning en stillasittande fritid in hégutbildade.”® Detta
tillsammans med relativt sett ligre livsmedelspriser, mer processade
livsmedel 1 butiker och restauranger och mindre fysiska arbeten har
gjort att 6vervikt och fetma har 6kat bland vuxna i befolkningen. Pro-
blemen ir vanligare i grupper som har lig socioekonomisk status.”

Fetma ir kopplat till hilsoproblem sdsom diabetes, férhojd risk
for cancer, forhsjd risk for fosterskador® och forhsjd dodsrisk.”
Folkhilsomyndigheten skattade 2017 de samhillsekonomiska kost-
naderna for fetma till 70 miljarder kronor per &r, vilket inkluderade
kostnaden for forlorade friska levnadsir.”® Persson och Odegird
(2011) skattar totalkostnaden f6r sjukvirden och den uteblivna arbets-
tiden till omkring 20 miljarder kronor.”

Aven bland barn och ungdomar ir problemen med 6vervikt stora.
Barnets socioekonomiska grupptillhérighet samvarierar med barnets
kroppsvikt. Mellan 15 och 20 procent av dagens tiodringar uppskattas
ha problem med &vervikt eller fetma. Dessa problem ir vanligast 1
omriden med lg utbildningsnivd.”” Den fysiska aktiviteten paverkar
ocksa risken for vervikte, och barn till férildrar med kort utbildning

2 Folkhilsomyndigheten (2019 b).

»SOU 2017:47.

% SOU 2017:47, 5. 189-190.

¥ Persson och Odegird (2011).

¥ Kostfonden (2019).

¥ Persson och Odegird (2011).

*® Folkhilsomyndigheten och Livsmedelsverket (2017), bilaga 3.
3! Persson och Odegird (2011).

32 Kostfonden (2019).
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idrottar 1 mindre utstrickning dn barn till hégutbildade. Flickor med
invandrarbakgrund ir den grupp som idrottar i minst utstrickning.”
Beteenden formas minga gdnger 1 unga &r, varfér det ir viktigt att
insatser for att stimulera hilsosamma livsval riktas framfér allt mot de
yngre. En hilsosam livsstil i barn- och ungdomsiren gynnar hilsa 1
vuxenlivet och i férlingningen inkomster och forsérjningstrygghet.
For att frimja fysisk aktivitet bland frimst ungdomar har staten gett
stdd till idrotten och bestimt antalet timmar fér dmnet Idrott och
hilsa i skolan. Centrum fér idrottsforskning féljer varje &r upp statens
stod till idrotten och har visat att deltagande 1 idrottsforeningar ir
vanligast bland unga som kommer frin socioekonomiskt starka hem.”*
Majoriteten av de statliga stéden till idrotten delas ut genom anslag
till Riksidrottsférbundet och dess medlemsférbund, och dessa fir
sedan avgdra hur pengarna ska fordelas vidare. En slutsats frin
Centrum for idrottsforskning ir dock att medlemsféreningarna har
olika stor vilja och kapacitet att bidra till 6kad inkludering, varfor
anslagen fir varierande effekt pd mélet om jimlik tillging till idrott.”
Ar 2019 utskades antalet timmar i mnet idrott och hilsa i grund-
skolan med 100 timmar per lisir. En litteraturstudie frdn Karolinska
institutet visar att sidana insatser har vissa effekter pd fysisk aktivitet
och stillasittande, men det gér inte att avgora hur olika socioekono-
miska grupper pdverkas i olika grad av detta. Studierna visar dock att
skolinterventioner kan fungera bittre fér flickor dn fér pojkar.®
Informationskampanjer anvinds ocksd {or att férindra invanda
beteendeménster, men kampanjer for att frimja hilsosamma levnads-
vanor har inte haft speciellt stor inverkan pd minniskors beteenden.”
Diremot samvarierar matvanor i stor utstrickning med utbildnings-
nivd, vilket skulle kunna innebira att 8tgirder f6r en generellt hogre
utbildningsniv kan f positiv inverkan pd minniskors livsstil. T en
litteraturstudie frin Karolinska institutet dras slutsatsen att indivi-
duellt inriktad information riskerar att 6ka skillnaderna 1 hilsa mel-
lan olika grupper, d& det frimst dr beteendet hos dem som har hogre
socioekonomisk status som paverkas av sidana insatser.”® Fér etniska

»SOU 2017:47, 5. 190.

** Centrum fér idrottsforskning (2019).
3 Ibid.

% Bergstrom m.fl. (2017).

%7 Persson och Odegard (2011).

¥ Bergstrom m.fl. (2017)
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minoriteter och utsatta grupper kan sirskilt utformad gruppinfor-
mation om levnadsvanor vara effektiv.”

For att styra minniskors konsumtion kan man idven reglera hur
produkter fir marknadsforas och exponeras, eller beskatta sirskilda
hilsoskadliga varor. De interventioner som fir storst effekt pd mat-
vanor hos grupper med ligre socioekonomisk status forefaller vara
skatter och subventioner som férindrar prisrelationen mellan hilso-
sam och ohilsosam mat, eftersom de dr mer priskinsliga.” Ytter-
ligare en tinkbar dtgird ir att reglera marknadsféring och expone-
ring av produkter som ir hilsoskadliga eller att utforma en mirkning
av sockerinnehillet 1 produkter. En svirighet med bide punktskatter
och regler som de ovan beskrivna ir dock hur de ska avgrinsas.

Insatser som fysisk aktivitet p recept’' och hilsosamtal fér riktade
grupper som har sirskilda hilsoproblem kan vara samhillsekonomiskt
effektiva och nd de som har stérst behov av en férindrad livsstil.*

Trots att vikten av fysisk aktivitet och hilsosamma matvanor ir
kind, dr insatserna relativt fragmenterade. Till skillnad frin arbetet
mot alkohol och tobak saknas ett samlat strategiskt arbete kring
dessa delar av folkhilsopolitiken. Detta kan till viss del férklaras av
att frigorna ir komplexa, men detta bér inte hindra att arbete pi-
bérjas for att skapa ett samlat och mer konkret program fér goda
levnadsvanor 1 alla socioekonomiska grupper.

39 Tbid.

“ Ibid. .

1 Persson och Odegird (2011).
250U 2017:47.
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Forslag: Regeringen bor tillsdtta en utredning for att ta fram ett
konkret program med verkningsfulla dtgirder f6r att frimja goda
levnadsvanor framfor allt bland unga i alla socioekonomiska
grupper. Atgirder som bér utredas 4r:

o skatt pd ohilsosamma produkter,
e subventioner till hilsosam mat,

e mirkning av varor med hogt innehill av imnen som socker
och salt,

o riktade insatser och uppsckande verksamheter for sirskilda
grupper,

o Atgirder for att frimja fysisk aktivitet. Dessa bor bland annat
innefatta en éversyn av hur stédet till idrotten kan utformas
for att 1 storre utstrickning frimja rérelse och féreningsliv
bland unga frin socioekonomiskt svaga hem.

Alkoholkonsumtion

Alkoholkonsumtion ligger bakom ett brett spektrum av sjukdomar,
medfor risk for fosterskador och bidrar till brottslighet och sinkt
livskvalitet. De samhillsekonomiska kostnaderna uppskattades av en
utredning 2019 till omkring 100 miljarder kronor 4rligen.*

Tillginglighet

Sverige har liksom oévriga nordiska linder en timligen restriktiv
alkoholpolitik, som 1 Sveriges fall utévas framfér allt genom kontroll
over detaljhandelsledet och skatter. Detta har lett till konsumtions-
nivder som i internationell jimférelse dr forhdllandevis 18ga. Kon-
sumtionen har i ett lingre perspektiv 6kat men i Sverige gitt tillbaka
ndgot under senare 3r. I Finland 6kade konsumtionen som ett re-
sultat av en 6kad tillginglighet 1 samhillet.

# Rambsll (2019 b).
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Den breda forskningssammanstillning som redovisades 1 kapi-
tel 10 visar att det inte finns ndgra positiva nettoeffekter av alkohol-
konsumtion. Det finns vissa skyddseffekter av mittligt intag mot
vissa sjukdomar, men de potentiella skadorna viger upp denna nytta.
Vidare &tergavs 1 kapitel 7 de negativa resultaten frin en undersok-
ning av den dkade tillgingligheten p4 stark6l som gjordes i ett forsok
pd 1960-talet. En restriktiv alkoholpolitik minskar risken for sjilv-
mord.* En naturlig slutsats av dessa och andra skillnader i tillging-
lighet till alkohol ar att den restriktiva politiken dr vil motiverad ur
ett folkhilsoperspektiv.”

Till dessa rena hilsoaspekter pd alkoholkonsumtionen kommer
de externa effekterna — bilolyckor, drunkning, vildsbrott med flera.*
Aven hir finns en koppling till tillgingligheten. Exempelvis har en
studie av Grénqvist och Niknami visat att l6rdagséppet p& System-
bolaget ledde till 6kad brottslighet.”

Sammanfattningsvis finns det starka skil att med olika instrument
— begrinsad tillginglighet, skatter, begrinsningar pd marknads-
foringen — fortsitta den restriktiva alkoholpolitik som Sverige och
ovriga nordiska linder har fort.

Bediémning: Alkoholmonopolet bér bevaras.

Marknadsforing

Alkoholférordningen féreskriver att alkoholreklam ska kombineras
med varningstexter av samma slag som idr pabjudna pd tobaksmark-
naden. I 13 § i férordningen anges elva alternativ som annonsérerna
har att vilja bland:

1. Alkohol kan skada din hilsa.

2. Alkohol ir beroendeframkallande.

3. Alkohol kan orsaka nerv- och hjirnskador.

4. Alkohol kan orsaka skador pd lever och bukspottskortel.

# Xuan et al. (2016).

# Karlsson (2014).

# Se avsnitt 10.5.

¥ Grénqvist and Niknami (2014).
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5. Alkohol kan orsaka hjirnblédning och cancer.

6. Varannan férare som omkommer i singelolyckor i trafiken ir

alkoholpéverkad.
7. Hilften av alla som drunknar har alkohol i blodet.
8. Alkohol i samband med arbete 6kar risken fér olyckor.
9. Alkoholkonsumtion under graviditeten kan skada barnet.

10.Barn som f&r alkohol hemma dricker sig berusade oftare in andra
barn.

11.Att borja dricka 1 tidig 8lder 6kar risken f6r alkoholproblem.

De olika alternativen ir som framgar av mycket varierande karaktir.
Vissa, som ”Alkohol kan skada din hilsa” eller ” Alkohol ir beroende-
framkallande”, ir mycket allmint hillna, medan andra ir mer kon-
kreta och beskriver risker for skador pd olika kroppsdelar, f6r cancer
och risk f6r drunkning eller trafikolyckor. Rimligen ir de senare mer
avskrickande. En undersékning genomfoérd av FAS-portalen har
visat att annonsdrerna systematiskt viljer de mest harmlésa alterna-
tiven som erbjuds i alkoholférordningen.” Tre av de minst avskrick-
ande alternativen (1, 8 och 11) stod fér mer dn 80 procent av antalet
varningstexter 1 annonserna.

En enkel &tgird for att hilla tillbaka konsumtionen ir att ta bort
de minst avskrickande alternativen fran listan éver tillitna varnings-
texter. Detta kriver endast en mindre justering av alkoholférord-
ningen.

Férslag: Varningstextalternativen 1, 8 och 11 elimineras frin Alko-
holférordningen 13 §.

* FAS-portalen (2018):

https://www.fasportalen.se/Nyheter/Aktuellt-/ ArticleID/93/Snedf6rdelning-av-varningstexter-
i-alkoholreklam. Kommissionens sekretariat har uppdaterat denna undersékning, och resulta-
tet dr stabilt.
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Prismekanismen

Priset paverkar konsumtionen, och l3ginkomsthushill ir priskins-
ligare. Samtidigt har som framgtt av avsnitt 10.5 skadorna frén 6ver-
konsumtion av alkohol under senare ar tenderat att koncentreras till
ldginkomsthushéllen.

Till skillnad frin tobaksomridet omriknas inte skatterna p4 alko-
hol 4rligen med KPI. Fram till 1998 indexerades punktskatten &r-
ligen med férindringen med KPI men férfarandet togs direfter bort.
Sedan dess har punktskatten pd alkohol hojts vid fyra tillfillen (2008,
2014, 2015 och 2016). Kommissionen fér jimlik hilsa foérordade
dirfor en hojd punktskatt f6r att minska alkoholkonsumtionen.

Forslag: Knyt alkoholskatten till konsumentprisindex.

Ekonomiska konsekvenser

Konsekvensen av en ligre alkoholkonsumtion blir minskade forsilj-
ningsintikter for alkoholmonopolet, vilket kompenseras av en hojd
skatt. Skirpta restriktioner pd alkoholreklamen leder méjligen till
mindre omfattande annonsering och dirmed minskade annonsintik-
ter f6r massmedia. Detta har 1 debatten framférts som ett argument
mot restriktioner, men det finns enligt kommissionens mening bittre
metoder att stédja oberoende massmedia in att stimulera alkohol-
konsumtionen.

Hur stor effekten pd konsumtion blir kan inte férutsigas. An-
delen av befolkningen som bedéms konsumera pa riskabelt hog nivd
ir 1 dag omkring 20 procent i 8ldern 20-64 3r och hilften sd stor i
hogre dldrar. Om man 6verslagsvis antar att denna andel minskar
med en procentenhet pd 5 &rs sikt, blir den offentligfinansiella kost-
nadsminskningen for alkoholrelaterade skador med mera 166 miljo-
ner kronor.” Till detta kommer en vinst pd omkring 80 kvalitets-
justerade levnadsdr, motsvarande 150-200 miljoner kronor. Virdet
av de forhindrade fosterskadorna ir potentiellt betydande men dnnu
svirare att uppskatta. Dirtill kommer en minskning av samhillets
kostnader for sjilvmord, vald och andra skador.

* Fordelat pa sjukvard: 29, kommun: 80, socialférsikring: 57 mnkr. Dessa och 6vriga siffror him-
tade frin det hilsoekonomiska verktyget Hilsokalkylatorn; se http://www.hfsnatverket.se/sv/

halsokalkylatorn/.
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Narkotika

Narkotikabruket stdr fér ungefir 1,3 procent av den totala sjuk-
domsbérdan.”® P4 samma sitt som alkohol medfér narkotikabruk en
risk for beroende, med de lingvariga konsekvenser detta kan fa.
Narkotikabruk ir ocksd starkt kopplat till den kriminalitet som
foljer med narkotikaforsiljning. Delvis pd grund av kriminaliteten
héjs pd vissa hdll i dag roster for att legalisera cannabis, vilket ocksd
har gjorts pd flera hall i virlden. Andelen som 1 Folkhilsomyndig-
hetens nationella folkhilsoenkit uppger att de under de senaste
12 m3naderna har brukat cannabis har 6kat nigot i de flesta dlders-
grupper mellan 2013 och 2018. Okningen ir mest markant bland de
yngre. Bland de mellan 16 och 34 var det nistan 8 procent som 2018
uppgav att de hade brukat cannabis det senaste dret.”'

En utvirdering av narkotikapolitiken har annonserats frin reger-
ingens sida. Kommissionen avstir frdn att uttrycka nigon 3sike i
frigan.

Tobak

Det 6vergripande mélet for svensk tobakspolitik dr att minska allt
tobaksbruk och férhindra att mindeririga bérjar anvinda tobak,
vilket framgdr av regeringens ANDT-strategi.”” Att minska tobaks-
bruket har linge varit ett viktigt mal fo6r det svenska folkhilso-
arbetet, och regeringen har stillt sig bakom méilet om ett rokfritt
Sverige &r 2025. Rokning ir den enskilt storsta férebyggbara risk-
faktorn for sjukdom och for tidig déd. Med forebyggande arbete
skapas dven forutsittningar f6r jaimlik hilsa.

Arbetet f6r att begrinsa bruket av tobak pd internationell niva har
ocksd varit framgdngsrikt. Genom en kombination av skatter, var-
ningstexter och begrinsning av anvindningen i offentliga miljoer har
andelen av befolkningen som nyttjar tobak reducerats. Producen-
terna av tobaksvaror soker sig emellertid nya vigar, och ungdomen
ir alltid en riskgrupp vars vanor méste foljas.

%0 Se kapitel 10.
*! Folkhilsomyndigheten (2019 c¢).
52 Regeringens skr. 2015/16:86.
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Bruket av tobak ir korrelerat med utbildning och inkomst. I den
tidigare citerade studien av perioden 1994-2011 blev daglig rékning
mer koncentrerad till l3ginkomsttagare bland bdde kvinnor och min.”

Regeringen aviserade hosten 2019 att den fornyade strategi for
ANDT-omridet som ska gilla frin &r 2021 ska ha ett 6kat fokus pd
narkotikaprevention. Detta fir inte skymma att det dven fortsitt-
ningsvis kommer att krivas insatser for att hilla tobaksbruket nere.

Regeringen har tillsatt en sirskild utredare som ska goéra en
dversyn av vissa frigor pd tobaksomridet.”* Syftet med utredningen
ir att sikerstilla en sammanhdllen och systematisk reglering av
tobak, e-cigaretter och pafyllnadsbehillare samt tobaksfria nikotin-
produkter och, vid behov, tobaks- och nikotinfria produkter som
anvinds pd likartat sitt.

Liksom minga andra levnadsvanor grundliggs tobaksbruk under
ungdomsiren. Det dr dirfor viktigt att barn och unga far saklig
information om tobak och liknande produkter och att rokférbudet
pa skolgdrdar uppritthdlls f6r att sikerstilla att barn och unga inte
utsitts for rokning 1 sin skolmiljé. Linsstyrelserna hade under 2017
och 2018 1 uppdrag frin regeringen att stirka tillsynen av rokfria
skolgirdar.” Linsstyrelserna har dven en viktig roll i att stédja kom-
munerna 1 deras uppdrag som tillsynsmyndighet p& tobaksomridet
och 1 kommunernas nya uppgift att prova ritten till tillstdnd for
tobaksférsiljning.

Bedomning: Den kommande ANDT-strategin f6r 2021-2025 bér
dven fortsittningsvis ha ett tydligt fokus pi tobaksbruk, inte
minst bland unga. De dtgirder som annonserats av regeringen i
syfte att informera barn och unga om tobakens skadeverkningar
och att bevaka nya produkter som kan hota hittills uppnidda mal
framstdr dirfér som adekvata.

33 Folkhilsomyndigheten (2019 b).
> Dir. 2020:9.
> Regeringen (2017).
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Spel

Spelande medfér liksom konsumtion av alkohol betydande risker f6r
missbruk och vidhingande sociala och ekonomiska problem. Som
beskrivits 1 kapitel 10 har spelandet dirfér inte bara konsekvenser
for de enskilda och deras anhériga,™ utan dven for samhillet i stort.
Medan de etablerade beroendeomridena sedan tidigare dr foremal
for dterkommande strategiéversyner, ir spelomrddet innu under
utveckling.

Den pigiende Spelutredningen (F12018:03) har 1 viss omfattning
ett uppdrag som 6verlappar med ndgra av de forslag som presenteras
nedan.

Bebandlande insatser

Riksdagen har i lagstiftningen, sdvil i socialtjinstlagen som 1 hilso-
och sjukvirdslagen, likstillt spelmissbruk med andra missbruks-
tillstdnd och dirmed lagt ett ansvar pa primirkommuner och regioner
att erbjuda drabbade behandling. Detta sker samtidigt som staten far
in allt stérre intikter nir spelandet 6kar och en allt storre del av
spelandet sker inom det reglerade omridet. Dock har inga nya re-
surser overforts till kommuner och regioner f6r att mota detta nya
ansvar. De statliga bidragen till primirkommuner och regioner (inkl.
foretag och organisationer) for att arbeta med spelmissbruk har inte
okat sedan 2017.”

For att ge kommuner och regioner méjlighet att ta det fulla an-
svaret for férebyggande arbete och vird inom omridet, och minska
risken f6r att annan samhillsviktig verksamhet dirmed trings undan,
bér ett riktat bidrag inféras.

Rekommendation: Staten bér skapa ett riktat bidrag till primir-
kommuner och regioner for att ge dem forutsittningar att bygga
upp och utveckla férebyggande och behandlande insatser.

* Som nidmnts understryker hilso- och sjukvardslagen ett sirskilt ansvar gentemot barnen.
%’ Proposition 2019/20:1.
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P4 det forebyggande omridet, vilket oftast ir mer kostnadseffektivt
in det behandlande, finns en utvecklingspotential. Folkhilsoinsti-
tutet har fitt en forstirkt budget, av vilken en viss del ska anvindas
till forskning och uppféljning av spelutvecklingen.

Reklambegrinsningar

De som responderar mest pa reklam har ett hogt matt av impulsstyrd
konsumtion, vilket giller ocksa spel. Detta riskerar att leda till 6ver-
konsumtion och problemspelande, spelmissbruk och undantring-
ning av annan visentlig konsumtion eller investeringar inom hus-
hillet. P4 alkohol- och tobaksomridena har detta reglerats genom
olika inskrinkningar i ritten att gora reklam, krav pd varningstexter
med mera.

Spelreklam kan i dag inte omfattas av samma restriktiva regelverk
som finns inom alkohol och tobak, dven om det kan anses motiverat.
Detta beror pd att reklam omfattas av tryck- och yttrandefriheten.
Ett undantag motsvarande det fér alkohol och tobak bér dirfér
enligt kommissionens mening goras ocksa f6r spelmarknaden for att
krav ska kunna stillas pd varningstexter. Sidana texter skulle d med
automatik komma upp vid marknadsféring via teve och vid inlogg-
ning till nitspel och finnas vil synliga vid andra typer av spel, pd
samma sitt som krivs for alkoholreklam och tobaksférpackningar.
Varningstexter som skulle var aktuella ir av typen ”"De flesta som
spelar forlorar pengar”, “Spelberoende 6kar risken fér sjilvmord”
eller ”Barn till spelberoende forildrar riskerar att 8 en dalig start 1
livet”.

Spelberoende ir bide en jimlikhetsfriga 1 sig och en friga som
berér barns uppvixtvillkor.

Firslag: Marknadsféring av kommersiella spel ska kombineras
med varningstexter av samma slag som giller alkohol och tobak.
Infér i Tryckfrihetstorordningen 1 kap. 12 § en mojlighet att, 1
likhet med vad som giller fér alkohol och tobak, begrinsa reklam
for kommersiella spel. Motsvarande férindring krivs 1 Yttrande-
frihetsgrundlagens forsta kapitel.
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Ekonomiska konsekvenser

Huvudkonsekvensen blir firre negativa effekter av spelandet for
dem som ir spelberoende och deras anhériga. De direkta ekono-
miska konsekvenserna for utgifterna i statsbudgeten som kan upp-
komma beror pd minskat spelande, vilket 1 s fall ir en 6nskad effekt
och vil uppviger forlorade intikter.

Statlig grindvaktsfunktion

Staten har i nuvarande lagstiftning avstitt frin storre delen av kon-
trollfunktionen av spelandet och de spelande. Kontroller av ilder,
fusk och brottslig verksamhet (sdvil gentemot licenshavaren som
staten) ir 1 lagstiftningen placerad hos de licensierade féretagen,
medan Spelinspektionen har en mer begrinsad tillsynsfunktion. Med
en mer aktiv utformning av dtkomsten till information om de
spelande kan staten inféra ett flertal regleringar som kan minska de
negativa effekterna av spelandet och samtidigt férbittra kunskapen
om spelandet och dess effekter.

Ett sitt att radikalt férbittra mojligheterna att 6vervaka spelandet
och forebygga eller inskrida mot missbruk ir att skapa en gemensam
it-portal fér de licensierade foretagen. Allt godkint spel skulle d3 ske
via denna portal. Tillsynsmyndigheterna skulle littare i 6verblick
over spelverksamheten och snabbt kunna identifiera avvikelser som
motiverar vidare dtgirder. Med en portal skapas ocksd mojligheter
att begrinsa den generella tillgingligheten, till exempel att ha stingt
vissa tider.

Losningen erinrar om det statliga monopol som giller for detalj-
handel med alkoholdrycker. Det skulle ge samma mgjligheter for
seridsa niringsutdvare att bjuda ut sina produkter som System-
bolaget gor pa sitt omrdde. Samtidigt 6kas mojligheterna till relevant
konsumentupplysning. Mer generellt kan man se det som ett statligt
ansvarstagande for infrastrukturen inom det aktuella omridet.

Regleringsindringar kan komma att krivas i spellagens kapitel
om behandling av personuppgifter (kap. 17) samt ansvarig myndig-
hets registerlag. For att dessa forslag ska kunna genomféras kan det
komma att krivas att ansvarig myndighet dven blir statistikansvarig
myndighet for att information frin exempelvis Skatteverket eller
Kronofogdemyndigheten ska kunna anvindas eller for att kunna
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ansvara for avidentifiering och samkorning av individdata for kun-
skapsproduktion.

Det finns ett flertal positiva konsument- och producentaspekter
med detta forslag. Ur ett konsumentperspektiv ir det till nytta att
man skapar en gemensam &verblick dver spelandet, att utbetalningar
av eventuella vinster standardiseras liksom hur klagom3l mot ett
spelforetag ska g till. Aven foretagen kan finna nytta med forslaget,
eftersom det minskar risken for osund konkurrens. De kan dven {3
minskade kostnader f6r it-plattformen genom standardiseringen och
en gemensam uppkoppling fér ekonomiska transfereringar. Staten
fir med denna uppliggning en méjlighet att 16pande kartligga och,
vid behov, stoppa misstinkta transaktioner.

Risken for illegalt spel utanfér plattformen bor beaktas, men en
sidan risk finns redan 1 dag. Grinserna mellan legalt och illegalt spel
blir med den foreslagna uppliggningen tydligare.

En portal kommer méjligen inte ha en begrinsande effekt eller
jamlikhetsskapande effekt 1 sig, men ¢kar férutsittningarna for till-
syn och forskning samt utgér en férutsittning f6r férslag som pre-
senteras nedan.

Forslag: En statligt administrerad spelportal skapas, till vilken
samtliga statliga och licensierade bolag ir knutna. Den arbetande
spelutredningen ges tilliggsdirektiv om att utarbeta ett konkret
forslag med denna inriktning.

Ekonomiska konsekvenser

De spelféretag som ir aktiva i landet far kopa sig tilltride till den
gemensamma infrastrukturen och den vigen finansiera de admini-
strativa och tekniska kostnaderna fér denna. Systemet ska i denna
del bygga pd principen om sjilvkostnad.
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Maxbelopp for spelande

Ett problem vid missbruk och spelberoende ir oférmigan att av-
bryta spelandet nir det vil pdbérjats.”® Nuvarande lagstiftning har
dirfor reglerat att den spelande sjilv ska sitta ett maxbelopp fér hur
mycket som kan liggas pd spel. Nir detta maxbelopp specificerat pd
dygnsbasis dr uppnitt, ska spelaren inte kunna spela mer. Dock
ligger den restriktionen endast hos det aktuella foretaget, vilket d3
inte hindrar spelaren frin att byta spelbolag och sitta en ny maxgrins
dir och fortsitta spela ett liknande spel.

For att skydda individen mot okontrollerat spelande och sam-
tidigt medge valfrihet kan man kriva av den som borjar spela att ett
maxbelopp anges som giller for hela den reglerade marknaden. En
16sning dr att portalen som beskrivs ovan f6r varje spelare vid inlogg-
ning skapar ett tillfilligt spelkonto dit mer pengar inte kan transfe-
reras under den bestimda tidsperioden. Eventuella vinster kan tas ut
av den spelande nir spelet avslutas.

Det kan dven finnas skil att diskutera inférandet av en 3rlig max-
grins liknande den som finns p& den norska licensmarkanden. Det
ir sjilvfallet svirt att forhindra att spel sker pd den oreglerade
marknaden, nir maxtaket ir uppndtt. Ett maxbelopp kan ha positiva
effekter av minskat spelande dven pd den med utvecklat spelmiss-
bruk, genom att spelet avbryts. Dock skapas pd (kort sikt) driv-
krafter f6r denna grupp att 1 storre grad spela pd den oreglerade
marknaden. Ett maxbelopp pa spelandet har med storre sannolikhet
en storre positiv effekt pd dem med lindrigare spelproblem, vilket d3
har en himmande effekt pd spelandet s att risken f6r att utveckla
spelmissbruk minskas. Syftet med ett maxbelopp pd spelande ir
siledes primirt att stivja inflddet 1 spelmissbruk och problem-
spelande snarare dn att bidra till att rehabilitera och stédja den som
har ett utvecklat spelmissbruk.

Forslag: Nir en person loggar in for att spela, ska ett maximalt
spelbelopp avsittas for de nirmaste 24 timmarna for spel pd samt-
liga spelformer som ir tillgingliga pd den gemensamma platt-
formen. Den arbetande spelutredningen ges tilliggsdirektiv om
att utarbeta ett konkret férslag med denna inriktning.

%% Liknande problem finns vid alkoholberoende, s3 kallat binge drinking.
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Tidsbegrinsningar for spel

Spelandet varierar éver veckans dagar. En stor del av spelandet sker
pa fredagar och l6rdagar.” Det finns dven en koppling mellan hég
alkoholkonsumtion generellt och spelproblematik. Med en offent-
ligt kontrollerad ingdng till det reglerade spelandet finns méjligheter
att begrinsa tillgingligheten genom oppettider som undviker vissa
kritiska tider under veckan. Detaljerna fir bestimmas efter nirmare
analys av spelandets variation éver tid.

Forslag: Tillgingligheten till spel begrinsas genom begrinsade
oppettider. Den arbetande spelutredningen ges tlliggsdirektiv
om att utarbeta ett konkret f6rslag med denna inriktning.

Forskning avseende prevention och bebandling av problemspelande

och spelmissbruk

De licensierade spelbolagen har i dag tillging till omfattande infor-
mation om de spelande individerna. Med denna information kan de
utveckla och férfina sdvil sina spel som den reklam som skickas till
sdvil registrerade som presumtiva kunder. P4 sd sitt har de ett be-
tydande informationsévertag dver de myndigheter som ska bedriva
tillsyn 6ver verksamheten (Spelinspektionen), tillvarata konsument-
intresset (Konsumentverket), utvirdera hilso- och samhillsutveck-
lingen (Folkhilsomyndigheten) samt behandla dem som drabbats av
spelberoende (regionerna och kommunerna). Problemspelande och
spelmissbruk fngas i dag primirt upp via enkiter eller hos personer
som genomgir behandling f6r sina spelproblem, vilket talar for ett
betydande morkertal och statistisk missvisning i studierna. Forslaget
ovan om en portal for allt reglerat spelande i Sverige innebir en total-
undersokning for spelandet och kommer att generera forutsittningar
for att bedriva sivil forskning for forebyggande av spelmissbruk
som behandling av detsamma. Det ger dven 6kade férutsittningar
for 16pande uppfoljning av spelandets utveckling.

> Viss statistik finns pa Spelinspektionens webbsida.
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Rekommendation: Ge Spelinspektionen, Konsumentverket, Folk-
hilsomyndigheten eller annan myndighet som regeringen utser
ritt att behandla avidentifierad information om dem som spelar
hos de licensierade foretagen.

Stress och psykisk ohilsa

Stressrelaterade besvir har 6kat och idag ir stress den vanligaste
orsaken for sjukskrivning. Arbeten som bara férutsitter kort utbild-
ning och ger liga l6ner ir ofta forknippade med lingvarig stress,
vilken kan leda till sémnproblem, trotthet, nedsatt prestations-
férmdga och minnesstérningar. Sémnsvérigheter varierar med socio-
ekonomisk position och dr en bidragande orsak till stora sociala
skillnader i hilsa.®® Den storsta risken att sjukskrivas av stress-
relaterade orsaker 16per kvinnor 1 arbetaryrken. Detta ir ofta yrken
som innebir hoga krav men en lig grad av inflytande 6ver den egna
situationen, vilket 4r en killa till ohilsa.*’ Kvinnor i arbetaryrken ut-
mirker sig ocksd genom att vara den grupp som 1 ligst utstrickning
har fasta jobb p4 heltid,** vilket ocksd kan paverka hilsan negativt.
Det hér dock till bilden att dven vissa yrken med hogre status,
exempelvis inom virden, ir utsatta.

Andelen 13- och 15-3ringar som rapporterar dterkommande psyko-
somatiska besvir, sisom somnsvérigheter, nedstimdhet, huvudvirk
eller ont i magen, har nistan dubblerats mellan 1980 och 2014. Dessa
besvir dr vanligare bland flickor dn bland pojkar, och 6kningen har
varit storre 1 Sverige in 1 6vriga nordiska linder.* Folkhilsomyndig-
heten menar att utvecklingen sedan slutet av 1990-talet till stor del
sammanfaller med 6kningen av andelen elever som kinner sig stres-
sade 1 skolan. Individdata visar ocksd att psykosomatiska symptom
ir vanligare hos dem som upplever att de ir stressade i skolan.**

Ménga 1 flyktinggruppen lider av posttraumatisk stress, psykisk
ohilsa och stress. Var femte nyanlind flykting har hilsoproblem
som hindrar jobbstkande.”

€ SOU 2017:47.

! Arbetsmiljoverket (2016).

2 LO (2019).

% Folkhilsomyndigheten (2018 b).
¢4 Ibid.

% SOU 2017:47.
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I ett antal andra kapitel 1 betinkandet foreslds dtgirder som kan
f3 inverkan pd den psykiska hilsan. I kapitel 17 om utbildnings-
politiken féreslds ett antal dtgirder med syfte att 6ka mojligheterna
for elever med ogynnsamma férutsittningar att klara skolans krav.
Det handlar exempelvis om att tidigt kartligga elever i behov av stéd.
Dessa kan forvintas 3 effekter pd ungas psykiska ohilsa. T kapitel 18
presenteras ett férslag som innebir att Arbetsmiljoverket ska {8 ut-
dkade resurser samt ligga fokus pd tillsynen av psykosocial och orga-
nisatorisk arbetsmiljé. Slutligen kan den modell som 1 kapitel 19 fore-
slds for att paskynda asylprocessen ocksd férvintas kunna inverka
positivt pd den psykiska hilsan hos asylsékande.

23.3.3 En jamlik och behovsbaserad hilso- och sjukvard

Hilso- och sjukvirdslagen ir en milinriktad ramlag, vilket betyder
att den innehiller 6vergripande mal och riktlinjer f6r hilso- och
sjukvdrden. Den ska inte detaljstyra verksamheten, eftersom huvud-
minnen utifrdn det kommunala sjilvstyret ska ha viss frihet att
utforma insatserna efter lokala och regionala behov. Det huvud-
sakliga ansvaret for att tillhandahdlla hilso- och sjukvird ligger pd
regionerna. Aven om en region Gverlimnar en viss uppgift som
annars skulle ha utforts 1 egen regi &t en privat utforare, har regionen
kvar huvudmannaskapet och dirigenom det dvergripande ansvaret
for verksamheten. (15 kap. 1 § HSL).

Regionerna ansvarar for att erbjuda en god hilso- och sjukvird &t
dem som ir bosatta inom regionen och it dem som ir kvarskrivna
och stadigvarande vistas inom regionen (8 kap. 1 § HSL). Mélet med
hilso- och sjukvdrden ir en god hilsa, att vird ska ges med respekt
for alla minniskors lika virde och for den enskilda minniskans vir-
dighet samt att den som har det stérsta behovet av hilso- och sjuk-
vard ska ges foretride till virden (3 kap. 1§ andra stycket HSL).
I prop. 1996/97:60 redovisas vissa allminna riktlinjer {6r prioriter-
ingar inom hilso- och sjukvirden. Dessa ir baserade p ndgra grund-
liggande etiska principer sisom minniskovirdesprincipen, behovs-
och solidaritetsprincipen samt kostnadseffektivitetsprincipen. Det
innebir att virdsystemets resurser och insatser ska férdelas efter de
medicinska behoven och inte efter individers eller gruppers betal-
ningsférmaga, och dessutom ett krav pd att resurserna ska anvindas
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effektivt. Inte bara storleken pd hilso- och sjukvirdsbudgeten ir av
betydelse, utan dven faktorer som tillgdng pd nédvindig personal
samt skillnader i kostnader ir centrala for att kunna skapa sdvil en
jimlik som en effektiv sjukvérd.

Sveriges befolkning har en god generell hilsa och en i stort vil
fungerande hilso- och sjukvdrd, men undersékningar visar att
patienterna upplever bristande tillginglighet och kontinuitet som
stora problem. Virden ir inte heller jimlik, d4 bdde virdutnyttjande
och tillgdngen pa vird skiljer sig &t mellan olika grupper.® Ett ligt
vardutnyttjande behover inte vara negativt, 1 den min nyttjandet
speglar behoven. Andelen som avstdr fran att soka vird trots ett
behov ir hogre bland dem som har ligre utbildning, bland utrikes
fédda och bland arbetare.”” For grupper med ligre inkomster hindrar
1vissa fall egenavgifterna frén att séka vird och att himta ut recept-
belagd medicin, trots de héga subventionsgraderna.®® Inom tand-
virden, dir egenavgifterna ir hogre, ir det fler som avstér frin vird
av ekonomiska skil.”” Personer med ligre socioekonomisk status
tenderar att s6ka vird 1 ett senare skede, vilket gor att virdbehovet
kan ha hunnit bli stérre.”® Detta kan méjligen férklaras av en bris-
tande tillit till virden, och personer med ligre socioekonomisk posi-
tion har generellt sett ligre tillit till vilfirdsinstitutionerna.”" Trots
att kvinnor konsumerar mer vird in min’%, avstir de oftare frin
likarbesék, medicin och behandling 4n min.” Linga avstind kan
ocksd utgora hinder f6r att soka vérd, och studier visar att virdkon-
sumtionen ir storre i omriden med hég likartithet.”

De som har ligre utbildning eller inkomst soker sig till primir-
virden i storre utstrickning dn de som har hogre inkomster eller
utbildning.” Fér den vird som kriver remiss giller det omvinda,
nimligen att de med ligst inkomster nyttjar denna 1 ligre utstrick-
ning.”® Detta innebir att férdelningen av virdens resurser mellan
virdenheterna har betydelse for jimlikheten.

% SOU 2018:55.
¢ SOU 2017:47.
% SOU 2018:55.
¥ Dir. 2018:16.
70SOU 2018:55.
71SOU 2017:47.
72 Osika Friberg (2018).
7 SOU 2018:55.
7+ Ibid.

75 SOU 2019:42.
76 SOU 2018:55.
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Under generationer har hilso- och sjukvirden byggts upp enligt
principerna om vérd efter behov och solidarisk finansiering. Grund-
principen omfattar dven privata vdrdgivare som har patienter bide
frin den offentligt finansierade virden och férsikringsbolagen. Ut-
vecklingen gir dock i riktning mot en 6kad andel privata sjukvards-
forsikringar, vilket riskerar att leda till att principen i hilso- och
sjukvdrdslagen om att vard ska ges efter behov dsidositts till f6rmén
for en ordning som tar hinsyn till patientens privata sjukforsikring.
Det skulle strida mot de évergripande principerna 1 hilso- och sjuk-
vardslagen att behandla minniskor olika inom virden pd grund av
olika ekonomiska férutsittningar.

Konsekvenser av 6kat antal privata sjukvardsforsikringar

En privat sjukvardsforsikring ir en férsikring som en enskild eller
en arbetsgivare tecknar hos ett forsikringsbolag och som ticker
kostnaden for olika virdinsatser. Sjukvardsférsikringen ger tillgdng
till privat sjukvdrd vid sidan av den offentligt finansierade sjuk-
vérden. Enskilda kan kopa en sjukvirdsférsikring antingen som en
individuell f6rsikring eller som en gruppférsikring. En gruppfor-
sikring tecknas vanligen via arbetsgivaren eller det fackférbund som
man tillhér. Majoriteten av dem som tecknar eller omfattas av privata
sjukforsikringar dr 1 arbetsfor dlder. Antalet férsikringar i relation
till antalet sysselsatta motsvarar var sjunde sysselsatt 1 8ldern 16-64 ar.
Svensk Forsikring uppger att nirmare 660 000 personer i Sverige ar
2018 hade en sjukvirdsforsikring. Sedan 2000 har antalet mer dn sex-
dubblats. Motivet f6r dessa forsikringar dr framfér allt att 3 snabb
tillgdng till vrd. De fungerar i f6rsta hand som ett komplement till
den offentliga hilso- och sjukvirden.”

I en rapport frdin OECD, som granskat privata sjukvirdsforsik-
ringar 1 olika linder, konstateras att privata sjukvardsférsikringar ir
forenade med sdvil f6r- som nackdelar. I linder dir foérsikringarna
har en mer framtridande roll har de bidragit till att tillfora hilso- och
sjukvdrden mer resurser och medfért storre valfrihet f6r konsumen-
terna. Emellertid har de ocksd medfért utmaningar f6r principen om
vard pd lika villkor och ocksd inneburit 6kade sjukvirdskostnader i

77 https://www.svenskforsakring.se/statistik/skadeforsakring/sjukvardsforsakring/ den 23 januari
2020.
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flertalet av dessa linder. OECD:s slutsats ir att privata sjukvardsfor-
sikringar ger virden mer resurser och férbittrar tillgingligheten for
dem som ir forsikrade, men de medfér inte kortare kder f6r dem
som ir utan férsikring. Det innebir att virden inte blir jimlik.”

Nir det offentliga systemet och foérsikringsbolagen anvinder
samma vardgivare, uppfattas detta litt som ett dubbelt system dir
forsikringspatienter far fortur till vdrden. Det finns sdledes en risk
for att resursfordelningar och prioriteringar paverkas. Om ett sjuk-
hus fir hogre ersittning for en patient med privat sjukférsikring in
fér en som finansieras offentligt, kan detta leda till lingre vintetider
for de senare.” Myndigheten fér vrdanalys har pd regeringens upp-
drag analyserat de konsekvenser som det 6kande antalet privata sjuk-
vardsforsikringar kan ha pd tillgdngen till vird. En slutsats 1 deras
studie ir att de patienter som har en privat sjukvirdsforsikring 1
genomsnitt fir vird snabbare in offentligfinansierade patienter.
I princip alla privatfinansierade patienter far ett planerat besék inom
specialistvrden inom 3-7 dagar och behandling inom 14-21 dagar.
Ungefir hilften av offentligfinansierade patienter i landet vintade
dver 30 dagar for ett forsta besok och tgird inom specialistvirden.
Det finns inga register dver vintetider inom den privata virden,
varfor slutsatsen bygger pd de virdgarantier som férsikringsbolagen
anger. Svensk Forsikring uppger till Myndigheten for virdanalys att
dessa tidsgrinser i princip alltid efterlevs.*

Myndigheten diskuterar ocksd 1 vilken man den privatfinansie-
rade virden kan antas avlasta den offentligfinansierade virden eller
ta kapacitet 1 ansprdk som i stillet kunde anvints till de offentlig-
finansierade patienterna. Eftersom flera virdgivare inte alltid efter-
lever den forfattningsreglerade virdgarantin och eventuella andra
tidsgrinser som har avtalats med regionerna, tyder det pd att det inte
finns ledig kapacitet. Detta innebir 1 sin tur en 6kad risk att den
privatfinansierade vird som ges upptar kapacitet frin den offentlig-
finansierade virden."

Som ovan nimndes ir grundprincipen i svensk hilso- och sjuk-
vérd att virden ska ges efter behov och pd lika villkor f6r hela befolk-
ningen. Det ir hilsotillstindet som ska avgéra vardinsatsen, inte
betalningsformagan. Hilso- och sjukvdrden har byggts upp enligt

7 OECD (2004).

79 Ds 2016:29.

% Vardanalys (2020).
81 Ibid.
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principerna om vérd efter behov och solidarisk finansiering. Grund-
principen omfattar dven privata vdrdgivare som har patienter bide
frdn den offentligt finansierade virden och forsikringsbolagen. Ut-
vecklingen mot en 6kad andel privata sjukvirdsforsikringar riskerar
att leda till att principen om att vird ska ges efter behov sidositts
till f6rman f6r en ordning som styrs av om patienten har en privat
sjukforsikring eller inte.

Enligt forarbetena till lagen finns det risk att en patient som sjilv
vill och kan bekosta sin vird hamnar i konflikt med minniskovirdes-
principen samt behovs- och solidaritetsprincipen. Dirmed bér inte
en patients betalningsméjlighet pdverka vintetid eller kvalitet for
virden inom den delvis eller helt offentliga virden. Det framgér dven
att om virden skulle tillita sirbehandling pd grund av betalnings-
formaga, skulle detta strida mot principen om allas lika virde.*

D3 patienter med privat sjukvirdsférsikring kan {3 vird snabbare
in patienter utan en sidan forsikring, ir utvecklingen av privata
sjukvirdsforsikringar inte forenlig med méilen enligt hilso- och
sjukvdrdslagen 3 kap. 1 §: god hilsa och vird p3 lika villkor fér hela
befolkningen.

I regeringsforklaringen 2014 aviserades dirfor att principen att
vérd ska férdelas efter behov ska hivdas. Privata forsikringspatienter
ska inte gd forbi virdkon. Socialdepartementet skrev direfter en de-
partementspromemoria om att patienter med privata sjukvirds-
forsikringar inte ska kunna gd forbi 1 kén till den offentligfinan-
sierade virden.” Under 2017 lades ett lagférslag for att minimera
risken att det utvecklas ett parallellt sjukvirdssystem som innebir
att patienter vars vird ir offentligt finansierad missgynnas 1 for-
hillande till patienter med en sjukvardsforsikring. Forslaget innebar
att det 1 HSL skulle inféras en bestimmelse om att om minnisko-
virdes- och behovs- och solidaritetsprinciperna inte 3sidositts, fir
hilso- och sjukvird inom ramen for en privat sjukvirdsférsikring
ges inom offentligt finansierad hilso- och sjukvirdsverksamhet.**
Forslaget genomfordes inte.

Avvikelser frén mélet om en god vird efter behov och pd lika
villkor ir inte bara allvarliga fér de patienter som kinner en oro fér
att de ska bli férfordelade. Lingvariga och systematiska avsteg frin

82 Prop. 1996/97:60, s. 26.
% Ds 2016:29.
8 Prop. 2016/17:166.
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detta mil undergriver dven tilliten till och fértroendet for vilfirds-
systemet, liksom till principen om den gemensamma finansieringen
som en bas for hela systemet.

Den snabba utvecklingen av antalet privata sjukvardsforsikringar
foranleder en gedigen analys av dessas konsekvenser pd jimlikheten
inom vérden. Myndigheten {6r virdanalys visar i sin analys att till-
rickligt kunskapsunderlag inte finns 1 dag for att bedéma konse-
kvenserna av de privata sjukvirdsférsikringarna pd den jimlika till-
gangen till vird. Kommissionens bedémning baseras till stor del pd
Myndigheten f6r vird- och omsorgsanalys rekommendationer.

Rekommendation: Regeringen bér ge en limplig aktér 1 uppgift
att pd nationell nivd samla in och sammanstilla heltickande upp-
gifter om hur hilso- och sjukvérden finansieras.

Dessutom bor regeringen ge limplig aktér 1 uppdrag att nyttja
det forbittrade kunskapsunderlaget for att utreda vilka konse-
kvenser 6kningen av antalet privata sjukvardsforsikringar har fitt
pd jimlikheten inom virden. Utredningen ska dven foresld en
modern lagstiftning kring detta.

Rekommendation: Huvudminnen bér, bland annat utifrin ett
upphandlingsrittsligt perspektiv, sikerstilla en indamélsenlig in-
syn hos de privata virdgivarna de ingdr avtal med for att garantera
en vird pd lika villkor och efter behov. For att mojliggora till
exempel medicinska revisioner av hur behovsbedémningar och
prioriteringar gors behdvs insyn dven i den privat finansierade
vérden hos de virdgivare som bedriver sddan vird parallellt med
offentligt finansierad vard.

Reglering av privata utforare inom primirvirden

Under 2010 blev det obligatoriskt fér samtliga landsting (numera
regioner) att dppna sjukvirdsmarknaden genom den s kallade Vard-
valsreformen. Landstingen behéll dock en betydande autonomi éver
hur dessa avtal skulle utformas och vilka ersittningsmodeller som
skulle anvindas. Virdvalsreformen har inneburit ett 6kat antal vard-
centraler, men kningen 1 virdutbud har varierat kraftigt 6ver landet.
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Utredningen f6r styrning for jimlik vird sammanfattar den befint-
liga litteraturen pd omrddet och drar slutsatsen att reformen, om
ndgot, har ftt en liten negativ effekt pd jimlikheten. De menar att
det sannolikt rddde regionala ojimlikheter 1 hilso- och sjukvirden
redan fore reformen men att dessa kan ha f6rstirkts av reformen.
Huruvida jimlikheterna i tillginglighet med avseende pd socioeko-
nomi har pdverkats av reformen ir inte tydligt enligt de studier som
har gjorts.*” Ersittningssystemens utformning har i olika hég grad
paverkat var nya vdrdgivare har etablerat sig, och d& det har varit
mindre kostsamt att etablera virdcentraler 1 omriden med mindre
vardbehov har vrd efter efterfrigan snarare in efter behov premie-
rats.”

Utredningen drar dock slutsatsen att handlingsutrymmet inom
dagens vardvalssystem inte har utnyttjats tillrickligt och att de nega-
tiva konsekvenserna f6r valfrihet och kontinuitet skulle bli stora om
man 6vergick till ett system med antingen bara egen regi eller upp-
handling av utférande via lagen om offentlig upphandling. De fére-
slar dirfor en rittsligt reglerad listning som gor att patienten blir mer
langsiktigt knuten till en virdgivare, med begrinsade méjligheter till
omlistning. Detta skulle kunna leda till hégre kontinuitet 1 likar-
kontakten.” Utredningen rekommenderar dven regionerna att an-
vinda det utrymme som de menar finns inom ramen for lagen om
vardval att dela upp regionen i geografiska omrdden dir man kan
uppritta olika virdvalssystem. Detta skulle kunna férbittra méjlig-
heten for regionerna att styra etableringarna, och ocksd att vilja
specifika ersittningsmodeller f6r de delar dir det har varit svart att
{3 privata aktorer att etablera sig. Tanken ir att det ska kunna under-
litta for regionerna att behovsbasera utbudet. Utredningen ser att
detta kan vara sirskilt relevant i landsting som har exempelvis bdde
titbebyggelse och glesbygd.**

Utredningen konstaterar att kontinuiteten har varit lig 1 primar-
virden i och med virdvalsreformen, och att det finns tecken pd i vissa
fall forsimrad kontinuitet genom det 6kade utbudet.”” Dessutom
finns risken for att de privata vrdinrittningarna gir i konkurs, vilket

8 SOU 2019:42, 5. 210.
8 SOU 2019:42.

87 Ibid.

88 Ibid.

8 Tbid.
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1 53 fall kraftigt forsimrar kontinuiteten fér patienterna.”® Detta till
trots beddmer man att det finns en risk att kontinuitet 1 likarkontak-
ten férsimras om virdvalssystemet dverges.

Regeringen féreslog 2014 ett upphivande av kravet pa virdvals-
system 1 primirvirden. I motiven for féreslaget angavs att reformen
hade lett till att primirvardens resurser hade fordelats ojimnt mellan
olika grupper. Vissa remissinstanser var negativa; exempelvis sig de
risker att garantera likvirdigheten 6ver hela landet. Regeringen drog
efter detta tillbaka propositionen.”

Bediémning: Kravet pd att tillimpa virdvalssystem inom primir-
varden innebir en inskrinkning av det kommunala sjilvstyret och
sannolikt en minskad jimlikhet 1 tillgdngen till hilso- och sjuk-
varden. Dirfoér bor regionerna vara fria att sjilva avgora 1 vilken
utstrickning fri etableringsritt ska tillimpas.

Ersittningsmodellerna som anvinds inom vardvalssystemet f6r pri-
mirvirden skiljer sig it mellan regionerna. Generellt har utveck-
lingen dock frin reformens inférande rort sig mot att regionerna
baserar ersittningen pd en kapiteringsprincip, vilket innebir att ut-
foraren far en ersittning for varje listad patient. I vilken utstrickning
som kapiteringen justeras beroende p3 patienternas férvintade vird-
behov skiljer sig ocksi &t mellan regionerna.”

Utredning f6r jimlik v8rd rekommenderar regionerna att tillimpa
gemensamma ersittningsprinciper for primirvirden.” Detta forefal-
ler rimligt, framfér allt nir en stor del av det politiska ansvarsutkri-
vandet for virden ir nationellt. Férdelningen av virdens resurser ir
en viktig férdelningspolitisk friga, och férdelningspolitik dr en natio-
nell angeligenhet. Detta ir till stor del analogt med den diskussion
som forts i kapitel 17, dir kommissionen foresldr en nationell for-
delningsnyckel f6r resurserna till skolorna.

Rekommendation: Socialstyrelsen bér 8 1 uppdrag att ta fram en
modell f6r gemensamma ersittningsprinciper inom primirvirden.

*° Dahlgren (2018).
1SOU 2019:42.
2SOU 2019:42.
% SOU 2019:42.
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Foérebyggande folkhilsoansvar

I och med huslikarsystemet och virdvalssystemet har regionernas
omridesansvar for befolkningens hilsa forsvunnit. Att ingen aktdr
har 6vergripande ansvar for att f6lja folkhilsoutvecklingen och sam-
ordna de preventiva insatserna gor att dessa litt prioriteras ner till
formén f6r behandling av sjukdomstillstdnd. Fér barnhilsovirden
fanns ocksd fore virdvalets inférande en koppling mellan barna-
virdscentralerna och férskolorna, vilken har brutits. Det forsvirar
samverkan bide kring férildrastéd och kartliggande av behov av
tidiga insatser.”

Rekommendation: Regionerna bor fa ett utokat uppdrag i form av
att folja folkhilsoutvecklingen och i samarbete med kommunerna
bedriva preventivt arbete inom regionen.

Jimlik tandhilsa

Tandhilsan f6ljer sociala skiljelinjer. Barn med invandrade férildrar
och med férildrar med kort utbildning har simre tandhilsa 4n andra
barn. Aven bland vuxna samvarierar tandhilsan med socioekono-
misk status.” Den vanligaste orsaken bland vuxna att avstd tandvird
ir ekonomiska skil.”® Det allminna tandvirdsbidraget ir inte ett
effektivt bidrag for att stimulera férebyggande tandvard genom hogre
besoksfrekvens, och det har inte heller nigon betydande omférde-
lande effekt mellan grupper i befolkningen.

Tandvirdssystemet ir f6r nirvarande féremal f6r utredning inom
Regeringskansliet med avseende pd jimlikhetsaspekten. Kommissio-
nen avstdr frdn att foresld ndgot inom detta omréde.

% SOU 2017:47.
% Ibid.
% Ibid.
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Samordnad upphandling av hyrpersonal inom virden

Kvalitet och tillginglighet 1 virden ir en jimlikhetsfriga ocks3 ur ett
regionalt perspektiv. Det rider 1 dag i stora delar av landet brist pd
likare och sjukskéterskor, och glesbygden har stérre behov av hyr-
likare in mer befolkningstita omriden.”

De ramavtal som regionerna har tecknat med bemanningsféretag
innebir ofta en totalkostnad fér personal som ir upp emot dubbelt
s& hog som om personalen hade varit anstilld av regionen. Samtidigt
som det leder till hégre l6ner for personalen leder det till vinst-
marginaler fér hyrforetagen.” Utredningen fér styrning fér en mer
jamlik vrd (S 2017:08) foresldr ett antal dtgirder for att komma till
ritta med beroendet av hyrpersonal. Den rekommenderar exempelvis
regionerna att 1 hogre grad samverka nir det giller frigor om beman-
ning. Detta kan ske genom samordnade upphandlingar av beman-
ningstjinster, s att regionerna inte stills mot varandra och dirmed
driver upp priserna p4 inhyrd personal.” Bide Upphandlingsmyndig-
heten och Socialstyrelsen foreslds ocksd & uppdrag att ta fram vig-
ledningar och riktlinjer for att bistd regionerna i detta arbete.

Ett problem med ren frivillighet ir att regionerna kan vara mer
eller mindre intresserade av att {3 till stind en gemensam upphand-
ling av angivet slag. En mgjlighet att stimulera intresset ir att i den
statliga transfereringen till regionerna inféra ett stimulansbidrag av
samma typ som den si kallade kémiljarden, det vill siga ett bidrag
som dr avhingigt av ett uppvisat resultat, i detta fall avseende kost-
naden fér den gemensamma upphandlingen. Konstruktionen fir ut-
arbetas av en sirskild utredning.

Férslag: En utredning bor tillsittas med syfte att klargéra mojlig-
heten att via ett statligt stimulansbidrag 8stadkomma en centra-
liserad upphandling av sjukvirdspersonal.

%7 SOU 2018:55.
% Enfeldt (2019).
2 SOU 2019:42.
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Hjilpmedel {6r personer med funktionsnedsittningar

I normalfallet har virdgivaren ett informationsdvertag gentemot
patienten. Detta giller bdde vid normala virdinsatser som vid ut-
provning av anpassning av hjilpmedel f6r personer med funktions-
nedsittningar. Ett exempel dr utprovning av horselhjalpmedel, vilket
1 regionerna Stockholm och Skine frimst utfors av privata aktérer,
som dessutom 1 vissa fall ir knutna till producenter av sddana hjilp-
medel. Dessa virdgivare informerar inte alltid om att patienten har
ritt till kostnadsfritt horselhjilpmedel frén regionen, utan rekom-
menderar i stillet ofta egna, visentligt dyrare produkter. Vardgiva-
ren fir en ersittning i form av en hérselcheck frin regionen och
patienten fir betala mellanskillnaden, som kan bli betydande. Detta
giller 1 manga fall horselhjilpmedel som kvalitetsmissigt dr likvir-
diga med den produkt som patienten hade kunnat fi kostnadsfritt
frin regionen.'®

Denna modell har lett till ekonomiska incitament fér fler aktorer
att ge sig in pd marknaden for horselhjilpmedel, vilket har forkortat
kéerna. Det 1 sin tur har lett till att Socialstyrelsen, Konkurrens-
verket och Myndigheten fér delaktighet 2014 fick i uppdrag att
stimulera inférandet av modellen i hela landet.'”

Detta ir ett jimlikhetsproblem. Personer med funktionsned-
sittningar har ligre inkomster in andra, och de extra utgifter som
patienten sjilv fir std for kan anstringa hushillsbudgeten. Med ligre
priser pd hjilpmedlen kan patienten eventuellt vilja mer sofistike-
rade hjilpmedel, som underlittar i arbetslivet och kan leda till att fler
anstillningsalternativ blir aktuella.

Att privata vdrdgivare har ekonomiska intressen av att patienten
viljer ett visst alternativ strider mot elementira regler fér den offent-
liga servicen. Om privata virdgivare opererar pd den aktuella mark-
naden, far det alltsd inte finnas ndgon koppling till producenterna av
horselhjilpmedel. Det limpligaste sittet att begrinsa kostnadsdrif-
ten dr att tillimpa en l6sning analog med den som giller f6r s kallade
generiska likemedel. Det skulle 1 detta fall innebira att hjilpmedlen
endast fir limnas ut av regionanstilld personal och att denna ska in-
formera patienten om att det finns likvirdiga l6sningar till en visent-

1% Hérselskadades riksférbund (2014).
101 Thid.
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ligt ligre kostnad, samt att patienten {6r det fall att det dyrare alter-
nativet viljs fir std f6r mellanskillnaden sjilv.

En komplikation i detta fall 4r att hjilpmedlen ofta ir personligt
utprovade, till skillnad frin generiska likemedel. Detta innebir att
den offentliganstillda personalen miste komma in tidigt i processen
och upplysa om vilka villkor som giller. Audionomen eller motsva-
rande miste ocksd forse patienten med skriftlig dokumentation om
alternativen, s3 att det inte uppstdr komplikationer vid utlimnandet
av hjilpmedlen.

Mer kostnadseffektiva 16sningar sinker de offentliga utgifterna 1
vérden. I viss utstrickning kan de ocksd leda till att patienter 1 genom-
snitt viljer mer sofistikerade hjilpmedel, vilket bdde kan underlitta
deltagande 1 arbetslivet och héja livskvaliteten generellt.

Rekommendation: Huvudalternativet {6r utprovning av hjilpmedel
till personer med funktionsnedsittningar bér vara offentlig drift.
Om privata virdgivare utnyttjas inom en region, fir de inte ha
koppling till en sirskild producent av hjilpmedel. Hjilpmedel bor
endast {8 limnas ut av offentliganstilld personal, som ska upplysa
patienten om det billigaste likvirdiga alternativet och att patien-
ten kommer att 3 betala mellanskillnaden f6r det fall ett dyrare
alternativ viljs.
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24 Transfereringar — barn och familj

24.1 Utgangspunkter

o Forildrars disponibla inkomst ir viktig f6r barns uppvixtvillkor.
Forvirvsarbete dr grunden f6r inkomsten, men f6r stora grupper
ir de transfereringssystem som bidrar till att hushéllen uppritt-
hiller en skilig levnadsniv centrala. De bidrar till att skapa jim-
lika mojligheter mellan barn 1 familjer med olika ekonomiska forut-
sdttningar.

¢ Den ekonomiska familjepolitiken utgér en delmingd av de offent-
liga transfereringarna och har delvis olika syften. De dr dirfor
konstruerade pd olika sitt. Foridldrapenningen ska gora det littare
att forena arbetsliv och férildraskap, och férmansnivin 6kar dir-
for med 6kande inkomst upp till ett visst tak. Mélet f6r barnbidra-
get dr 1 forsta hand att utjimna levnadsvillkoren mellan hushall
med barn och hushall utan barn och utgdr dirfér med belopp som
ir oberoende av férildrarnas inkomst. Bostadsbidraget syftar till
att sikerstilla en viss boendestandard dven for hushill med l3ga
inkomster och ir behovsprévat. Férménens konstruktion ir s3-
dan att den kan ses som en form av forstirkt barnbidrag.

e Den totala effekten pd inkomstférdelningen av en viss f6rman
beror bide pd f6rmanens storlek och pd hur gruppen av mottagare
definieras i regelverket. Om antalet mottagare minskar samtidigt
som forménen blir mer betydelsefull f6r dem som mottar den,
kan effekten pd en 6vergripande férdelningen av inkomster vara
marginell.
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e D3 lingre sikt har transfereringarnas' utjimnande effekt pd
ginikoefficienten minskat. Bidraget till inkomstutjimningen har
minskat frimst dirfor att transfereringarnas andel av disponibel
inkomst har minskat, di de inte har féljt med inkomstutveck-
lingen och firre individer’ mottar dessa ersittningar. Okningen av
ginikoefficenten som foljer av att transfereringarna utgér en mindre
andel av den disponibla inkomsten motverkas dock nigot av att
ersittningarna har koncentrerats till 13ginkomsthush&ll.> Under
den senaste mandatperioden har ett antal inkomstgrinser och nivier
inom den ekonomiska familjepolitiken héjts, vilket har inneburit
att familjepolitikens bidrag till den disponibla inkomsten fér
barnhushillen har 6kat ndgot f6r de flesta typer av barnhushall.*

e De familjepolitiska transfereringarna har stérst betydelse for en-
samstiende, familjer med m&nga barn och utrikes fodda forildrar.
Enligt Forsikringskassan riknades 51 procent av ensamstiende
kvinnor med tvi eller fler barn som ekonomiskt utsatta 2018.
I denna grupp utgér ersittningarna frin familjepolitiken 27 pro-
cent av den disponibla inkomsten, att jimfora med 12 procent f6r
ensamstiende min i samma situation.” Hush&ll som lever med l3g
relativ ekonomisk standard under en lingre period ir mer utsatta
in de som goér det under kortare perioder.® Fér ensamstdende
med flera barn har 27 procent levt med l3g relativ ekonomisk
standard minst tre av de senaste fem ren. Lingvarig ekonomisk
utsatthet dr ocksd vanligast bland hushdll med férildrar med

utlindsk bakgrund.”

e Tutformningen av ett férminssystem med foérdelningspolitiskt
syfte féreligger en avvigning mellan triffsikerhet och ekonomisk
effektivitet. Om formdnen gors starkt inkomstberoende, dkar
triffsikerheten. Samtidigt férstirks marginaleffekten, det vill siga
den disponibla inkomsten ¢kar mindre nir arbetsinkomsten 6kar.
Storleken pd denna marginaleffekt méste analyseras fran fall till fall.

! Hir inkluderas bide skattepliktiga transfereringar sisom sjukpenning och arbetsléshets-
ersittning och skattefria transfereringar sésom bostadsbidrag och ekonomiskt bistind.

2 Se statistik over heldrsekvivalenter. https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/
hushallens-ekonomi/amnesovergripande-statistik/hushallens-ekonomi-allman-statistik/pong/
tabell-och-diagram/helarsekvivalenter/antalet-helarsekvivalenter/.

* Prop. 2018/19:100, Bilaga 2. Fordelningspolitisk redogorelse.

* Prop. 2019/20:1, Utgiftsomrdde 12 Ekonomisk trygghet for familjer och barn.

> Forsikringskassan (2019 a).

¢ Ibid.

7 Ibid.
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e Andraaspekter pd utformningen av férmanssystemen ir det stra-
tegiska virdet av systemen ir generella, risken for stigmatisering,
underutnyttjande och missbruk. Benigenheten att bidra till
finansieringen kan vara stdrre for ett system som omfattar stora
grupper. Behovsprévade system kan pdverkas av detta, liksom av
risken fér stigmatisering. Den sistnimnda risken beror dock av
den administrativa 16sningen. En f6rmin som trappas av mot
inkomsten 1 ett automatiserat system och betalas ut pd samma
sitt som sjukpenning och andra férméaner kan knappast sigas vara
stigmatiserande, medan denna risk ir storre for forsdrjnings-
stodet, som kriver omfattande och detaljerad utredning av hus-
hillets ekonomiska situation.

¢ Underutnyttjande av en f6rmén kan vara ett férdelningspolitiskt
problem, om féretridesvis vilutbildade personer kinner till f6r-
ménen och de villkor den ir férknippad med. Missbruk kan vara
ett problem om férménen ir knuten till villkor som ir svéra att
verifiera.

¢ En fundamental skillnad mellan kvinnor och min som ir relevant
for bide de familjepolitiska f6rmanerna och sjukpenningen med
relaterade férméner ir att min inte féder barn. Viktiga f6rind-
ringar 1 tidsanvindningen inom hushéllen och sjukskrivnings-
monstren kan knytas till barnafédande. Det ir viktigt att systemen
utformas med detta 1 dtanke och baseras pa relevant forskning.

24.2 Problem och diagnos
Problem

e Som framgdtt av kapitel 3 har andelen barn i materiell fattigdom
(alltsd med 13g disponibel inkomst i absoluta tal) sedan bérjan av
seklet varit timligen stabilt 1 intervallet 6 till 8 procent av det
totala antalet barn. Andelen barn i relativ fattigdom har diremot
fordubblats frdn 1995 till 1 dag, frin omkring 10 till 20 procent,
eftersom barnfamiljer med liga inkomster halkat efter median-
inkomsten.”

¥ Statistik frdin SCB. Definitionen av absolut fattigdom dndrades 2008, vilket dock inte férind-
rar bilden i stort.
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Urholkningen av de statliga transfereringarna har ocks lett till
en viss 6verviltring av kostnader frin staten till kommunerna,
som behover ticka upp med f6rsorjningsstdd till dem som inte
far tllrickligt frin de statliga transfereringssystemen for att nd
upp till en skilig levnadsstandard. Samtidigt beror utvecklingen
av utgifterna for férsoérjningsstdd av flera andra faktorer, sdsom
inflédet av immigranter och hur snabbt dessa integreras pd arbets-
marknaden.

Gravida kvinnor sirbehandlas negativt. Graviditetspenningen ir
utformad f6r att férebygga vissa risker f6r den gravida kvinnan
eller fostret och 16ser dirigenom vissa av de problem som ir for-
knippade med graviditet. En gravid kvinna med nedsatt arbets-
formaga far dock inte sjilvklart samma sjukpenning som en man
med samma nedsittning. Sjukskrivning under graviditet uppvisade
1 borjan av seklet stor spridning mellan regionerna. Spridningen
hur under senare &r minskat betydligt, och sjuktalet f6r denna
kategori ligger nu pd en forhdllandevis 1ig nivd. Om denna ir vil
avvigd dr en 6ppen friga.

Uttaget av forildrapenning har blivit mer jimstillt under senare
decennier, men utvecklingen gir lingsamt och betydande skill-
nader kvarstir mellan kvinnor och min. Nira hilften av alla pap-
por tar ingen forildraledighet fore barnets tvirsdag. Utrikes fodda
pappor tar mindre forildraledigt in andra. Linga férildraledig-
heter och ett stérre familjeansvar kan ha negativa konsekvenser 1
arbetslivet.”

Diagnos

Att ett vixande antal barnfamiljer hamnar under den relativa
fattigdomsgrinsen beror dtminstone till en del pd att {6r barn-
familjerna viktiga transfereringar som barnbidrag och bostads-
bidrag inte har f6ljt med realléneutvecklingen Transfereringarna
till barnfamiljerna lyfter firre 6ver grinsen for 18g relativ ekono-
misk standard.'® Beloppen i barnbidrag, bostadsbidrag och under-

hillsstéd har alla hojts under féregiende och innevarande man-

9 Se

SOU 2014:28.

19 Prop. 2018/19:100, Bilaga 2 Férdelningspolitisk redogirelse.
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datperiod, men bilden 1 stort ir att transfereringarna féljer pris-
utvecklingen men inte I8neutvecklingen. Att transfereringarna
inte har f6ljt med utvecklingen av realinkomster beror av allt att
déma pid att det krivs aktiva beslut for att f6ljsamhet ska rida.
Indexupprikning sker med automatik, vilket alltsd sikerstiller
bibehillen képkraft fér sidana formaner som skrivs upp med bas-
belopp, men realinkomstutvecklingen piverkar endast om man
politiskt prioriterar dessa utgifter.

e Sirbehandlingen av gravida kvinnor har historiskt ursprung. Sedan
1940-talet, di graviditetsrelaterade problem betraktades som ett
inslag 1 de naturliga livsprocesserna, har ritten till sjukpenning och
graviditetspenning utdkats genom omtolkningar av gillande lagstift-
ning. Full jimstilldhet mellan konen rdder dock inte, 1 den meningen
att en man och en kvinna med samma nedsittning av arbets-
férmdgan inte alltid beviljas sjukpenning 1 samma utstrickning.

e Aven det ojimstillda uttaget av forildrapenning har till viss del
historiskt ursprung och férklaras av kvardréjande normer om
ansvars- och arbetsférdelning inom hushllet. Aven ekonomiska
incitament har dock betydelse. Forildraforsikringens konstruk-
tion dir merparten av férildrapenningdagarna kan dverldtas mel-
lan férildrarna bidrar till det ojimstillda uttaget. Mojligheten att
varva forildrapenning med obetald ledighet bidrar till 18nga frin-
varoperioder, framfor allt for kvinnor.

24.3 Forslag

I detta avsnitt presenteras kommissionens forslag pd transfererings-
omrddet som ir motiverade av jimlikhetsskal. I kapitel 29 om finan-
sieringsfrigor foreslds en terstillning av livsmedelsmomsen, vilket
for att vara fordelningsmissigt neutralt skulle kriva 6kade transfe-
reringar till barn- och ldginkomsthush3ll. Forslaget beskrivs nirmare
1 detta kapitel.
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24.3.1 Inkomststdd till barnfamiljer
Redovisning av justeringar i transfereringssystemen

Hushallets disponibla inkomst ir som inledningsvis konstaterades
en viktig del av barnets uppvixtvillkor. Exempelvis [6per barn som
vixer upp 1 ldngvarig ekonomisk utsatthet lingvarig risk for délig
hilsa. Sambandet mellan inkomst och hilsa ir ocksd som brantast 1
de ligre inkomstskikten, vilket innebir att det kan géra storst nytta
for hilsoutvecklingen generellt om de med de allra ligsta inkoms-
terna lyfts upp till en skilig levnadsnivd." "

Den faktiska utvecklingen av stdden har varierat éver tid och
mellan ersittningsform. Barnbidragen héjdes senast 2018 och har 1
stort sett foljt prisutvecklingen och dirmed varit realvirdessikrade.

Bostadsbidragen 13g p& en hogre niva vid mitten av 10-talet dn de
gjorde 20 &r tidigare, om man justerar f6r den allminna prisutveck-
lingen, men bostadskostnaderna har vuxit snabbare dn det allminna
prisindexet. Inkomsttaken fér bostadsbidragen har inte justerats
med avseende pd inkomstutvecklingen, vilket har gjort att det krivs
allt ligre reala inkomster for att kvalificera sig for bidraget, och de
som far bidraget fir i1 dag storre bidragsbelopp och under en lingre
tid.” Inte heller brytgrinsen fér hyrorna har hajts. Mellan 2018 och
2021 kommer den bidragsgrundande inkomsten f6r bostadsbidraget
att successivt héjas. Barndelen inom bidraget utgdr med olika nivder,
beroende pd om barn bor pd heltid, vixelvis eller tidvis (umginge).
Hojning av det sirskilda umgingesbidraget ingdr i det nimnda pro-
grammet.

Underhéllsstddet hojdes 2015, och en uppjustering for barn i de
nedre tondren gjordes 2019.

Att de familjepolitiska stdden inte automatiskt riknas upp med
inkomstutvecklingen limnar utrymme i budgeten for andra politiska
prioriteringar. Den offentliga konsumtionen ir starkt beroende av
l6neutvecklingen 1 den offentliga sektorn, och féljsamhet i l6ne-
utvecklingen gentemot den privata sektorn innebir att en del av det
tillkommande utrymmet ir intecknat dven vid oférindrad ambitions-
nivd. Om de stora transfereringssystemen di med automatik skulle

1'SOU 2017:47.
12 Bergmark (2016).
13 Riksrevisionen (2017 a).
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folja reallonerna, skulle mycket lite utrymme finnas kvar for nya
prioriteringar.

Samtidigt som det alltsd finns goda argument for att stéden ska
justeras upp med politiska beslut, kan man konstatera att inkoms-
terna for de grupper f6r vilka transfereringar frdn den ekonomiska
familjepolitiken ir en viktig del av inkomsten har halkat efter den
genomsnittliga inkomstutvecklingen.

Argumentet mot full automatisk féljsamhet méste dock respek-
teras, och nigon kompromiss mellan kravet pé f6ljsamhet och kravet
pd handlingsutrymme maste dirfér triffas. En mojlighet ir att be-
hilla dagens nivé pé foljsamhet men att 6ka transparensen 1 budget-
besluten genom att komplettera budgetdokumenten med en sam-
manstillning av vilka justeringar som har gjorts, vad en norm om
foljsamhet hade krivt och en motivering av avvikelserna. P4 sd sitt
skulle underlag skapas for en vilgrundad diskussion om de évergri-
pande prioriteringar som har gjorts 1 budgeten.

Detta bor regleras genom en ny paragraf i budgetlagens tionde
kapitel, Redovisningsskyldighet och revision, 1 vilken specificeras att
regeringen ska redovisa pd vilka grunder transfereringssystemen har
justerats 1 forhillande till féregdende &r. I den min subventioner ges
pd budgetens inkomstsida bor dven sddana redovisas hir, dven om s3-
dan redovisning ocksd sker under rubriken Skatteutgifter (10 kap. 4 §).

Forslag: For att synliggora konsekvenserna av genomford eller
utebliven upprikning av transfereringarna bér budgetlagen kom-
pletteras med ett krav pd att budgetdokumenten ska innehélla en
stdende redovisning av vilka justeringar som har gjorts 1 transfe-
reringssystemen i relation till den utveckling som skulle gilla vid
full foljsamhet gentemot reallénerna.

Forstirkning av laginkomsthushdllens disponibla inkomst

Oavsett hur man hanterar den generella frigan om féljsamhet ger
ovanstdende diskussion argument for att stirka den disponibla in-
komsten i barnhushill med l3ga inkomster. En enkel &tgird med
sannolikt begrinsad effekt pd arbetsutbudet vore att hoja barnbidra-
gen. I relation den uppnddda utjimningseffekten ir detta dock en
kostsam 4tgird. I kapitel 20 har bostadspolitiska argument for en
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héjning av de bostadskostnadsbaserade delarna av bostadsbidraget
framforts. En hojning av barntilligget 1 bostadsbidraget kan utéver
detta mer allmint stirka ekonomin fér denna kategori hushll."

Aven underhillsstédet kan vara aktuellt att justera i detta sam-
manhang. Utredningen om bostadsbidrag och underhillsstéd —
minskad skuldsittning och 6kad triffsikerhet har i uppdrag att géra
en samlad bedémning av dessa stodsystem. Jimlikhetskommissio-
nen avstdr dirfor frin detaljerade forslag pd detta omride.

Bedomning: En forstirkning av barndelen av bostadsbidraget ir
en effektiv vig att g8 f6r att samtidigt stirka hushillsekonomin
och underlitta bostadsférsérjningen f6r barnfamiljer med l3ga in-
komster.

24.3.2 Battre inkomstskydd for gravida

For gravida som av olika orsaker inte kan arbeta fullt ut under sin
graviditet finns det tre ersittningar inom socialférsikringen: gravidi-
tetspenning, sjukpenning och férildrapenning. Gravida som har ett
fysiskt pafrestande arbete dir graviditeten sitter ned kvinnans for-
mdga att utfora sitt forvirvsarbete med minst en fjirdedel eller ut-
sitts for risker 1 arbetsmiljon kan fi graviditetspenning, om kvinnan
inte kan omplaceras. Graviditetspenningen kan utbetalas till och
med den elfte dagen fére beriknad forlossning.

Gravida som fir ovanligt svira graviditetsorsakade besvir som
sitter ner arbetsformdgan kan fi sjukpenning. Detta limnar alltsd
mdnga gravida utan ersittning: dels om de har normala graviditets-
besvir, dels under de tio sista dagarna f6re beriknad forlossning for
dem som har graviditetspenning. For dessa grupper finns det mojlig-
het att ta ut férildrapenning frin och med 60 dagar fore beriknad
forlossning. Den mojligheten finns dven f6r kvinnor som inte har
nedsatt arbetsférmiga men som onskar reducera eller avbryta fér-
virvsarbetet i slutat av graviditeten. Aven bland de 42 procent av
kvinnorna som inte haft nigon av dessa tre ersittningar finns kvin-
nor som nyttjat andra mojligheter till ledighet, sdsom semester.

!4 Dir. 2018:97.
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Samtliga férméner bygger pd inkomstbortfallsprincipen. Inkomst-
taket for berikning av sjukpenninggrundande inkomst vid gravidi-
tetspenning’, sjukpenning'® och férildrapenning ir 7Y%, 8 respektive
10 prisbasbelopp.”

Forlingd graviditetspenning och mer generell ritt till ledighet
med ersittning infor forlossning

Om graviditeten sitter ned en gravid kvinnas f6rméga att utfora sitt
forvirvsarbete med minst en fjirdedel, kan hon ha ritt ull gravidi-
tetspenning.'® Enligt lagens forarbeten ska det vara friga om arbets-
uppgifter som innebir fysiska anstringningar utéver det vanliga, och
ledigheten ska vara nédvindig for att skydda kvinnans hilsa. Vid
provningen ska hinsyn tas till bide arbetets art och den enskilda
kvinnans férmaga att klara av arbetet. Vikt ska fastas vid hennes egen
bedémning. Faktorer som bland annat bér beaktas dr om det fore-
kommer tunga lyft eller krav pd att vissa svérare rorelser ska kunna
utféras. Andra faktorer som bor spela in dr om arbetet till stor del
mdste utforas stdende eller gdende. Arbete av monoton karaktir som
ger ensidiga belastningar kan ocksd vara svira att utfora 1 senare
skeden av graviditeten. Aven tillfilliga fysiska pafrestningar i arbetet
har betydelse. Psykiska problem ir enligt férarbetena inte grund for
att ge ut graviditetspenning pa grund av nedsatt arbetsférméiga."”
En gravid kvinna kan dven ha ritt till graviditetspenning p& grund
av att hon av hinsyn till sin eller barnets hilsa har stingts av frdn att
fortsitta sitt vanliga arbete med std av arbetsmiljslagstiftningen.”
Ett sidant férbud kan meddelas med stéd av arbetsmiljélagen
(1977:1160), nir ett arbete medfér sirskild risk f6r vissa grupper av
arbetstagare. En forutsittning for att graviditetspenning ska kunna
beviljas r att kvinnan inte kan omplaceras till annat arbete enligt
forildraledighetslagen (1995:584). Graviditetspenning pd grund av
fysiskt anstringande arbete kan limnas tidigast frdn och med den
sextionde dagen fore den beriknade tidpunkten f6r barnets fédelse.

"> 10 kap. 11 § SFB.

1625 kap. 5 § andra stycket SFB.
1712 kap. 26 § SFB.

1810 kap. 2 § SFB.

110 kap. 2 § SFB.

210 kap. 3 § SFB.
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For graviditetspenning som ges ut pd grund av risker 1 arbetsmiljén
giller inte nigon tidsgrins for nir ersittningen tidigast kan ges ut.
Foér bida situationerna betalas ersittningen ut till och med elfte
dagen fore beriknad forlossning och direfter fir kvinnan ordna
annan férsérjning.”' Att graviditetspenning inte kan limnas for de
sista tio dagarna av graviditeten har enligt férarbetena samband med
att de flesta kvinnor behover vara lediga d&. I stillet hinvisas till moj-
ligheten att anvinda férildrapenning.”

Som beskrevs ovan ir inkomsttaket 1 graviditetspenningen ligre
in det 1 sjukpenningen, vilket innebir att kvinnor fir olika kompen-
sation beroende pd om de blir berittigade till graviditetspenning eller
sjukpenning. Detta innebir att en viss kategori kvinnor med [6n 1
nirheten av medianinkomsten fir en ligre ersittning. Enligt kom-
missionens mening ir en sddan skillnad svir att motivera och kan
tolkas som ett uttryck f6r diskriminering.

Utredningen om en modern férildratérsikring (SOU 2017:101)
forslog att graviditetspenning ska kunna utbetalas fram till och med
dagen fore beriknad férlossning, samt att héja inkomsttaket till
samma niva som sjukpenningen.

Vidare féreslog utredningen att det generella behovet av ledighet
islutet av graviditeten bér utredas. Den menade att det skulle behéva
utredas om fler férhdllanden dn tungt arbete 1 dagens arbetsliv kan
vara skadliga for kvinnors och barns hilsa. Vidare ir det mojligt att
fler gravida 6ver huvud taget kan behéva avstd frin arbete infér f6r-
lossningen; de menar dirfér att dven personkretsen for graviditets-
penning skulle behéva utredas. Ett exempel som utredningen nim-
ner dr att alla gravida skulle kunna {3 graviditetspenning under de
sista 10 dagarna fére beriknad forlossning.

Ritt till sjukpenning vid graviditetsorsakad nedsatt arbetsférmdga

Om en gravid kvinnas arbetsférméga dr nedsatt pd grund av sjukdom
med minst en fjirdedel, kan hon ha ritt till sjukpenning.”” En ned-
sittning av arbetsférmdgan som beror pd sjukdom ger inte ritt till
graviditetspenning, utan den ersittning som ir aktuell d3 ir sjukpen-

2110 kap. 6-8 §§ SFB.
2 Prop. 1978/79:168.
227 kap. 2 och 3 §§ SFB.
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ning.”* Det finns emellertid inte nigon tydlig grins mellan nir
arbetsfédrmagan ir nedsatt pd grund av sjukdom eller pd grund av
graviditet. Hur grinsen ska dras har samband med hur sjukdoms-
begreppet ska tolkas. Av tidigare forarbeten frin 1940-talet framgér
att storningar och fysiologiska forindringar som beror pé dldrandet,
havandeskap och barnsbord inte ska betraktas som sjukdom, efter-
som de hor thop med den normala livsprocessen. Det har lett till att
dagens sjukforsikring inte medger att gravida kvinnor sjukskrivs for
vad som kallas normala besvir orsakade av graviditeten sisom rygg-
ont eller trotthet. Sjukdomsbegreppet har emellertid successivt ut-
vidgats genom rittspraxis, varvid bland annat hotande f6rtidsbord,
hotande missfall, ofullstindig fostertillvixt och RH-immunisering
har kommit att godtas som sjukdom. Hégsta forvaltningsdomstolen
(HFD) provade innebérden av sjukdomsbegreppet i ett mil som
gillde en kvinna som hade foglossning och konstaterade att kvinnans
tillstdnd var sddant att det var att betrakta som sjukdom 1 forsik-
ringens mening.” Ritten till sjukpenning fér gravida kvinnor har
dven provats 1 ett antal fall dir gravida kvinnor som nekats sjukpen-
ning anmilt Forsikringskassan till Diskrimineringsombudsmannen
(DO) f6r diskriminering pd grund av koén enligt lagen (2003:307)
om forbud mot diskriminering. I en dom konstaterade hovritten
bland annat féljande: *

Det ir utrett att Forsikringskassan vid bedémningen av ritten till sjuk-
penning i samtliga fall beaktat den bakomliggande orsaken till besviren
dvs. graviditet. Forsikringskassan har hirigenom tillimpat en sirskild
och stringare bedémningsnorm av om symptomen utgér sjukdom in
for en hypotetisk ’icke-gravid man’. Den omstindigheten att kvinnorna
var gravida har medfért att kvinnorna fitt en mer restriktiv beddmning
av sjukdomsrekvisitet. Av Forsikringskassans beslutsmotiveringar kan
dven utlisas att graviditetsrelaterade besvir sirbehandlats.

Jimlikhetskommissionen menar att detta innebir att gravida kvin-
nor diskrimineras jimfért med andra férsikrade. Nedsatt arbets-
férmdga av en viss orsak, exempelvis ryggsmirtor, bér ge samma
formén och ersittning i férsikringen oavsett om smirtan orsakas av
graviditet eller ej. Graviditet ir visserligen ingen sjukdom, men det
ir inte ett godtagbart skil for att inte ge ersittning for nedsatt
arbetsformiga pd grund av besvir som andra férsikrade kan {8 sjuk-

2 Hessmark m.fl. (2015).
2 HFD 2009 ref. 102.
¢ Dom den 30 september 2010 i mil nr T 9430-09.
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penning fér. En grundregel inom hilso- och sjukvirden ir att en
sjukdom eller en skada ska tas om hand oavsett vad upphovet ir, och
samma regel bor gilla hir.

For att fordjupa diskussionen om hur graviditet ska hanteras
inom ramen for socialférsikringen har kommissionen l3tit genom-
fora en litteraturdversikt 6ver de medicinska och psykiska konse-
kvenserna av att féda barn.”’ Huvudslutsatserna frin denna kan
sammanfattas pd foljande sitt. Orsakerna till att kvinnors ohilsotal
stiger och att deras inkomst- och loneutveckling forsimras efter
familjebildning ligger bdde 1 att traditionella kénsroller forstirks och
1 att nyblivna mammor I8per risk att {8 férsimrad somatisk och
psykisk hilsa. Det ir emellertid svirt att kvantifiera betydelsen av
olika faktorer. Oavsett bakomliggande forklaringar dr det fram-
for allt kvinnor med traditionella riskfaktorer for ohilsa och en
svagare koppling till arbetsmarknad som paverkas negativt i sam-
band med graviditet och férlossning. Det kan dirfér finnas utrymme
for hilso- och sjukvdrden och férildraforsikringen att sirskilt stodja
dessa grupper av kvinnor.

Som underlag fér beddmningarna av vilka kostnader som férind-
ringar 1 gillande regelverk skulle medféra har kommissionen ocksa
latit genomfora en analys av de lingsiktiga effekterna pd sjukskriv-
ning i samband med graviditet. En mojlighet som méste beaktas ir
att en alltfor stram tolkning av regelverket férorsakar komplika-
tioner som 1 ett lingre perspektiv leder till hogre sjukskrivning.
Resultaten frin denna analys har dock inte visat sig kunna ge nigon
ledning 1 kostnadskalkylen, varfér detta fir bli féremal f6r framtida
utredning.

Sammanfattningsvis talar starka skil f6r att frigor kring hanter-
ingen av graviditet och graviditetskomplikationer i socialférsikringen
bér utredas grundligt. Ett antal frigor bor behandlas inom ramen for
ett sidant utredningsarbete:

e Bor graviditet jimstillas med sjukdom som grund fér sjukpen-
ning 1 Socialférsikringsbalken? Konkret skulle detta komma till
uttryck genom en bestimmelse att den som har sin arbetsférmiga
nedsatt med minst 25 procent har ritt till sjukpenning, oavsett
om orsaken ir sjukdom eller graviditet.

¥ Fransson m.fl. (2020).
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e Hur ska i1 s fall grinsen mellan sjukpenning och graviditets-
penning dras? Preliminirt skulle graviditetspenningen reserveras
forforebyggande dtgirder, det vill siga sddana som avser att for-
hindra att modern eller fostret kommer till skada, medan sjuk-
penningen skulle kunna tillgripas nir ndgon skada redan intriffat,
med konsekvenser for kvinnans arbetsférméga.

e Bor mojligheten att 3 graviditetspenning utstrickas till att om-
fatta ocksd de sista dagarna fore beriknad nedkomst, i enlighet
med det tidigare presenterade forslaget? Svaret pd den frigan blir
avhingigt av svaren pd de bdda foregdende.

e Finns det anledning att ha olika ersittningstak i graviditetspen-
ning, sjukpenning och férildrapenning?

¢ Kan man, som ett underlag f6r kostnadsberikningarna, schablon-
missigt besvara frigan vad som 1 ett lingre perspektiv dr en limp-
lig niva pa sjukskrivning under graviditet?

Forslag: Utred samlat hur graviditet hanteras i socialforsikringen.
Frigor som bér besvaras inom en sidan utredning giller:

o graviditet som grund for sjukskrivning nir arbetsférmdgan ir
nedsatt

o limplig niv pd sjukskrivning under graviditeten
e grinsdragningen mellan graviditetspenning och sjukpenning

e graviditetspenning under de sista dagarna fore beriknad ned-
komst

e ersittningsnivder i de angrinsande system som kan komma 1
frdga att utnyttja i samband med graviditet.
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24.3.3 Foradldraforsakringen

Forildraforsikringens huvudsakliga syfte ir att underlitta for for-
ildrar att forena arbetsliv och familjeliv. Den syftar ocksd till att
skapa jimlika férhillanden mellan kvinnor och min i arbetslivet.”
Flera faktorer har bidragit till den férbittrade jimstilldheten 1
Sverige under det senaste halvseklet. Sirbeskattning, en generds for-
ildraforsikring med forildrapenning och tillfillig férildrapenning
och utbyggd barnomsorg (numera férskola) har alla bidragit till att
svenska kvinnor deltar 1 arbetskraften 1 hog grad och dirmed till en
hégre grad av ekonomisk jimstilldhet. Eftersom dessa reformer har
infores parallellt, ir det svirt att avgora hur mycket var och en av
dem har bidragit till utvecklingen.

Forildraforsikringen har byggts ut vid ett flertal tillfillen, och
vissa av férindringarna har syftat till ett mer jimstillt uttag. Uttaget
av bide férildrapenning och forildraledighet (som inkluderar obe-
tald ledighet) ir dock fortfarande lingt ifrdn jimstillt.”” Kvinnor tar
ut betydligt fler forildrapenningdagar och mer obetald férildraledig-
het in min. Under barnets 2 f6rsta levnadsir (barn f6dda r 2016)
tog kvinnor ut i genomsnitt 248 dagar med férildrapenning och
ytterligare 121 dagar obetald ledighet, medan min tog 76 dagar med
forildrapenning och dirtill 28 dagar med obetald ledighet.”® Skill-
naden mellan min och kvinnor ir stérst under det f6rsta dret; dir-
efter ir uttaget jimnare férdelat. Eftersom det totala uttaget dr storst
under det f6rsta dret, blir det samlade uttaget ojimnt férdelat. Bilden
1 stort framgdr av nedanstdende figur.

#S0OU 2017:5.

¥ Duvander m.fl. (2015). En senare analys dr Férsikringskassan (2019 b), som ocks4 inneh3l-
ler en &versikt av litteraturen om vad som péverkar mins och kvinnors uttag.

0 Forsikringskassan (2019 a), tabell 1.
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Figur 24.1  Kvinnors och man uttag av fordldrapenning 1994-2016
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Kélla: Forsakringskassan (2019 a).

Som framgér av figuren gir den allminna trenden mot en jimnare
fordelning, dock timligen l8ngsamt. Ett jimstillt uttag skulle med
nuvarande trender uppnds ir 2047. De tre pappaminadsreformerna
limnar tydliga avtryck i uttaget, den tredje dock svagare in de 6vriga.
Eftersom normer inte f6rindras momentant, kan man dra slutsatsen
att det finns ett orsakssamband mellan reformerna och uttaget.”
Trenden kan diremot antas dterspegla en pdgdende normférindring
1 riktning mot en jimnare férdelning av ansvaret for barnen.

Forutom kon féljer uttagsménstren dven utbildning, inkomst,
fodelseland och sektor. Mins uttag varierar mindre in kvinnors.”
Bide samhilleliga normer och grupp- och individspecifika normer
rorande koén, forildraskap och arbete spelar in nir blivande forildrar
planerar forildraledigheten.

Efter det forsta barnets fodelse befists ojimstilldheten mellan
kvinnor och min.” D3 ékar bdde omsorgsarbetet och &vrigt hem-
arbete och kvinnor fir och tar ett stérre ansvar fér det.”* Den for-

*! En liknande slutsats dras utifrin norska data av Cools et al. (2015).
2SOU 2017: 101, kapitel 6.

33 Se Stanfors och Welander Tirneberg (2020).

3 Ibid.
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delning av det obetalda arbetet som etableras mellan kvinnor och
min under férildraledigheten fir &terverkan dven pd tiden efter for-
ildraledigheten. Kvinnor som tar en stor del av férildraledigheten
blir dirmed ocks3 ofta frinvarande frin arbetslivet, helt eller delvis,
under l&nga perioder. Detta bidrar till simre l6neutveckling, ligre
livsinkomst och pension.” Kvinnor fir ocksi sammantaget en storre
arbetsbérda dn min,’ vilket bidrar till en hégre sjukfrinvaro.”

Frinvaro frin arbetet under en lingre period leder till 1ingsam-
mare l6neutveckling f6r bdde kvinnor och min. En del av forklar-
ingen ir att kompetensen minskar.”® Detta ir dock inte hela for-
klaringen, dd min som vill ta ett storre forildraansvar och tar ut mer
forildraledighet straffas hirdare i sin l6neutveckling fér detta.”” Det
forefaller allts som om arbetsgivaren uppfattar en signaleffekt* i de
anstilldas beslut att ta forildraledighet, och denna signaleffekt ir
starkare for min. Eftersom kvinnor i genomsnitt tar ut mer for-
ildraledighet, kommer den kollektiv effekten indd att bli starkare
for den kvinnliga halvan av befolkningen.

Forildraforsikringen ir ett viktigt ekonomiskpolitiskt instrument
for att paverka férdelningen av det obetalda hemarbetet och dirmed
villkoren for forvirvsarbete. Utformningen av férsikringen ir dock
viktig. Vid tre ullfillen har ytterligare en ménads forildrapenning
reserverats for vardera forildern, och vid alla dessa tre tillfillen har
pappor som framgitt ovan 6kat sitt uttag av férildrapenning.”

Den ekonomiska stimulans som testades under ndgra &r, den s
kallade jimstilldhetsbonusen, har dock inte haft nigon pavisbar
effekt pa fordelningen av ledigheten.” Det betyder inte att ekono-
miska incitament dr oviktiga f6r hur férildrar utnyttjar forsikrings-
systemen. Ichino m.fl. har i en bred analys studerat hur férindringar
av marginalskatten pdverkat uttaget av tillfillig forildrapenning
(TFP) hos mddrar och fider och funnit intressanta effekter som
beror bide pd ekonomiska incitament och pd normer.* Férfattarna
utnyttjar det faktum att forindringarna i skattesystemet ibland har

% Angelov et al. (2016).

3¢ Stanfors och Welander Tarneberg (2020).
%7 Angelov et al. (2020).

¥ Edin & Gustavsson (2008).

 Boye (2015). Se ocks3 Rege & Solli (2013).
0 Stafford & Sundstrém (1996).

! Se figur 24.1.

“2 Duvander & Johansson (2013).

# Ichino et al. (2019).
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paverkar den ena forildern men inte den andra, medan de i andra
hushll har paverkat forildrarna pa likartat sitt. Resultaten visar att
smébarnsforildrar 1 Sverige 1 genomsnitt reagerar om en av forild-
rarna far en skattesinkning genom att omférdela uttaget av TFP frén
den som fick en skattesinkning till den som inte fick det. Detta
indikerar att férdelningen av hushillsansvaret inte enbart styrs av
kénsnormer utan dven av ekonomiska incitament. Men styrkan hos
kénsnormerna tycks skilja sig mellan olika befolkningsgrupper och
beror dessutom pd om det ir pappan eller mamman som fir en
skattesinkning. Par som har en férstfédd son, som ir gifta (ej sam-
bor), dir mannens inkomst 6verstiger kvinnans eller dir dtminstone
en av forildrarna har vuxit upp utanfér Norden tenderar att reagera
starkare om det dr pappan som fir en skattesinkning i4n om det ir
mamman. [ de motsatta grupperna (férstfédd dotter, samboférhal-
lande, hogre inkomst f6r kvinnan eller dtminstone en férilder upp-
vuxen 1 Norden) giller det att omvinda: paren tenderar att reagera
starkare om kvinnan fir en skattesinkning och inte mannen. Sam-
manfattningsvis illustreras ett intressant samspel mellan normer och
ekonomiska incitament. I traditionalistiska hushall stirks mannens
position om de ekonomiska incitamenten verkar i hans riktning mer
in kvinnans position stirks, om de verkar 1 hennes riktning; 1 mer
jimstillda férhillanden giller det motsatta.

Utover en direktverkande mekanism av en regel verkar dess ut-
formning ocksd normerande pd lingre sikt. En forildraférsikring
som erbjuder goda méjligheter for varje forilder att vara ledig nir
barnets behov ir storst pdverkar normen om delat férildraskap inte
bara f6r de blivande férildrarna utan ocksd hos arbetsgivare och det
omgivande samhillet. Mansnormer p8 arbetsplatserna spelar stor roll
for hur familjeansvaret férdelas.*

Utifrén kénsménstren i forildraledighets- och férildrapennings-
uttag, liksom for férdelningen av ersittning f6r vird av sjukt barn
finns det enligt Jimlikhetskommissionens mening anledning att
forindra dagens forildraforsikring utifrdn bide ett jimlikhets- och
ett jimstilldhetsperspektiv. Forindringar kan avse antingen ekono-
miska incitament, som ersittningsnivéer eller ersittningstak, eller
restriktioner som reserverade dagar for férildrarna. Utfallen bor vir-
deras efter effekterna bade for forildrarna och f6r barnen. Effekter

# Om normbildningen i hushillet, se Kotsadam & Finseraas (2011). Om normbildning pa
arbetsplatser, se Bygren & Duvander (2006) och Haas & Hwang (2019).
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av relevans for forildrarna dr sddana som pédverkar inkomstfordel-
ningen i stort (jimlikhet), inkomstutveckling f6r min respektive
kvinnor, férdelning av ansvaret fér familjen och sjukfrdnvaron hos
respektive forilder (jimstilldhet). Effekterna p jimlikheten i in-
komster dr pd det hir omrddet begrinsade; eftersom férménerna
over breda inkomstskikt ir inkomstberoende, blir den omférdelande
effekten av olika utformningar mittlig. Effekterna p8 jimstilldheten
ir potentiellt storre.

I den politiska debatten pd detta omride utnyttjas, férutom posi-
tivt laddade begrepp som jimstilldhet och goda uppvixtvillkor,
flexibilitetsargument. Med flexibilitet avses dd mojligheter for for-
ildrar att fritt fordela ansvar f6r familj och uttag av olika férméner.
Som framgitt ovan beror utfallet av ett regelverk inte bara pd
reglerna 1 sig utan ocksd pd hur de samspelar med normerna inom
olika hushll. Flexibilitet 1 kombination med traditionella normer
riskerar att leda till konserveringar av en underordnad stillning for
kvinnor och ir dirfor ett argument som méste anvindas med stor
forsiktighet.

Utredningen om en modern forildraforsikring gjorde i sitt arbete
en mycket omfattande analys av den existerande forildraforsik-
ringen och tinkbara férindringar av den.” Det ir dirfor naturligt att
utgd frin de f6rslag som utredningen presenterade i sitt betinkande.

Nuvarande regler i sammanfatining

Den som blir férilder har ritt att vara helt ledig frén sitt arbete for
att virda barnet under dess férsta 18 manader och direfter pd 25 pro-
cent tills barnet fyller 8 &r. Denna rittighet forutsitter inte uttag av
forildrapenning. En forilder som tar ut férildrapenning har ocksd
ritt att forkorta sin arbetstid helt eller med tre fjirdedelar, till half-
ten, en fjirdedel respektive en dttondels tid fram till barnets 12-8rs-
dag.

Forildrapenningen bestdr 1 dag av 390 dagar med ersittning pa sjuk-
penningnivd och 90 dagar med ersittning pd ligstaniva.* Av sjuk-
penningsnividagarna ir 90 dagar reserverade for vardera forildern.

#SOU 2017:101.
* Inkomsttaket i forildrapenningen ir till skillnad frin andra ersittningar 10 prisbasbelopp,
vilket kan &ka sannolikheten for ett jimstillt uttag.
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Efter det att barnet har fyllt 4 r kan hogst 96 dagar med forildra-
penning tas ut fram till 12-drsdagen.”” Ersittningsdagarna kan tas ut
relativt flexibelt; det 4r litt att varva betald och obetald forildra-
ledighet. Den som ir forildraledig behdver inte ta ut ersittning for
all ledig tid; dagarna kan tas ut som hel, trefjirdedels, halv, en fjirde-
del eller en dttondel. Vidare behéver inte den forildralediga ta ut er-
sittning for hela den lediga tiden; ett vanligt ménster bland personer
med hégre 16ner dr att ta ut ersittning f6r 4-5 dagar av 7. Nir barnet
fylle 1 &r, behover forildern ta ut foérildrapenning minst 5 dagar i
veckan for att skydda sin sjukpenninggrundande inkomst.

Till den offentliga f6rsikringen kommer avtalsbaserade tilligg,
vilkas generositet varierar éver de olika avtalsomridena. Dirtill finns
ibland ytterligare tilligg hos viss arbetsgivare. En vanlig konstruk-
tion dr att férildrapenningen utékas till 90 procent av 16nen och utan
dvre takbegrinsning. Den allminna profilen hos dessa tilligg ir re-
gressiv, det vill siga att de forstirker rdidande inkomstskillnader.

Den forilder som inte kvalificerar sig for forildrapenning pd
sjukpenningnivd fir i stillet samma antal dagar, 195, férildrapenning
pd grundnivd, for nirvarande 250 kronor per dag, vilket ger en
ménadsinkomst pd 7 500 kronor, ndgot som ir svrt att leva pa.

Utover de 390 dagarna ersittning pd sjukpenningniv eller grund-
nivd fir forildrarna ocksd 45 dagar vardera med ersittning pd s
kallad ligstanivd, 180 kronor per dag. For Idginkomsttagare med smd
marginaler ir dagar med sddan ersittning svira att anvinda. Vissa
vilinformerade hushill kan dock utnyttja att ligstanividagarna kan
tas ut under helger utan att man behéver ta ut anslutande fredag eller
méndag, vilket ir en restriktion som giller f6r den ordinarie férildra-
penningen.” Detta blir dirmed en ren inkomstférstirkning fér hus-
hill som inte nédvindigtvis ir liginkomsthushall, vilket frin jim-
likhetssynpunkt ir en diskutabel ordning. Varken ligstanividagarna
eller grundnividagar ir reserverade utan kan 6verldtas fritt mellan
forildrarna.

¥ Detta giller for barn f6dda efter 1 januari 2014.
* Om uttag pa arbetsfri tid, t.ex. |6rdag-séndag och helgdagar, se
https://www.iblandgormanratt.se/2019/01/foraldrapenning-ta-ut-lagstaniva-pa.html.
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Ny modell enligt utredningen for en modern forildraforsikring

Mot bakgrund av vad som sagts och dessutom att den svenska vil-
firdsmodellen som allmin princip bygger p8 individuella rittigheter
och skyldigheter skulle en férildrapenning som erbjéd varje forilder
en och samma ritt vara bdde systemriktig och énskvird frin ren-
odlad jimstilldhetssynpunkt. En sddan modell, som ibland benimns
fullstindig individualisering, skulle dock enligt utredningen om en
modern férildraforsikring innebira en alltfér stor forindring med
svirbedémda konsekvenser, bland annat ur ett barnperspektiv. Ut-
redningen féreslog i stillet en ny modell {6r forildrapenningen med
en tredelning av férildrapenningen, borttagande av ligstanividagar,
samt vidare begrinsningar i uttagsméjligheterna nir barnet blivit dldre.*

Utredningen foreslog att forildrarna tilldelas 195 forildrapen-
ningdagar med ersittning pd sjukpenningnivd (respektive grundnivd
f6r den som inte uppfyller kraven) som kan tas ut fére barnets tre-
drsdag. Av dessa reserveras 130 dagar for vardera forildern. Inga
dagar fir sparas efter tredrsdagen, och ersittningsdagar pd ligstanivd
avskaffas helt. Nir barnet 4r mellan 3 och 10 &r, fir vardera férildern
5 forildrapenningdagar per &r, varav 2 kan overldtas till den andra
forildern. Icke uttagna ersittningsdagar annulleras &rligen.

Att doma av tidigare reformer med pappamanader skulle ytter-
ligare en reserverad period leda till en viss 6kning av pappors uttag,
dven om effekten ir svirbedémd. En konsekvens skulle kunna bli —
som vid den senaste reformen — att det totala uttaget minskar nigot.
Det finns beligg for att lingre f6rildraledighet har viss effekt pa bar-
nens skolresultat, men bara f6r barn med hogutbildade forildrar.™
Den senaste reformen fick storst effekt 1 hushdll med medelhog ut-
bildning,” och de generella erfarenheter som citerats ovan ger anled-
ning att férvinta en méttlig effekt pd hushill med traditionella vir-
deringar. Eventuella effekter pd normbildningen 1 samhillet skulle
vara positiva. Didremot kan man inte rikna med att kvinnors sjuk-
skrivning skulle pdverkas signifikant.*

Utredningen foreslog ocksd att dagarna med ersittning pa ligsta-
nivd avskaffas. Detta framstdr som vilmotiverat. Dagarna befister
traditionella beteendemonster och kan som framgatt dessutom ut-

“SOU 2017:101.

% Liu & Nordstrém Skans (2010), Cools et al. (2015).
>! Forsikringskassan (2019).

52 Ugreninov (2013).
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nyttjas som en ren inkomstférstirkning f6r hushdll som inte hor till
laginkomstskikten.

Utredningen féreslog vidare att man avskaffar den regel som
innebir att kvinnor som fr ett andra barn inom 30 ménader fir be-
hilla samma ersittningsnivd som med forsta barnet™ oavsett arbets-
tid, den si kallade snabbhetspremien. Motivet ir att frimja att kvin-
nor dterintrider i arbete och arbetar heltid mellan férildraledigheter.
Detta forslag har stod 1 forskningen. En studie av Moberg visar att

o kvinnors uttag av betald forildraledighet pdverkas starkt av nivin
1 forildrapenningen

e Okat uttag bland médrar leder till en nistan lika stor minskning i
uttag bland barnens fider

e snabbhetspremien leder till ett mindre jimstillt uttag av betald
forildraledighet.

Ytterligare ett f6rslag frén utredningen var att avskaffa de s kallade
pappadagarna inom den tillfilliga forildrapenningen i samband med
barnets fodsel. Detta forslag saknar stéd 1 forskningen. Tvirtom
framgdr det att underlagsrapporten av Lindahl m.fl. att gemensam
tid har klart positiva effekter pd bdde kvinnans och barnets hilsa som
kan motivera en bestimmelse med den innebérden.”

Jimlikhetskommissionen delar utredningens bedémningar 1 av-
vigningen mellan jimstilldhet, barns behov och flexibilitet. Utred-
ningen gjorde kostnadsberikningar som indikerade kostnadsbespar-
ingar netto dver en tiodrsperiod. Dessa behover dock justeras och
uppdateras.

%312 kap. 29 § andra stycket SFB.
3* Moberg (2019).
** Fransson m.fl. (2020).
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Rekommendation: Forslagen frin utredningen fér en modern for-
ildraforsikring genomférs vad avser

o fler forildrapenningdagar reserverade fér varje forilder

e merparten ska tas ut innan barnet fyller 3 &r, varefter forild-
rarna tilldelas 10 foridldrapenningdagar per barn och &r till och
med barnet fyller 10 &r

o ligstanividagarna avskaffas

e snabbhetspremien tas bort.

Reservera dagarna med ersittning pd grundnivd

For att kvalificera sig f6r sjukpenning ska man ha haft ett arbete
sedan minst 240 dagar fore den beriknade forlossningen. Som fram-
gick ovan fir den som inte kvalificerar sig fér forildrapenning pd
sjukpenningnivd i stillet forildrapenning pd s kallad grundnivs, ett
golv om fér nirvarande 250 kronor per dag, vilket med 30 ersitt-
ningsdagar ger en minadsinkomst pd 7 500 kronor. Ett par grupper
som inte uppfyller kvalifikationskraven ir studenter och nyanlinda.
I dagens system ir forildrapenningdagar pd grundnivd inte reser-
verade for vardera forildern utan kan éverldtas mellan forildrarna.
Ersittning pd grundnivd inférdes dr 2002, och mycket tyder pd att
man forbisig att reservera dven dessa.”

Utredningen om en modern férildraférsikring foreslog att dven
forildrapenning pd grundnivd ska omfattas av reglerna for reserverad
tid for vardera forildern. Den anforde att det ir lika viktigt ur ett
barnperspektiv och ur ett jimstilldhetsperspektiv som for forildra-
penningdagarna pd sjukpenningniva.

Till denna argumentation kan liggas att mdnga nyanlinda far barn
under forsta tiden 1 Sverige (se kapitel 13). De allra flesta av dessa far
forildrapenning pd grundnivd. Utan reserverade dagar for vardera
forildern riskerar detta medfoéra att mammor tar ut lingre forildra-
ledighet och pappor kortare eller ingen férildraledighet. Det ir enligt
kommissionens mening angeliget att forildraférsikringen etablerar
och befister en norm om jimstillt férildraskap for alla. I synnerhet
ir det viktigt att nyanlinda kvinnor fir samma villkor som andra att

% SOU 2017:101, s. 529 ff.
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dtergd till arbetsmarknaden, ndgot som pdverkar ocksa nista genera-
tions virderingar.

Under 2018 framlades en proposition i riksdagen som innehéll
detta forslag. Forslaget vann dock inte riksdagsmajoritetens anslut-
ning, med hinvisning till ett allmint hllet argument om flexibilitet.”
Enligt kommissionens mening bor effekten pd normbildningen inte
minst hos vuxna och barn med utlindsk bakgrund viga tyngre in
flexibiliteten hos andra grupper som utnyttjar férmdnen pi grund-
niva.

Rekommendation: Reserverade dagar bor inféras ocksa for forildra-

penning pa grundniva.

Ersdttningstaket i den tillfilliga forildrapenningen

Den tillfilliga férildrapenningen, TFP, som anvinds framfér allt f6r
vird av sjukt barn, har 1dag liksom graviditetspenningen ett in-
komsttak pd 7,5 prisbasbelopp, vilket motsvarar en mdnadsinkomst
pa knappt 29 600 kronor, alltsd en inkomst 1 nirheten av median-
inkomsten.” Fér hégre inkomster blir ersittningen dirmed l3g, i den
mén den inte forstirks med avtalstilligg eller andra tilligg. Eftersom
mdnga min har inkomster éver denna nivd, kan det pdverka mins
benigenhet att ta ut TFP och bidra till att konservera kvinnors
huvudansvar fér omsorg om barn. Aven om det ir fler min som
ydnar mer, pdverkas ocksd minga kvinnors ersittning av det l8ga in-
komsttaket. Utredningen om en modern férildraforsikring foreslog
dirfor att taket skulle hojas till samma nivd som sjukpenningen, det
vill siga 8,0 prisbasbelopp (svarande mot en ménadsinkomst pa drygt
31 500 kronor).

Effekten ir svdr att uppskatta. Hojningen ir inte sirskilt stor —
dagersittningen hojs med 70 kronor fér dem som berérs — men
eftersom den paverkar personer med inkomster i mitten av inkomst-
fordelning, ir det foérhillandevis mdnga som berérs. I den tidigare
citerade rapporten av Boye konstaterades att personer med hogre
inkomster tar ut firre dagar med TFP, men det ir oklart om detta

%7 Socialférsikringsutskottet (2018).
%813 kap. 33 § andra stycket SFB. Beriknat p& 2020 &rs prisbasbelopp.
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beror pd inkomstférlusten eller pd den hogre befattningen och de
generellt stérre mojligheterna att forligga sitt arbete flexibelt.

Mot férslaget talar de vixlingsméjligheter som finns mellan TFP
och sjukpenning nir bide barn och vuxna ir mer eller mindre sjuka.
TFP saknar till skillnad frin sjukpenningen karensdag, vilket kan
gora det attraktivt att vilja TFP. Om taket for ersittningsnivin i
TFP hojs, forstirks detta incitament och méjligen ocksd risken for
missbruk. Utredningen om en modern forildraférsikring bedomde
utgiften for att hoja taket till 8,0 prisbasbelopp till 291 miljoner kro-
nor fér &r 2022.

Rekommendation: Hoj taket 1 den tillfilliga forildrapenningen till
samma nivd som i sjukpenningen.
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25 Arbetsrelaterade trygghetssystem

Kommissionen presenterar i detta kapitel ett antal f6rslag och be-
démningar med sikte pd att minska de hinder som de olika fér-
sikringarnas konstruktion ligger i vigen f6r den férsikrade infor ett
dterintride pd arbetsmarknaden. For att samtidigt frimja rittssiker-
heten och effektiviteten 1 processen framférs dven forslag pd organi-
satoriska forindringar, ssom ansvar f6r myndighetsbeslut och var
resurser helst bor allokeras, om de sjukskrivnas arbetsformaga pa ett
effektivt sitt ska kunna tas tillvara. Problemen behdver 1 flera fall
utredas vidare.

25.1 Utgangspunkter

e De arbetsbaserade delarna av sjuk- och arbetsléshetsforsikringarna
forsikrar mot tvd olika risker, sjukdom férenad med nedsatt
arbetsférmiga respektive arbetsloshet, men avser att forsikra
samma skada, nimligen det inkomstbortfall som uppstdr nir en
person inte lingre kan férsérja sig med eget arbete.'

e Kirnan i den inkomstrelaterade arbetsloshetsforsikringen ir att
kombinera ett inkomstskydd fér den férsikrade med en drivkraft
att soka och ta arbete. Regelverken och institutionerna inom den
aktiva arbetsmarknadspolitiken ir utformade for att understédja
detta. Forsikringen dr en central del av den aktiva arbetsmarknads-
politiken, till skillnad frin sjukférsikringen, som ir en del av statens
overgripande vilfirdsdtagande. Den inkomstrelaterade arbetsloshets-
forsikringen ir frivillig, medan sjukférsikringen ir obligatorisk.

! Kommissionen har gjort en avgrinsning s att endast diskutera de delar som baseras p3 in-
komst eller 16n diskuteras. Det av kommunerna administrerade férsérjningsstddet finns alltsd
inte med. De férslag, rekommendationer och bedémningar som gors i detta kapitel omfattar
iven de arbetsbaserade trygghetssystem som baseras pi samma risker, exempelvis rehabiliter-
ingspenning respektive aktivitetsstdd.
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Det finns s&vil medicinska som ekonomiska anledningar f6r dem
som har drabbats av sjukdom eller skada att s 18ngt méjligt delta
1arbetslivet. Att bibehdlla en kontakt eller att &terga till arbete har
betydelse f6r hur framtida inkomster kan komma att utvecklas,
och den 1 Sverige valda arbetsmarknads- och férsikringsmodellen
forutsitter att de som har férmdga att delta pd arbetsmarknaden
ocksd gor det sd laingt mojligt. Sjukskrivning och inaktivitet under
en sjukskrivning kan i sig ha negativa hilsoeffekter pd den for-
sikrade, om den pagir for linge. Ling frdnvaro riskerar att pi-
verka individens kompetensnivd, men sjukfrdnvaro riskerar ocksi
for en framtida arbetsgivare att signalera l13g produktivitet eller
risk f6r framtida sjukdom. Det ir dirfér motiverat att det finns
krav pd att den forsikrade, helt, delvis eller periodvis, dterintrider
pd arbetsmarknaden nir hilsotillstdndet sd tilldter och det finns
en tillricklig arbetst6rmaga. Under senare &r har dock stérre krav
pa omstillning stillts pd de individer som uppbir sjukpenning,
och politiken har stegvis fitt ett 6kat fokus pd att bidra till ett
okat arbetsutbud 1 ekonomin. Exempel pd detta ir de fasta tids-
grinser 1 sjukforsikringen d3 den enskildes uppskattade arbets-
formaga ska stillas 1 relation till en arbetssituation.

Att sdvil arbetsloshetsforsikringen som sjukforsikringen har be-
tydelse f6r jimlikheten beror pd att savil sjukdom som arbetslos-
het i storre omfattning drabbar dem som befinner sig 1 den nedre
delen av inkomstférdelningen, och att dven kortare sjukdom eller
arbetsloshet kinnbart kan paverka deras ekonomi. Men sjukdom
eller arbetsloshet har i sig relevans for jimlikheten, eftersom nor-
malt ekonomiskt starka individer som drabbas av sjukdom eller
arbetsléshet relativt snabbt kan komma att befinna sig i ekonomiskt
utsatt lige, beroende pd i vilken grad de ticks av forsikringarna.

Gemensamt {6r de arbetsbaserade trygghetssystemen ir att de ir
offentliga forsikringar, dir staten antingen sjilv kan agera forsik-
ringsgivare eller dligga medborgare eller foretag att delta pd en
forsikringsmarknad for att ge individer ekonomiskt skydd mot
olika risker. Den statliga interventionen motiveras av forekoms-
ten av marknadsmisslyckanden, bland annat negativt urval’, som
kan leda till att en marknad inte uppstdr, trots att det finns ett
uttalat behov av en forsikring.

2 Eng. adverse selection.
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¢ Sjukpenningen ska ge ekonomisk trygghet till den som under en
begrinsad period inte kan arbeta pd grund av sjukdom under den
period som sjukdomen pdgdr och arbetsférmigan ir nedsatt.
Samtidigt finns krav pd omstillning pd den férsikrade, som
skirps ju lingre sjukskrivningen pdgdr. Kretsen av arbeten som
arbetsféormagan hos den sjukskrivne ska relateras till 6kar med
tiden. Fér personer som uppbir sjukpenning stills den nedsatta
arbetsformdgan efter viss tid i relation till en uppfattning om vad
ett normalt forekommande arbete kan komma att kriva i forhil-
lande till den av Férsikringskassan uppskattade arbetsférmagan.
For personer som saknar anstillning stills arbetsférmdgan i rela-
tion till normalt férekommande arbete frdn och med forsta sjuk-
skrivningsdagen.

o Arbetsloshetsforsikringen ir en mer renodlad omstillningsfor-
sikring och stiller krav pd att arbetslosa ska soka och ta arbeten
som bedéms som limpliga, iven om ocksd hir kraven p8 och driv-
krafterna fér omstillning skirps 6ver tid.

e En generds arbetsloshetskassa kombinerad med strikta krav pd
den arbetssokande att séka och ta arbete var linge ett fundament
i den svenska arbetsmarknadsmodellen. Over tid har kraven p3
den férsikrade 1 vissa avseenden hojts, samtidigt som den reala
ersittningen har sjunkit. Arbetsloshetsforsikringens generositet
var ursprungligen ett av villkoren for att driva en arbetsmarknads-
modell dir individen och det offentliga, i stillet f6r arbetsgivarna,
bar den sociala och ekonomiska kostnaden f6r omstillning och
strukturomvandling och dir villkoren pd arbetsmarknaden 1 méj-
ligaste mén regleras av parterna och inte via lagstiftning.

e Samtidigt som kraven pd omstillning fér den férsikrade har 6kat,
har de faktiska ersittningsnivderna sjunkit, vilket dverviltrat an-
svaret for att hantera risken f6r sjukdom eller arbetsléshet pa l6n-
tagaren och, 1 viss omfattning, arbetsgivaren. Detta beror pd att
de nominella ersittningstaken eller de hogsta ersittningsbelop-
pen slipat efter loneutvecklingen, vilket inte bara kommit att
paverka héginkomsttagares forsikringsskydd utan éver tid dven
medel- och l3ginkomsttagares.

3 Takniver och krav pd att ta limpliga arbeten.
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25.2 Problem och diagnos

Det stora flertalet av sysselsatta individer som drabbas av sjukdom
eller arbetsldshet upplever inte speciellt stora problem med forsik-
ringarna. De flesta pd arbetsmarknaden har fasta heltidstjinster, och
de flesta sjukskrivningar avslutas inom 90 dagar och ersittnings-
tagaren dtergdr till sitt tidigare arbete utan att de fitt sin ersittning
ifrdgasatt. Aven inom arbetsloshetsforsikringen avslutas arbetslos-
heten f6r de flesta arbetsldsa, dven under ligkonjunktur, oftast lingt
innan de avtalade forsikringarna I6pt ut eller ersittningsdagarna i det
statliga systemet dr forbrukade. Fér dem som har avtalstérsikringar
eller andra komplement som kompenserar fér inkomstbortfallet
over de statliga taken blir konsekvenserna f6r den disponibla in-
komsten dirmed begrinsade.*

Problem

Problemen inom de diskuterade f6rsikringarna uppkommer p8 olika
nivier och vid olika situationer inom ramen f6r, och vid fléde mellan,
de olika systemen. Olika problem har olika konsekvenser fér den
forsikrade och for samhillet, beroende pd vilket system man befin-
ner sig i och till vilket system man ror sig.

De problem som uppstdr berér mest grupper som har en utsatt
position pd arbetsmarknaden eller riskerar att hamna i sddana situa-
tioner, och de drivkrafter som uppstdr ir 1 vissa fall kontraproduk-
tiva, vilket paverkar politikens effektivitet negativt.

Aven om de flesta har ett relativt gott forsikringsskydd genom
den statliga och den avtalade forsikringen, ir det mdnga som inte har
det eller har ett bristfilligt inkomstbortfallsskydd. P3 ett dvergri-
pande plan finns det dirmed problem med hur man kvalificerar sig
uill forsikringen och med ersdttningsnivderna, liksom med skillnader
dem emellan. Full harmonisering mellan f6rsikringarna i alla delar ir
dock varken méjlig eller efterstrivansvird, eftersom de risker man

* Avtalsersittningarna inom arbetsléshetsforsikringen ir generellt sett mer restriktiva dn de
kollektivavtalade sjukforsikringarna, eftersom taknivén i den offentligt finansierade delen av
arbetsléshetsforsikringen generellt sett ir betydlig ligre och det forsikrade beloppet som ska
tickas med tilliggsforsikringen dirmed ir stdrre. Det dr ocksd oftare tilliggsforsikringar som
foljer med det fackliga medlemskapet snarare 4n férsikringar som framforhandlats med arbets-
givarparter.
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forsikrar sig mot ir olika och handlingsutrymmet f6r den férsikrade
ocksd normalt skiljer sig mellan systemen.

Brister 1 jimstilldheten pd arbetsmarknaden, exempelvis vad gil-
ler tidsbegrinsade anstillningar och ofrivillig deltid, accentueras och
forstirks inom ramen for de arbetsbaserade trygghetsforsikringarna.
Att komma tillritta med nigra av de storre problemen i1 de arbets-
relaterade forsikringarna skulle sdledes, utdver att férbittra arbets-
marknadens funktionssitt, forbittra jimlikheten 1 allminhet och jim-
stilldheten 1 synnerhet.

e DPersoner med svag stillning pd arbetsmarknaden exkluderas ofta
helt frin systemen beroende pd regelverkens krav, iven om de kan
ha arbetat och bidragit med skatter och avgifter under lang tid.
Inom arbetsloshetstorsikringen handlar det om att uppfylla arbets-
villkoret, och 1 viss utstrickning medlemsvillkoret. Konsekven-
serna av kraven pd att ha varit aktiv pd arbetsmarknaden blir att
personer som blir eller riskerar bli arbetslsa har starka drivkraf-
ter att bli sjukskrivna for att 8 del av ett inkomstbortfallsskydd.
Sjukférsikringen har dock en relativt aktiv grindvaktsfunktion,
eftersom det krivs likarintyg efter en vecka.

e Den offentliga sjukpenningen ir en arbetsbaserad och framadt-
blickande forsikring, dir samtliga som arbetar 1 Sverige och som
av Forsikringskassan beddms komma att ha en inkomst i fram-
tiden har ett forsikringsskydd. Arbetsloshetsforsikringen dir-
emot ir en forsikring som 1 forsta hand forsikrar den arbetstid
som en person har haft och direfter den [6n individen haft for
denna arbetade tid. Inkomstbegreppen skiljer sig sdledes &t, vilket
kan skapa problem i grinssnittet mellan férsikringarna. Dilem-
mat 1 sjukférsikringen ir att den férsikrade miste kunna bevisa
att det fanns ett framdtblickande anstillningsférhillande vid in-
sjuknandet for att sjukpenning ska utbetalas.” Saknas detta, kan
en 18sningen bli att — forutsatt att arbetsvillkoret och medlems-
villkoret i arbetsloshetstorsikringen dr uppfyllda — skriva in sig
som arbetssokande vid en arbetstormedling och i stillet uppbira
inkomstrelaterad arbetsloshetsersittning, s linge Arbetsformed-

> Omfattningen pd detta dr svdrt att uppskatta, eftersom det saknas tillforlitliga data pd anstill-
ningsforhillande (sjukférsikringen) och arbetad tid samt 16n (arbetsléshetsférsikringen) for
dem som deltar pd arbetsmarknaden.
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lingen och arbetsldshetskassan bedémer att individen uppfyller
de krav som stills i regelverket.

Den statliga forsikringen ticker en allt mindre del av inkomst-
bortfallet vid sjukdom och arbetsloshet. De avtalsforsikringar
eller andra férsikringar som kommer med medlemskap har villkor
som speglar de foérhillanden som ridder inom det avtalsomrade
inom vilket individen ir verksam eller det forsikringsskydd for
individen som den fackliga organisationen stir f6r. En stor del av
dem som ligger i den nedre delen av inkomstférdelningen 16per
hégre risk for savil arbetsloshet som sjukdom, vilket innebir att
de saknar extra forsikringsskydd eller har betydligt samre villkor
och dirmed ett simre inkomstbortfallsskydd in de som har hégre
inkomster. De férsikringar som har vuxit fram {6r att komplet-
tera det offentliga forsikringsskyddet har en svagare jimlikhets-
och jimstilldhetsprofil in den offentliga forsikringen.

Sdvil ersittningarnas berikning som kvalifikationskraven till de
statliga forsikringarna paverkar jimlikheten i allminhet och jim-
stilldheten i synnerhet. Personer som arbetar inom sektorer dir
det ir vanligt med deltid eller tillfilliga anstillningar har betydligt
svirare in andra att uppfylla kraven i forsikringarna. Personer
med tidsbegrinsade anstillningar, vilket ir vanligast 1 LO-kollek-
tivet® och dir bland personer utan facklig anslutning, kvinnor och
unga, loper 1 sjukférsikringen en betydligt storre risk att bli utan
ersittning vid sjukdom eller skada, eftersom de oftare in andra
saknar en framdtblickande inkomst. Inom arbetsléshetsforsik-
ringen ir det samma grupper eller nytilltridande p& arbetsmark-
naden som har betydande svirigheter att arbeta i tillricklig om-
fattning f6r att uppnd de satta grinsvirdena i1 arbetsvillkoret.

Den allminna sjukférsikringen faller ut nir nigon blir sjuk, si
linge det finns en framitblickande inkomst, men den inkomst-
relaterade arbetslshetsforsikringen ir en frivillig ulliggsforsik-
ring. Saknar man kunskap om detta, vilket kan férekomma bland
nytilltridande p& arbetsmarknaden, kan arbetstagare férsumma
att teckna forsikringen. Samma problematik foreligger i de kol-
lektivavtalade och fackliga tilliggsforsikringarna.”

SLO (2020).
7ISF (2018 a).
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¢ Ovan angivna problem visar att systemens finansiering och admi-
nistration har regressiva inslag, det vill siga omfoérdelar frén l13g-
inkomsttagare till medel- och hoginkomsttagare, eftersom alla
har bidragit till systemen med skatter och avgifter. De som har en
svag position pd arbetsmarknaden bidrar till finansieringen av
forsikringssystem som de sjilva inte sikert omfattas av. Aven
avtalsférsikringarna kan ha regressiva inslag, eftersom de har
gynnat de hégre inkomstskikten och samtidigt har finansierats
genom att de fackliga organisationerna har avstitt ett allmint
l6neutrymme. Det ir dock svirt att avgdra hur l6neutvecklingen
skulle ha sett ut, om den offentliga férsikringen hade fitt behilla
sin relativa styrka.

Diagnos

¢ Det finns, som konstaterades ovan, motiv {ér krav p att den f6r-
sikrade, helt, delvis eller periodvis, dterintrider pd arbetsmark-
naden nir hilsotillstdndet s tilldter och det finns en tillricklig
arbetsférmaga. Men héga krav pa den forsikrade forutsitter att
regelverk och institutioner ir utformade fér att ge individen en
skilig trygghet vid byte av ersittningssystem. Nir systemen inte
ir harmoniserade, s att den forsikrade méter ritt ekonomiska
drivkrafter, uppkommer problem i grinssnitten.

e Aven nivierna i de statliga delarna av det totala forsikrings-
skyddet har konsekvenser f6r den ekonomiska jimlikheten, d&
individer med svag stillning ofta har de minst generésa tilliggs-
forsikringarna, i den min de omfattas av dessa. Over tid har er-
sittningsnivan i forsikringssystemen 1 allminhet, och 1 arbetslos-
hetstérsikringen 1 synnerhet, sjunkit, och kostnaderna for ett
mer heltickande inkomstbortfallsskydd har fitt biras av arbets-
givare och arbetstagare 1 form av minskat vinst- och [éneutrymme
(vid sjukdom) och arbetstagares disponibla inkomst (vid arbets-
16shet) samt, i1 en del av fallen, iven den kommunala ekonomin.
Vissa delar av arbetsmarknaden ticks inte av det kompletterande
skyddet, d& det saknas kollektivavtal.
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o Arbetslshetsforsikringens arbetsvillkor kan vara svdra att upp-
fylla for den som inte ir etablerad pd arbetsmarknaden. Att stora
delar av arbetstagarna inte har ett fullgott f6rsikringsskydd har
konsekvenser fér hur effektivt arbetsloshetsforsikringen kan
fungera som stabilisator i ekonomin vid konjunktursvingningar
och ekonomiska chocker p nationell och regional niva. Den f6r-
svagade stabiliseringen pdverkar den kommunala skattebasen och
efterfrigan i ekonomin i stort, vilket 1 sin tur innebir att konjunk-
turen fir konsekvenser ocksd for ldngsiktigt viktiga funktioner
som skolan.

o Nir sjukforsikringen 1 storre utstrickning har en koppling till
arbetsmarknaden, ir dven férdelningen av ansvar och resurser av
betydelse. Arbetsférmedlingen har under ling tid arbetat med
arbetsféormdgebedomningar, rehabiliterande insatser och har
kunskaper om hur arbetsmarknaden fungerar. Forsikringskassan
3 sin sida har sin huvudsakliga kompetens inom det férsikrings-
medicinska omridet, med begrinsad anknytning till arbetsmark-
nadens villkor, forutsittningar och problem. Myndigheterna
samverkar om en delmingd av de sjukskrivna, men en stor del av
de tidigare sjukskrivna kommer till Arbetsférmedlingen efter det
att de nekats ersittning frin sjukforsikringen, di de av Forsik-
ringskassan bedémts kunna utféra ett “normalt férekommande

arbete”

e Dataunderlaget for bedémningar av forsikringarnas ticknings-
grad, forsikringsvillkor och andra viktiga aspekter av systemen ir
ofullstindigt. Detta f6rsvirar bide f6rsikringsmissiga och makro-
ekonomiska bedémningar, liksom tillsynen.

8 ”Varken lagtext, forarbeten eller praxis ger nigon tydlig vigledning nir det giller vilka arbe-
ten som kan bedémas vara normalt fsrekommande”. Hégsta forvaltningsdomstolen har i ett
avgdrande definierat ett arbete som dr normalt férekommande pd arbetsmarknaden utgors av
1) ett vanligt arbete pd arbetsmarknaden dir, 2) en forsikrads arbetsférmaga kan tas till vara i
full eller nirmast full omfattning, 3) arbetet ska kriva normal prestation, som 4) inte kriver
nigon, eller endast ringa, anpassning med hinsyn till funktionshinder eller medicinska besvir
hos arbetstagaren. (HFD 2018 ref. 51 I och II).
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25.3 Forslag

25.3.1 Erséattningsnivaer, berdakning av ersattning
och kvalificeringskrav

Ersittningsnivan i férsikringarna

Det finns en betydande skillnad i1 de avtals- eller tilliggsforsikringar
som avser att ticka inkomstbortfallet vid sjukdom eller arbetsléshet.
I stort rdder en hog korrelation mellan inkomstnivd och generosi-
teten 1 tilliggsforsikringarna. Ju hégre inkomst, desto bittre skydd
sdvil 1 inkomst som hur linge f6rsikringen giller. Forsikringsskyd-
det beror i stort pd vilket kollektivavtal man omfattas av (sjukférsik-
ringen) eller vilket fackférbund man ir medlem i (arbetsloshets-
forsikringen). Generellt giller siledes att ju svagare den ekonomiska
situationen ir, desto simre dr ocksd inkomstforsikringen. Arbetar
man hos en arbetsgivare utan kollektivavtal, finns det risk att man
saknar fullgott skydd vid sjukdom, och dr man inte medlem 1 facket
eller har valt att teckna en forsikring, giller detta dven vid arbetslés-
het. Detta giller bide det forsikrade beloppet och hur linge skadan
ersatts.

Bristen pd data om vilka i ekonomin som ir forsikrade gor det
svart att forsoka uppskatta det faktiska forsikringsskyddet som
kommer frin de offentligt finansierade férsikringarna. Med nuva-
rande regelverk ir det endast data om forsikringsfallen som gene-
reras, och dessa ir inte representativa for arbetskraften i stort. Dock
kan jimforelser goras mellan avtalsomriden och mellan de olika
fackliga foérsikringarna.

Arbetsloshetsforsikringen

Den offentligt finansierade arbetsloshetsférsikringen forsikrar ytterst
{3 med 80 procent av tidigare inkomst bland dem som arbetar. Bland
arbetslosa, vilka inte dr representativa for arbetskraften 1 stort av-
seende arbetsinkomster dr endast 30 procent fullt forsikrade av den
offentligt finansierade férsikringen.” Nodvindiga data for att be-
rikna det faktiska férsikringsskyddet 1 samhillet ir, p& grund av att
arbetsloshetsforsikringen dr en medlemstérsikring, begrinsade, och

® Data: IAF och Arbetsférmedlingen. Egna berikningar.
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det dr dirmed svért att uppskatta statens totala dtagande avseende
arbetstagarna.

Inom arbetsléshetsforsikringen ir villkoren 1 tilliggsforsikringarna
eller de fackligt tecknade f6rsikringarna generellt sett mindre gene-
rosa dn inom sjukpenningen. En av anledningarna till detta ir att
taknivdn i férsikringen dr betydligt ligre, vilket innebir att tilliggs-
forsikringen ofta ska forsikra ett betydligt hogre tilliggsbelopp 1
arbetsloshetsforsikringen. Vidare finns en hég korrelation mellan
sdvil arbetsloshetsrisk som lingden pd arbetsléshetsperioden och in-
komstnivin, vilket medfor att kollektiv med hog arbetslshetsrisk
generellt sett har antingen hégre avgifter eller simre villkor. Inom
sektorer med l3ga inkomster, exempelvis med stor andel deltids-
anstillda, timanstillda etcetera finns heller inga direkta drivkrafter
att teckna en tilliggsforsikring, eftersom en stor del av detta kollek-
tiv inte har nigot inkomstbortfall 6ver den statliga taknivin.

En fordelningspolitiskt viktig effekt av ett generellt f6rsikrings-
system dr att riskgruppsutjimningen férbittras. Det finns dels en
genuint kollektiv effekt 1 att utjimningen blir bittre ju storre popu-
lationen ir, dels en omférdelande effekt i att grupper med hégre risk
kan dra nytta av att andra forsikrade har ligre risk, nir grupperna
integreras.

Ett dubbelt inkomstforsikringssystem ir ineffektivt, eftersom
det kriver uppbyggnad av tvd separata administrativa stédsystem.
Kostnaden blir inte dubbelt s hog som {ér ett system, eftersom be-
slut inom det ena systemet normalt ir beroende av beslut inom det
andra och dessutom alla inte omfattas av tilliggsforsikringen, men
den administrativa merkostnaden kan inte desto mindre bli bety-
dande.

Risken fér underutnyttjande minskar, om firre ir beroende av
tilliggstorsikringar. Kunskapen om att férsikringstagare har en
tilliggstorsikring utéver den statligt finansierade ir relativt ddligt
spridd. Detta kan dirmed medféra att de som ir fullt forsikrade inte
far ut hela sin forsikring, eftersom de saknar kunskap om att de
méste anséka om denna.

En nackdel kan vara att en storre statlig finansiering av arbetslds-
hetsférsikringen pd marginalen kan komma att minska det fackliga
medlemskapet bland medlemmar vars syfte med medlemskapet ir att
komma i dtnjutande av tilliggsforsikringen. Detta beror dock ocksd
av andra faktorer.
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En reform som iterstiller forsikringsmissigheten 1 arbetslos-
hetsforsikringen kan framstd som statsfinansiellt expansiv. Kost-
naderna for tilliggsforsikringen birs dock redan idag av arbets-
tagarna och dd med stor sannolikhet till en hégre kostnad, eftersom
de, utdver kostnader fér administration av den statligt finansierade
arbetsloshetsforsikringen (medlemsavgiften 1 arbetsloshetskassan),
ska betala sdvil for ytterligare ett administrativt led som en risk-
premie for tilliggsforsikringen. Med en hogre ersittningsniva 1 den
offentliga férsikringen minskar behovet av avtalsbaserade tilligg. En
del av finansieringen kan dirmed himtas frin en avgiftsvixling mel-
lan avtalstérsikringen och arbetsgivaravgifter till den offentliga for-
sikringen.

Beriknat utifrin arbetsinkomstfordelningen f6r dem som pabér-
jade en ersittningsperiod under 2016 skulle en reform dir 80 procent
av arbetstagarna som uppfyller dagens villkor ticks till 80 procent av
den statliga forsikringen medféra en okning av den inkomstrela-
terade arbetsloshetsersittningen med cirka 16,6 procent. I relation till
2019 &rs utgifter f6r den inkomstrelaterade arbetsloshetstorsikringen
motsvarar detta en utgiftsékning med knappt 2,3 miljarder kronor."

En ytterligare negativ effekt av tilliggsforsikringarna ir att de
betalas ut med en férdrojning efter det att ansvarig arbetsloshets-
kassa fattat beslut om arbetsloshetsersittning. Detta medfér att
tiden till dess att hela det férsikrade beloppet ir utbetalat forlings
utdver de redan [dnga handliggningstider som arbetsldshetskassorna
har som en konsekvens av sittet pd vilket ersittningen beriknas.
Detta innebir att forsikringssystemet som ekonomisk stabilisator
for ekonomin fungerar simre dn den skulle kunna géra.

Forsikringsgivarna pd avtalsomrddena har samma problem som
det offentliga med att uppskatta hur stort forsikringsitagande de
egentligen har. De data som finns pd avtalsforsikringarna ir gene-
rerade efter det att arbetslésheten har uppstétt. En ytterligare svérig-
het ir att dven de data som finns ir genererade pd s olikartade sitt
att jimfoérelser mellan avtalsomrddena ir svira att gora. Av dessa an-
ledningar finns endast nigra mindre studier som kan belysa forsik-
ringsskyddet, det statliga och avtalsférsikringarna, pd individniva.

1% Observera att detta giller endast vid i &vrigt oférindrade regler. Kommissionen gér i detta
avsnitt fler bedomningar och ligger férslag som kan komma att utéka personkretsen av ersitt-
ningstagare, vilket kan medféra kade utgifter dven i denna del.
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Men en genomging av villkoren i de olika avtalen samt frdnvaron av
avtal pd andra omrdden ger information om den varierande genero-
siteten och varaktighet i férsikringarna."'

Kommissionen bedémer att en rimlig riktpunkt fér det offentliga
forsikringssystemet ir att 80 procent av arbetskraften har en ersitt-
ningsgrad pd 80 procent, i likhet med vad som har foreslagits for
sjukpenningen och relaterade férmaner. Det vore dock fel att [3sa sig
vid denna nivd. Det krivs en mer detaljerad analys av de statsfinan-
siella kostnaderna och de samlade samhillsekonomiska vinsterna av
att Aterstilla ersittningen till denna nivd samt konsekvenserna av
ovriga forslag och rekommendationer avseende arbetsloshetsforsik-
ringen 1 detta kapitel. En del av finansieringen kan dock ske genom
en avgiftsvixling frin nuvarande avtalsbaserade kompletteringar till
arbetsgivaravgifter.

Fullstindig foljsamhet gentemot realléneutvecklingen skulle inne-
bira att en betydande del av handlingsutrymmet 1 utformningen av
statsbudgeten skulle vara intecknat. Som beskrivits 1 kapitel 24 dr det
naturligt att tinka sig en kompromiss, enligt vilken féljsamhet far
utgora referenspunkt och att regeringen i de &rliga budgetdokumen-
ten motiverar avsteg frdn denna genom hinvisning till vilka andra
prioriteringar som har gjorts.

Sjukforsikringen

Resonemanget for sjukforsikringen blir 1 visentliga delar analogt
med det som forts om arbetslgshetstérsikringen. Om en stor del av
forsikringen utgdrs av en kompletterande avtalsforsikring, 6kar de
administrativa kostnaderna samtidigt som utjimningseffekten for-
svagas. Den senare effekten beror pd flera faktorer: att komplemen-
ten blir beroende av det 16neutrymme ur vilket de ska finansieras, att
de olika kollektivens sjukfallsrisker varierar och att underutnyttjan-
det kan forvintas samvariera med utbildning och inkomst.

Den omfordelande effekten av det offentliga systemets riskgrupps-
ujimning beriknades av Nordén i en tidigare socialférsikringsutred-
ning."”” Det karaktiristiska for det offentliga systemet ir att forsikrings-
premierna ir oberoende av risken, vilket innebir en omférdelning

1ISF (2018 b).
12 Nordén (2005).
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till f6rmdn f6r dem som 18per hogre risk f6r ohilsa. Effekten av detta
visade sig i den refererade analysen 1 sjilva verket vara starkare in
den omfordelande effekten av den statliga inkomstskatten.

Rekommendation: Aterstill ersittningsgraden i den offentliga
arbetsloshetsforsikringen och sjukforsikringen med riktmirket
att 80 procent av arbetstagarna har 80 procents ersittningsgrad.
Motivera avsteg 1 de drliga budgetdokumenten.

Berikning av ersittning

Eftersom savil sjukforsikring som arbetsloshetsforsikring syftar till
att garantera en rimlig del av hushillets inkomstfléde nir den ordi-
narie inkomstkillan bortfaller, ir en naturlig utgdngspunkt att be-
rikningsgrunderna fér det forsikrade beloppen baseras pd samma
principer. P4 grund av den stora skillnaden mellan forsikringarna i
hur ritten till ersittning beriknas och vilka som omfattas, behandlas
de olika férsikringarna separat. Motiven och de juridiska och ekono-
miska konsekvenserna av forslagen skiljer sig.

Sjukforsikringen ir framitblickande, medan arbetsloshetsforsik-
ringen baseras pd historiska data. Nedanstiende férhéllanden utgér
argument for att basera berikningarna pd minadsinkomst:

e Nuvarande berikningssitt av ersittningarna diskriminerar vissa
utsatta grupper.

— Arbetsvillkoret, och till viss del medlemsvillkoret, 1 arbetslds-
hetsforsikringen héller svaga grupper, exempelvis ofrivilligt
deltidsanstillda och visstidsanstillda, utanfor méjligheten att
omfattas av ett arbetslshetsskydd utifrin vad de bidragit med.
Detta giller i dag bide grundbeloppet och den inkomstrelate-
rade forsikringen.

— Det framétblickande perspektivet i sjukpenningen medfér att
personer som arbetar pd provision, tidsbegrinsat eller ir tim-
anstillda riskerar att inte omfattas beroende pd nir i anstill-
ningen de blir sjuka. Detta giller trots att de under flera r kan
ha bidragit till att finansiera forsikringen pd samma sitt och 1
samma omfattning som personer med fast anstillning.
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— Bada dessa mekanismer ir till nackdel f6r dem som har svag
anknytning till arbetsmarknaden 1 allminhet och f6r personer
anstillda i kvinnodominerade yrken 1 synnerhet.

e Att anvinda ménadsuppgifter f6r arbetsinkomster skulle for-
korta handliggningstiderna. Det skulle ha positiva effekter for
dem som drabbats av arbetsloshet eller sjukdom och som inte har
god likviditet, men det skulle dven f6rbittra arbetsloshetsforsik-
ringens stabiliseringsekonomiska funktion i ekonomin.

— Historisk inkomst minskar osikerheten om huruvida man om-
fattas av forsikringen eller inte. Med ersittningar som baseras
pd minadsinkomst kan man enkelt ta reda pd om man omfattas
och vilken ersittningen blir.

— Mgjligheterna till fusk och 6verutnyttjande av férsikringarna
skulle minska.

— Behovet av Forsikringskassans kontroller av sjukpenning-
grundande inkomst, SGI, och arbetsléshetskassornas kontrol-
ler av arbetsgivarintygen skulle f6rsvinna, vilket skulle minska
den administrativa bordan.

Arbetslshetsforsikringen

Drygt en tredjedel av de arbetslosa (inskriven som 6ppet arbetslos
vid en arbetstérmedling) ticks i dag av ett inkomstrelaterat arbets-
loshetsskydd. Ytterligare 7 procent av de inskrivna fir ersittning i
form av grundbelopp.” En visentlig forklaring till detta ir att en stor
del av de inskrivna vid arbetsférmedlingen ir nyanlinda som dnnu inte
hunnit géra ett arbetsmarknadsintride, men dven pa ett strikt arbets-
villkor 1 férsikringen, vilken som huvudregel kriver att den anstillde
de senaste 6 minaderna ska ha arbetat minst 20 timmar per vecka.
Ett bakitblickande inkomstunderlag som baseras pd mdnadsupp-
gifter skulle ha betydande effekter for den ekonomiska jimlikheten:

o Forsikringsskydd skulle sikerstillas dven f6r dem som har l6pande
korta anstillningar, vilka 1 dag helt kan sakna férsikringsskydd.
Det kan samtidigt innebira att vissa grupper av arbetstagare under

' Data IAF: Egen berikning hosten 2019. Situationen har férindrats med det dkade inflodet
av arbetsldsa under viren 2020.
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en 6vergdngsperiod fir en nigot simre ersittning eller villkor in
med dagens system. Skillnaden ir dock att férsikringen kommer
att omsluta fler arbetstagare som i dag helt saknar ersittning.

¢ Handliggningen skulle bli effektivare, vilket har relevans f6r den
forsikrades likviditet och dirmed behovet av att begira ekono-
miskt bistdnd frin kommunen.

e Man skulle slippa osikerheten om huruvida arbetsgivaren skickar
in arbetsgivarintyget. Det dr svirt att fi ersittning om foretag
eller arbetsgivare upphor att existera, eftersom arbetad tid ska
anges av arbetsgivaren.

e Det skulle férenkla handliggningen av irendena och minskar
kostnaden fér administration, vilken 1 dag birs av medlemmarna
och till viss del av staten.

e Tiden mellan det att arbetsloshet intrider och utbetalning sker
skulle forkortas, och de som loper hogst risk for arbetsldshet
skulle inte riskera att bli utan ersittning under ldng tid. Nu-
varande berikningssitt dr stabiliseringsekonomiskt ineffektivt,
eftersom staten har dilig kunskap om hur det faktiska forsik-
ringsskyddet f6r medborgarna ser ut. Information éverférs forst
nir ngon har férlorat sin anstillning, och staten har inte heller
uppgifter om vilka som dr medlemmar eller anslutna till en arbets-
loshetskassa och 1 vilken omfattning dessa uppfyller kraven av-
seende arbetsvillkoret 1 férsikringen.

¢ Risken f6r 6verutnyttjande och fusk skulle minska, eftersom data
for berikningarna genereras pid ménadsinkomst och inte upp-
given arbetad tid och timlon.

Till skillnad mot dagens utformning, som bygger bdde pa antalet
timmar och timlén, vilket ir administrativt kostsamt foér arbets-
givarna, kan berikningen ske automatiskt med ménadsuppgifter frin
Skatteverket. En foérutsittning for att alla férdelar med en 6verging
till historisk inkomst ska kunna realiseras dr dock att arbetsvillkoret
1 arbetsloshetsforsikringen ersitts med ett inkomstvillkor och moj-
ligen en berikningsperiod. Hur detta pd optimalt sitt ska utformas
méste utredas nirmare, eftersom utformningen avgér de statsfinan-
siella kostnaderna och vinsterna med en 6vergdng.
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Forsikringen ir i nuvarande utformning veckobaserad. Den bér
med ovan skisserade utformning i stillet baseras pd dagar.

Bisyssleparagrafen, som medger att viss bisyssla kombineras med
ersittning frdn arbetsloshetskassa, forsvinner med denna konstruk-
tion.

En viktig parameter 1 utformningen ir antalet karensdagar, som
fér nirvarande ir visentligt hogre 1 arbetsloshetsforsikringen dn 1
sjukforsikringen. En viss harmonisering bér ske, dven om antalet
inte bor vara identiskt 1 de bida forsikringarna.

Historisk inkomst i sig kommer inte att pdverka de statsfinan-
siella utgifterna eller intikterna direkt.

Kommunernas ekonomi stirks, eftersom de aktivt arbetssékande
1 mindre utstrickning kommer att belasta ekonomiskt bistind.

Samma berikningssitt bor inféras pd aktivitetsstodet, di detta
baseras pd berikningarna av arbetsldshetsersittningen.™

Sjukpenningen

I dag fattas beslut om den SGI utifrin antaganden om hur den f6r-
sikrades inkomst utvecklas 1 framtiden. Detta medfor att det 1
mainga nya sjukfall miste faststillas en ny SGI. Fér personer med
relativt komplicerade inkomstférhéllanden, tillfilligt anstillda, del-
tidsanstillda och féretagare, blir berikningarna komplicerade och kan
ta ling tid. Detta medfor att en stor del av de personer som madste
vinta linge ir de som har en svag position pd arbetsmarknaden.

Det framétblickande perspektivet i berikningarna, som iven
forutsitter att individen ska ha en anstillning som pdgdr i framtiden,
medfor en stor risk for den som har tidsbegrinsade anstillningar,
arbetar pd provisionsbasis eller har timanstillningar. De riskerar att
bli s§ kallade nollklassade, eftersom de inte har ett framitblickande
kontrakt och dirmed inte ha ritt till ersittning nir de blir sjuka.
Detta giller oavsett hur linge eller hur mycket de har betalat in i
skatt tidigare.

En viktig parameter i utformning av systemet dr hur minga
ménader som ska ingd i underlaget f6r berikningen. For att personer
med ojimna inkomster ska gynnas av forslaget méste perioden vara

'* En arbetsl6shetsersittningsutredning har arbetat parallellt med kommissionen (SOU 2020:37).
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tillrickligt 1ang. Lonedkningar bor dock sld igenom nigorlunda
snabbt, sd att inkomstbortfallsprincipen respekteras.

Fér dem som inte har haft nigon anstillning och alltsd inte har
ndgon historisk inkomst att redovisa miste nigon sirlésning skapas.
Man kan ju drabbas av sjukdom eller olycksfall tidigt under sin férsta
anstillning. Statistiken éver ingdngsloner bor kunna ge grund f6r en
norm, som d4 blir given utifrdn och inte kan manipuleras. Alternativt
kan man utg? frdn garantinivdn i sjukersittningen.

For dem som i dag ir forsikrade skulle ersittningen med 1 dvrigt
oférindrade regler minska nigot. Det forsikrade beloppet utgors av
de arbetsinkomster som den férsikrade har haft historiskt, vilka 1
genomsnitt r ligre dn nir hinsyn tas till framtida l6neutveckling —
motsvarande 16neutvecklingen under den tid som skiljer mellan de
bida berikningsmetoderna. Om man vill behilla den genomsnittliga
ersittningsnivd som giller 1 dag, fir man allts justera ersittnings-
nivdn uppit. Detta kan ske kostnadsneutralt.

Samtidigt dr avsikten att {8 in fler arbetande personer i forsik-
ringen, och nettoeffekten pi forsikringssystemet blir alltsd bero-
ende av hur avgifterna frin dessa foérhiller sig till belastningen pd
forsikringen.

Besparingar gors pd administrationen, nir berikningarna kan
automatiseras med manadsuppgifter. Behovet av Forsikringskassans
kontroller av SGI minskar.

Med historisk inkomst kan stora delar av sirlagstiftningen for
foretagare och kombinatorer tas bort, vilket ytterligare minskar be-
hovet av administration och kontroll av sjukpenningen.

Historisk inkomst bér som en konsekvens dven inféras f6r andra
socialférsikringsforminer som baseras pd sjukpenninggrundande
inkomst."

Rekommendation: Den férsikrade inkomsten 1 bide arbetslds-
hetsforsikringen och sjukforsikringen beriknas till den genom-
snittliga arbetsinkomsten under en intjinandeperiod, vars lingd
far faststillas 1 sirskild utredning. Vid en forindring av berik-
ningsgrunden ir det ett krav att férsikringen inte blir mindre
generds dn den for nirvarande ir.

'* Se forslag i kapitel 24 om forildrapenning, tillfillig férildrapenning, graviditetspenning m.fl.

877



Arbetsrelaterade trygghetssystem SOU 2020:46

En obligatorisk inkomstforsikring vid arbetsloshet

Det man 1 dagligt tal benimner arbetsloshetsforsikringen ir egent-
ligen tv olika férsikringar. Den férsta dr en allmin och skatte-
finansierad del, vilken syftar till att kompensera f6r den tid som den
forsikrade deltagit pd arbetsmarknaden. Den andra delen ir en fri-
villig inkomstrelaterad tilliggsforsikring som till 90 procent finan-
sieras med offentliga medel och som till i genomsnitt 10 procent
finansieras av medlemmarna i arbetsléshetskassorna.

Det finns dven en mojlighet att ansluta sig till den si kallade
Alfakassan for att omfattas av tilliggsforsikringen, f6r dem som inte
onskar nigon anknytning till de fackliga organisationerna eller som
inte uppfyller villkoren 1 de 6vriga arbetsléshetskassornas stadgor.
En tll Alfakassan ansluten person ir inte medlem, utan de lagliga
rittigheterna regleras i sirlagstiftning i Lagen om arbetsloshets-
forsikringen. Alfa-kassan grundades 1998 och ir varken organisations-
anknuten eller inriktad pd specifika yrkes- eller branschomriden.
Den administrerar bdde den allminna grundférsikringen och den
frivilliga inkomstrelaterade forsikringen. Den har dessutom 1 upp-
drag av regeringen att betala ut grundersittning till dem som varken
ir medlemmar eller anslutna till nigon a-kassa.

Uppdelningen i en statlig och allmin grundférsikring och en
medlemsbaserad tilliggsforsikring ir en historisk rest ifrdn nir den
offentliga andelen av finansieringen av forsidkringarna var betydligt
ligre in 1 dag och grundbeloppet (tidigare Kontant arbetsmarknads-
stdd, KAS) fanns som ett substitut for det kommunala f6rsérjnings-
stodet f6r den som stod till arbetsmarknadens forfogande. I dag ir
nivén 1 grundférsikringen, och 1 flera fall den inkomstrelaterade er-
sittningen, si 1ig att bida forsikringarna ofta utgor ett komplement
till forsorjningsstdd.

Den allménna grundforsikringen i arbetsloshetsforsikringen

Den allminna grundférsikringen 1 arbetsloshetsforsikringen har
mycket lig grad av férsikringsmissighet sett till inkomstbortfall. De
som kan ta del av denna férsikring uppfyller arbetsvillkoret 1 forsik-
ringen, men det finns ingen koppling mellan vad de har betalat in till
staten 1 form av skatt och vad de fir ut frin f6rsikringen. En person
som har arbetat halvtid under de senaste 6 manaderna har ritt till ett
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halvt grundbelopp, det vill siga 183 kronor/dag."® Det stora flertalet
av dem som har denna ersittning dr nytilltridande, personer med lig
timlon eller sddana som saknat kunskap om att arbetsléshetsforsik-
ringen forutsitter medlemskap i en arbetsloshetskassa, exempelvis
invandrade.

Dock har en majoritet av de arbetslésa inte ens denna ersittning,
eftersom de inte uppfyller forsikringens krav pd arbetad tid. Endast
37 procent av de hos Arbetsférmedlingen registrerade arbetslsa har
ndgon form av arbetsloshetsersittning. Majoriteten av dessa har
inkomstrelaterad ersittning, men andelen kommer att minska éver
tid, eftersom Hogsta férvaltningsdomstolen har slagit fast att en
tidigare praxis att en arbetslds person kan uppfylla ett medlems-
villkor 1 férsikringen under en pigdende arbetsloshetsperiod inte dr
1 dverensstimmelse med lagstiftningen."” Det finns dirmed en risk
for att betydande andel av den aktuella gruppen blir beroende av f6r-
sorjningsstdd och belastar den kommunala ekonomin. Detta ir en
o6nskad utveckling, férknippad med héga marginaleffekter och risk
for passivisering.

En annan aspekt ir att detta berikningssitt inte tillimpas 1 sjuk-
forsikringen, vilket skapar individuella drivkrafter f6r den som loper
en risk att bli arbetslos att férsoka bli sjukskriven i stillet och pa sd
sitt erhdlla sjukpenning.

For att undvika individuella drivkrafter att forsoka omfattas av
ett mer gynnsamt system finns skil att 1 stillet {6r en fristdende och
komplicerad grundforsikring inféra ett garantibelopp motsvarande
det som finns 1 sjukersittningen.

En inkomstrelaterad forsikring skulle dven forstirka arbetslos-
hetstérsikringen som ett stabiliseringsekonomiskt verktyg vid lig-
konjunkturer eller vid regionala ekonomiska chocker, exempelvis
foretagsnedliggningar.

En stor del av dem som i dag ir registrerade som arbetssékande
och enligt Arbetsférmedlingen stér till arbetsmarknadens forfogande
kommer att {3 ut ersittning frin arbetsloshetsforsikringen. For-
slaget kommer att 6ka de statliga utgifterna. Detta har direkta och
positiva effekter pd den kommunala ekonomin i form av minskade

!¢ Eftersom ersittning endast betalas ut 5 dagar 1 veckan, motsvarar detta 3 843 kronor per
ménad, vilket dr ndgot mer dn riksnormen f6r 2019. Beloppet har tillfilligt (t.o.m. 3 januari
2021) hojts till en maxniva p& 510 kronor per dag till {6ljd av den pigdende pandemin och en
hégre ligstaniva till halva detta belopp.

7 HFD 2018 ref. 12.
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utgifter i férsorjningsstdd och 6kade skatteintikter, vilket kan regle-
ras i statens bidrag till kommunerna.

Det kan dven ha en positiv effekt pd arbetskraftsutbudet, efter-
som fler personer, sidana som endast har kortare anstillningar eller
har deltid, fir 6kade drivkrafter att ta del av Arbetsférmedlingens
yinster. De som limnar forsorjningsstddet moter ligre marginal-
effekter. En indirekt effekt blir dven att det stirker kommunernas
mojlighet att begira att personer med forsorjningsstéd ska vara
inskrivna vid en arbetsférmedling.'

Firslag: Utred konsekvenserna av att avskaffa grundbeloppet och
infora ett ligstabelopp i en arbetsinkomstbaserad arbetsloshets-
forsikring for arbetssokande som uppfyller de villkor pd sok-
beteende som framgir av lagen om arbetsloshetstorsikringen.
Beloppet bér vara hogre dn riksnormen i forsorjningsstédet for
att skapa drivkrafter fér arbete.

Arbetsvillkoret i arbetsloshetsforsikringen

Arbetsvillkoret 1 arbetsloshetsférsikringen skapar problem fér en
stor del av dem som gor sitt intride och férsoker att etablera sig pd
arbetsmarknaden liksom fér dem som har upprepade tillfilliga an-
stillningar eller 183g deltid. Ett sitt att stirka drivkrafterna hos den
enskilde dr att berdkna ersittningen utifrin ménadsinkomst av arbete.
Arbetsvillkoret har dven den konsekvensen att den dessa grupper
via skattsedeln bidrar till finansieringen av forsikringsskyddet till
ovriga inom arbetstagarkollektivet men samtidigt saknar méjligheter
att sjilva f8 ersittning. Arbetsvillkoret fungerar pd sd sitt som en skatt
som omfdrdelar ekonomiska resurser frin svaga grupper till star-
kare, och frin kvinnodominerade branscher till mansdominerade.
En oligenhet med arbetsvillkoret och dess krav pd arbetad tid ir
den (potentiellt) forsikrades mojligheter att bevisa sin ritt till er-
sittning. Eftersom ritten till ersittning baseras pa arbetade timmar

'8 Eftersom forsérjningsstddet dr en rittighetslagstiftning, ir kommunernas méjligheter att f3
bidragstagare att aktivt ta del av Arbetsférmedlingens tjinster begrinsade. Om arbetsléshets-
forsikringen diremot blir inkomstrelaterad, om dn pd ligstaniv4, innebir detta att kommu-
nerna med hinvisning till kravet pa "att alla andra méjligheter till {6rs6rjning ska vara uttémda
ska vara uppfyllda” bittre kan tillse att de som kommunerna beddmer ha arbetsférméga, eller
vars ritt till ekonomiskt bistind bér testas, ska vara inskrivna pd en arbetsférmedling. Detta
fungerar pd s3 sitt som en kontrollfunktion av férsérjningsstodet.
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som vid arbetsloshet ska redovisas av en arbetsgivare, kan problem
uppstd vid arbetsplatsnedliggningar och konkurser; det kan 1 sddana
fall bli svért att f3 tag pd en arbetsgivare. Aven vid uppsigningar p3
grund av arbetsbrist ir den ersittningssékande 1 beroendestillning
till sin forna arbetsgivare.

Den arbetade tiden kan dven vara svér att bevisa f6r den som varit
lingtidssjukskriven och nekats fortsatt sjukpenning. Sjukskrivning
ir visserligen s kallad 6verhoppningsbar tid, vilket ger ritt att dter-
knyta till det arbete man tidigare haft, men ju lingre tid man varit
frinvarande, desto svirare kan det vara att finna en arbetsgivare som
kan intyga hur ens arbetstid var f6rlagd f6r flera &r sedan. I branscher
som priglas av en stor del konkurser eller dgarbyten, exempelvis hotell
och restaurang, ir detta ett uppenbart problem fér arbetstagaren.

En berikningsmodell {f6r ersittningen som inte baseras pd arbe-
tad tid utan upparbetad inkomst eliminerar dessa osikerheter.

Att det stills hoga krav pd arbetad tid 1 arbetsvillkoret och det
didrmed idr svirt att komma att omfattas av arbetsloshetsforsikringen
leder till starka drivkrafter att (periodvis) sjukskriva sig foér act fa
(inkomstrelaterad) ersittning.

For huvudférsikringsgivaren, staten, kan det vara férdelaktigt att
indra denna reglering. For det forsta utgor de som har svag position
pa arbetsmarknaden, vikariats- och timanstillda, de forsta som sigs
upp vid en ligkonjunktur eller vid féretagsneddragningar. Med en
mindre restriktiv foérsikring forstirks arbetsloshetsforsikringens
stabiliseringsekonomiska funktion genom att dessa personers kop-
kraft och den kommunala skattebasen uppritthills.

Nivén pd den upparbetade inkomsten méste dock sittas pd en
sddan nivd att dven de som 1dag uppfyller arbetsvillkoret kommer
att omfattas av forsikringen. En ligt satt nivd pd upparbetad inkomst
kan annars komma att exkludera arbetstagare som arbetar minga
timmar, men som har lig timlon.

Om férslaget infors och om kraven pa upparbetad inkomst fast-
stills till en relativt 1g nivd, kommer fler personer 1 den nedre delen
av inkomstfordelningen omfattas. Fordelningsekonomiskt ir en
detta en triffsiker reform, eftersom storre delen av den arbetande
befolkningen inte pdverkas vare sig avseende ritten till eller nivin pa
arbetsloshetsersittning, eftersom tillsvidareanstillningar utgoér den
overvigande delen av anstillningarna pd den svenska arbetsmark-
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naden."” Okningen av de offentligfinansiella utgifterna begrinsas av
att forsikringsskyddet till storsta delen giller individer som har haft
l3ga inkomster och varit beroende av ekonomiskt bistind.

En ersittning av arbetsvillkoret och kravet pd redovisad arbetad
tid med upparbetad inkomst kommer dven att effektivt eliminera en
av de storsta bristerna som mojliggoér dverutnyttjande av trygghets-
systemen, arbetsgivarintyget.

Ett borttagande av arbetsvillkoret, och dirmed behovet av ett
arbetsgivarintyg, skulle aven markant minska den administrativa bor-
dan fér arbetsgivarna.”

Arbetsvillkoret dr en av de regler som kan goéra det svart for per-
soner att kvalificera sig foér férsikringen, men det ir ocksd den regel
som via sin konstruktion riskerar att slippa in mindre nogriknade
personer 1 vilfirdssystemen. Brottstorebyggande ridet visar 1 sin
rapport Intyget som dérréppnare till vélfardssystemet att arbetsgivar-
intyget ir en av de svagaste delarna 1 vilfirdssystemet, som pd grund
av bristen pd kontrollméjligheter gentemot andra killor ocksd ir
mycket enkelt att férfalska.”” Med upparbetad inkomst som grund
under en viss period uppritthdlls ett effektivare och samtidigt mer
legitimt krav pd arbete.

Kommissionen har inte haft mojligheter att nirmare utreda kalib-
reringen av systemet utan hinvisar till betinkandet frin utredningen
om en ny arbetsléshetsférsikring.”

Rekommendation: Ersitt arbetsvillkoret i arbetsloshetsférsikringen
med en troskelniv baserad pd ménadsinkomster. Den forsikrade
inkomsten beriknas istillet till den genomsnittliga manads-
inkomsten under en intjinandeperiod, vars lingd far utredas sir-
skilt. Troskelnivdn avseende manadsinkomst bor sittas pd en
sdan nivd att de personer som idag uppfyller arbetsvillkoret 1
arbetsloshetsforsikringen inte riskerar att exkluderas fran forsik-
ringsskyddet.

19°82-88 procent av de sysselsatta, beroende p3 konjunkturlige (SCB, AKU).

2 TAF beriknade i sitt remissvar till utredningen "M3nadsuppgifter” SOU 2011:40 att arbets-
givarnas administrativa bérda for att utfirda arbetsgivarintyget motsvarar kostnader pa 900—
1 100 miljoner kronor 4rligen.

2 Brg (2015).

2 SOU 2020:37.
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Medlemsuvillkoret i arbetsloshetsforsikringen

Liksom arbetsvillkoret ir medlemsvillkoret — att man har varit med-
lem i en arbetslshetskassa i minst 12 ménader — en férutsittning for
arbetstagare att fi en inkomstrelaterad ersittning. Frivilligheten 1 att
delta 1 arbetsloshetsforsikringen har medfért att en stor andel av
grupper i den dvre och den nedre delen av inkomstférdelningen valt
att std utanfor inkomstforsikringen: de som anser att de inte riskerar
arbetsloshet och de som inte anser sig att ha rid med ett medlem-
skap. Stérst problem utgdér dock med stor sannolikhet de arbets-
tagare, exempelvis invandrade eller andra nytilltridande, som saknar
kunskap om kvalificeringskraven till arbetsléshetstorsikringen.

Aven de som har varit sjukskrivna under en lingre period har i
stor omfattning valt att limna medlemskapet 1 arbetsloshetsforsik-
ringen. Att s sker blev uppenbart under &r 2010 vid inférandet av
arbetslivsintroduktionen efter 914 dagars sjukskrivning. Under en
mycket kort period skulle arbetslgshetskassorna utreda och fatta
beslut om ritt till och nivd pd arbetsloshetsersittning nir nirmare
55 000 langtidssjukskrivna och personer med tidsbegrinsad sjuk-
och aktivitetsersittning flodade in 1 arbetslgshetsforsikringssystemet
for att deras aktivitetsstdd skulle kunna betalas ut av Forsikrings-
kassan.

En forindring av medlemskravet som féljer naturligen med en
overgng till mdnadsrapporter som bas for forsikringen ir att den
anstillda frin forsta anstillningsdagen betalar en avgift f6r admini-
strationen av forsikringen och i1 samband dirmed viljer vilken kassa
man vill tillhéra (av vilka Alfakassan d& ir ett alternativ). Tolv-
mdnaderskravet férsvinner dirmed. Avgiften far sittas pd en sidan
niv4 att kassorna fr tickning f6r den verksamhet som de bedriver.

En avveckling av tolvménaderskravet skulle forbittra situationen
for vissa grupper med svag stillning pd arbetsmarknaden. Effekten
pd den fackliga anslutningsgraden miste emellertid ocksd beaktas,
eftersom en hog facklig anslutningsgrad generellt ir betydelsefull for
loneandelen 1 ekonomin och mer specifikt ir en férutsittning for
den svenska modellen.” Kopplingen mellan fackligt medlemskap
och arbetslshetskassa har historiskt varit viktig f6r den hoga anslut-
ningsgraden. Anslutningsgraden till bide fackliga organisationer och

2 Se for ett urval industrilinder Bengtsson (2014) och fér USA och Storbritannien Acemoglu
etal. (2001) och Farber et al. (2018).
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arbetsloshetskassor har fallit under senare &r. Denna utveckling har
paverkats ocksd av férindringar i avgifter och avdragsritt for fackligt
medlemskap, vilket gor det svdrt att analysera orsakssamband. Till-
komsten av Alfakassan 1998 gjorde det mojligt att 16sa forsikrings-
problemet utan fackligt medlemskap, vilket torde ha bidragit till
minskningen i facklig anslutningsgrad. Analyser av likartade f6rind-
ringar i Finland och Danmark tyder pi ett samband.** Béckerman
och Uusitalo sammanfattar sin analys av den finlindska utvecklingen
under perioden 1993-2002 med att bara en fjirdedel av minskningen
1 facklig anslutningsgrad kan férklaras med férindringar i arbets-
kraftens sammansittning eller andra férindringar pd arbetsmark-
naden, och att huvuddelen av férindringen beror pd inférandet av en
fran de fackliga organisationerna fristiende arbetsloshetsforsikring.
Delvis dr det ocksd en generationsfriga; yngre kohorter uppvisar en
ligre anslutningsgrad. Kjellberg och Lyhne Ibsen drar likartade slut-
satser rorande den danska utvecklingen.

Dessa erfarenheter har dock gjorts i en miljé dir frivillig anslut-
ning till arbetsléshetsforsikringen rdder. Ett sitt att 16sa problemet
med utsatta gruppers forsikringsskydd utan att ytterligare bidra till
att minska den fackliga anslutningsgraden och dirmed underminera
den svenska arbetsmarknadsmodellen vore dirfér att gora arbetslds-
hetsforsikringen obligatorisk. Detta kan géras utan att man kommer
1 konflikt med den grundlagsfista (negativa) féreningsfriheten, efter-
som Alfakassan erbjuder ett fristiende alternativ. Praktiskt skulle
valet mellan en fackligt anknuten kassa och Alfakassan goras den dag
anstillning sker, givetvis med mojlighet att pd samma sitt som 1 dag
byta om den forsikrade s finner limpligt och uppfyller villkoren 1
arbetsloshetskassans stadga.

Vad effekten pd den fackliga anslutningsgraden skulle bli dr svért
att forutsiga. Det ter sig emellertid osannolikt att den skulle leda till
en minskning, samtidigt som allts f6rsikringsproblemet skulle 16sas
for en stor grupp som nu stdr utanfér inkomstforsikringen.

Ett borttagande av medlemsvillkoret skulle med stor sannolikhet
fa storre konsekvenser for statens ekonomi vid konjunkturned-
gdngar och stigande arbetsloshet dn borttagandet av arbetsvillkoret,
eftersom sammansittningen av gruppen arbetsldsa skulle férindras
och fler i forsikringspopulationen skulle ha ritt till inkomstrelaterad
ersittning 1 stillet f6r grundbeloppet. Men dven denna kostnad kan

2 Bsckerman & Uusitalo (2006) och Kjellberg & Lyhne Ibsen (2016).
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ses som en investering 1 ett effektivt stabiliseringsekonomiskt verk-
tyg. Samtidigt skapar den synliga forstirkningen av férsikrings-
skyddet — att den férsikrade sjilv kan se hur forsikringsskyddet
stirks via mdnadsinkomsterna — ett incitament till ytterligare 6kat
arbetsutbud.

Ett alternativ som ocksd bor évervigas ir att stilla hogre krav pd
de medlemsinriktade arbetsloshetskassornas administration fér att
uppritthdlla en tillfredsstillande effektivitet.

Rekommendation: Arbetsloshetsforsikringen goérs obligatorisk,
med mojlighet att vilja mellan de 1 dag erkinda arbetsléshetskas-
sorna och Alfakassan, fér alla arbetstagare som har en beskattad
inkomst. Avgift tas ut av den férsikrade, nir minadsinkomsten
kommer éver den troskelnivd som anges i rekommendationen om
att avskaffa arbetsvillkoret 1 arbetsloshetsférsikringen.

25.3.2 Starkt rattssakerhet och 6kad effektivitet vid langa sjukfall

Ett vanligt utfall f6r dem som nekas fortsatt sjukpenning efter 90 re-
spektive 180 dagar ir att de ska std till arbetsmarknadens férfogande.
Samtidigt ir inte lagstiftningarna i de tv3 politikomridena harmoni-
serade, vilket gér att en relativt stor grupp finner sig oférsikrade 1
bida systemen. Den vanligaste anledningen till detta dr att statens
krav pd den forsikrade 1 sjukforsikringssystemet inte ir tydligt de-
finierade och att den definition som finns har ett tolkningsutrymme.

En tydligare definierad och harmoniserad lagstiftning mellan
arbetsloshetstorsikringen och sjukforsikringen skulle medféra att
firre personer tvingas s6ka ekonomiskt bistind nir de inte omfattas
av nigotdera system, men dven att deltidssysselsittning och deltids-
sjukskrivning i storre omfattning skulle kunna kombineras, nir
arbetsformdgan ir partiell.

Bedomning av sjukskrivnas aktivitets- och arbetsformaga

I dag fattas beslut om avslag av sjukpenning av Forsikringskassan,
vars expertis ligger inom regelverket for socialférsikringen och fér-
sikringsmedicin, medan kunskapen om arbetsmarknaden och kraven
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pd arbetsférmiga inom olika yrken ir mer begrinsad. Beslut om
sjukpenning baseras p3 ett teoretiskt och oprecist definierat begrepp,
”normalt fdrekommande arbete”, som saknar koppling till begrepps-
apparaten inom arbetsmarknadspolitiken. Eftersom beslut om avslag
pd en ansdkan om sjukpenning innebir att den férsikrade hinvisas
till arbetsmarknaden, foreligger en risk for att beslut om enskilda
fattas som inte 1 tillricklig utstrickning beaktar faktiska férhillan-
den pd arbetsmarknaden. For beslut i sjukfall som pdgdtt 1 90 dagar
eller mer kan det krivas djupare specialistkunskaper och underlag
frdn andra discipliner dn de rent forsikringsmedicinska, exempelvis
frén arbetsterapeuter, rehabiliteringsassistenter etcetera.

I varierande omfattning anvinds fér bdde sjukpenning och sjuk-
ersittning ocksd volymmal, som kan piverka handliggningen. I re-
gleringsbrevet f6r dr 2020 sigs: ”Skillnaden 1 sjukpenningtal mellan
kvinnor och min ska minska, liksom omotiverade regionala skill-
nader 1 sjukfrdnvaro. For att nd mélet ska ritt ersittning ges till rict
person och stéd ges for dtergdng i arbete genom samverkan med
arbetsgivare, myndigheter och andra berérda aktérer. Detta samlade
arbete ska leda till att sjukpenningtalet minskar”.” Hir utnyttjas ett
kvantitativt mdl f6r sjukpenningtalen f6r kvinnor respektive min.
Som framgdtt av kapitel 24 kan denna ambition ifrigasittas mot
bakgrund av de fysiologiska skillnader som finns mellan kvinnor och
min.*® Mer allmint miste sjukpenningtalet ses som resultatet av en
professionell uttolkning av gillande lagstiftning och det rddande
sjukdomspanoramat, vilket ir svirforenligt med ett av regeringen
formulerat kvantitativt mal.”

En mojlig konsekvens av detta kan bli att man nekas sjukpenning
under pdgdende sjukfall och d3 i stillet fir vinda sig till Arbetsfor-
medlingen utan en fullgod utredning av arbetsférmigan, samtidigt
som sjukdomstillstindet (diagnosen) och nedsittningen av arbets-
formdgan ir s§ omfattande att man inte kan uppfylla de krav pd
aktivitet som finns i arbetsloshetsférsikringen eller f6r utbetalning
av aktivitetsstod.” Finner Arbetsférmedlingen att den forsikrades
formaga att soka och ta ett arbete ir nedsatt och att den inte upp-

» Forsikringskassans regleringsbrev avseende &r 2020.

26 Se ocksd underlagsrapport till kommissionen av Fransson m.fl.

¥ Innebérden av ordet ska” i citatet ir oklar. Det kan tolkas som en prognos med inslag av
férhoppning eller som ett pibud. I det senare fallet miste ordvalet ifrdgasittas.

% ALF (1997:238), ALFO (1997:835) samt IAFFS 2015:3.
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fyller kraven pd sokaktivitet, pendling eller arbetsférméga, har den
inte heller ritt till arbetsléshetsersittning.

Utredningen En trygg sjukforsikring med mdnniskan i centrum har
foreslagit att kraven pd den forsikrade ska preciseras pd si sitt att
formuleringen normalt forekommande arbete ersitts med angivet nor-
malt forekommande arbete.”” Med angivet normalt férekommande
arbete ska di avses normalt férekommande arbeten som ingdr i en
yrkesgrupp enligt Standard for svensk yrkesklassificering (SSYK).
Med denna precisering héjs kraven pd Forsikringskassans handligg-
ning, och behovet av en grundlig bedémning av arbetsférmigan kar.

Med en grundlig arbetsférmigebedémning f6re beslut far beslut-
fattaren och den férsikrade ett bittre underbyggt beslutsunderlag. En
systematisering av beslut om arbetsférmigebedémningar ger ett jim-
nare flode av sjukskrivna frén Forsikringskassan till Arbetsférmed-
lingen (AF), vilket forbittrar méjligheterna fér AF att arbeta uthilligt
med frigan samt att den férsikrade far den hjilp och insats som behovs.

Hir finns olika tinkbara alternativ. Sedan tidigare bedrivs sam-
verkan mellan Forsikringskassan och Arbetsférmedlingen i grupper
med den forsikrade och dir viss extern expertis medverkar. Denna
verksamhet har dock inte nitt en sddan omfattning att dess fulla
potential har utnyttjats. Den citerade utredningen om sjukférsik-
ringen har 1 intervjuer fitt bekriftat att arbetsférmigeutredningar
inte ir ett prioriterat inslag i handliggningen.” Det ir ind4 en natur-
lig |6sning att bygga vidare pd denna verksamhet. En utvecklad sddan
samverkan mellan Forsikringskassan och Arbetstérmedlingen, med
ett storre inflytande f6r den senare myndigheten, skapar bittre
forutsittningar att tillvarata restarbetsférmdgan och sikerstilla en
mer funktionell 6vergdng mellan sjukpenning och arbetsmarknad.

Ett skil att ge Arbetsférmedlingen en tydligare roll ir att till-
varata den kompetens som myndigheten redan har inom omréidet.
Ett forindrat arbetssitt skulle ocksd effektivisera verksamheten
genom att det endast skulle behévas en provning av arbetsférmégan
inom sjuk- och arbetsléshetstorsikringarna. Ytterligare motiv for att
kontinuerligt utreda aktivitets- och arbetsférmagan ir att aktivera de
sjukskrivna, ta tillvara pd restarbetsférméga hos individerna, f3 kor-
tare sjukskrivningsperioder och att tidigare identifiera personer vars
arbetsformdga och hilsostatus dr sd lig att de snarare bor {3 sjuk-

¥ SOU 2020:6.
30 Tbid.
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eller aktivitetsersittning, en f6rman som enligt Riksrevisionen 1 viss
utstrickning underutnyttjas sdtillvida att nekad sjuk- och aktivitets-
ersittning leder till sdvil betydligt simre ekonomi som simre hilsa.”!
Bedémningen kan 1 sig tjina som en extra grindvaktsfunktion mot
felaktiga utbetalningar i sjukférsikringen.

Ett annat alternativ ir att Forsikringskassan kompletterar sin egen
kompetens inom arbetsmarknadsomridet med experter motsvarande
de forsikringsmedicinska ridgivarna. I myndighetens instruktion far
d3 skrivas in vilken roll denna nya expertis ska spela i beslutsfattandet.

P& ndgot sitt miste dock problemet med den 1iga prioriteten hos
arbetsférmigeutredningar 16sas. En mojlighet ir att féreskriva att
varje beslut om sjukpenning bortom 90- eller 180-dagarsgrinsen ska
foregds av en obligatorisk férdjupad utredning med arbetsférmége-
bedémning. Den forsta grinsen vid 90 dagar torde 1 de flesta fall vara
enklare, eftersom prévningen da sker mot arbetsuppgifter hos samma
arbetsgivare. Beslut 1 nirbesliktade forsikringssystem som arbets-
skadelivrinta och sjuk- och aktivitetsersittning bor hanteras pd lik-
artat satt.

Kostnaderna péverkas i olika riktningar. Forslaget giller forsik-
rade som har sjukfall som 6verstiger 90 dagar, och volymerna blir
dirmed ganska begrinsade. Djupare utredningar som ir medicinskt
motiverade behdver endast genomforas dd s3 ir pikallat, vilket be-
grinsar antalet. Vidare upphor risken att tvd myndigheter genomfér
var sin kostsam utredning fér samma individ. Detta vigs dock upp
av en viss utgiftsokning, eftersom bedéomningar om arbetsférmiga
med stor sannolikhet sitts in tidigare 1 sjukfallet, vilket kan leda till
att samma individ fir mer dn en utredning, dock vid olika tillfillen i
sjukfallet. Tidigare utredning kan dock dven leda till att individen,
helt eller delvis, kan &tergd i1 arbete, vilket kar den reguljira syssel-
sittningen och antalet arbetade timmar i1 ekonomin.

Rekommendation: Férdjupade utredningar med arbetsformége-
bedémning gors som huvudregel obligatoriska infér 90- respektive
180-dagarsprovningen. Samverkan mellan Férsikringskassan och
Arbetsférmedlingen kring ldnga sjukfall bér utvecklas och inten-
sifieras. Alternativt 3liggs Forsikringskassan att komplettera sin
egen kompetens med expertis frin arbetsmarknadsomrédet.

31 Riksrevisionen (2018).
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Limpliga arbeten for sjukskrivna vid omstillning
till arbetsmarknaden

Bestimmelserna for nir en individ inte lingre har ritt till sjukpen-
ning limnar ett betydande bedémningsutrymme. Trots vigledande
domslut 1 Hogsta forvaltningsdomstolen ir lagstiftningen fortfa-
rande svirtolkad. Otydliga krav pd den forsikrade medfér att indi-
viden har svirt sdvil att f6rstd besluten som att hivda sin ritt vid
omprovning eller vid dverklagan. Inom arbetsmarknadspolitiken har
frdgan om vilka arbeten som anses vara limpliga definierats mer i
detalj 1 foreskriftsform; regeringen har limnat restkompetens till
den myndighet som ansvarar f6r tillsynen av arbetsloshetsforsik-
ringen, Inspektionen {or arbetsloshetstorsikringen (IAF).

Dessa lagregleringar ir dock inte harmoniserade, vilket leder till
att vissa personer som nekats sjukpenning inte bedéms std till
arbetsmarknadens férfogande och dirmed inte kan beviljas arbets-
loshetsersittning. Losningen kan 1 dessa fall att bli forsérjningsstod.

En tydligare definition av statens krav pd den forsikrade vad
giller omstillning vid sjukdom skulle minska risken for att individer
som bedéms vara f6r sjuka i det ena systemet och for friska 1 det
andra ska bli hinvisade till f6rsorjningsstdd, trots att de kan ha en
restarbetsférmdga. Den losning som foreslagits 1 det citerade be-
tinkandet dr ett steg pd vigen mot en sddan 6kad tydlighet.

Kommissionen bedémer att det finns ett behov av att tydliggora
statens férvintningar pd sjukskrivnas omstillning till arbete och att
harmonisera dessa med arbetsmarknadspolitikens krav. Sirskilt gil-
ler detta nir den sjukskrivna saknar anstillning eller bedéms sakna
férmdga att vid 180 dagars sjukskrivning kunna 4tergd till sin ordi-
narie arbetsgivare. Detta skulle 6ka tryggheten for den férsikrade,
samtidigt som de sjukskrivnas arbetsutbud bittre skulle kunna tas
till vara. Det skulle ocksd minska risken for att sjuka utan ersittning
frn de arbetsbaserade systemen helt viljer att limna arbetskraften.

Rekommendation: Harmonisera definitionerna av vilka arbeten
som ska anses limpliga f6r den forsikrade mellan regelverken for
arbetsloshetsforsikring och sjukpenning.
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25.3.3 Dataproduktionen for kontroll, tillsyn
och dimensionering

De generdsare nivier i forsikringen som foreslds kriver att kontroll-
funktionen 1 forsikringarna, framfér allt arbetsloshetsersittningen,
forstirks. De data som i dag finns inom framfor allt arbetsloshets-
forsikringen dr svdra att anvinda for tillsyn och kontroll, eftersom
staten har begrinsad ritt till insyn 1 de privatrittsliga arbetsloshets-
kassorna.

En harmonisering av férsikringarna och bittre definierade fore-
skrifter’” avseende sjukskrivnas och arbetslésas rittigheter och skyl-
digheter att s6ka och ta arbete f6rutsitter en harmonisering av data
och begrepp. En fordel med de forslag som presenteras ovan ir att
det for bdda férsikringarna kommer vara manadsinkomst som ir den
gemensamma basen. Kommissionen ligger 1 kapitel 27 férslag om
forbattrad tillgdng till data. Ritt utformat skulle detta 1 viss utstrick-
ning losa de problem som finns dven inom de arbetsbaserade trygg-
hetssystemen.

32 Med féreskrifter menas hir samlingsnamnet fér lag, férordning och den regleringskompe-
tens som regeringen kan delegera till myndighet (s& kallade foreskrifter).
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26  Kriminalpolitik

All brottslig verksamhet skadar samhillsekonomin. Arbetskraft och
andra resurser anvinds f6r samhillsskadliga syften, och den brotts-
liga verksamheten f6r med sig betydande kostnader for brottsoffer,
for brottsbekimpning och s vidare. I den mén brottsligheten dess-
utom har en férdelningsdimension blir den dirmed relevant for
kommissionens utredningsmandat.

I kommissionens direktiv konstateras att det 1 omrdden med
socioekonomiska utmaningar finns flera samverkande faktorer som
kan leda till 6kad kriminalitet 1 omradet, sisom arbetsléshet, ohilsa
och oavslutad skolgdng. Ungdomar 1 dessa omriden loper en hogre
risk att dras in 1 kriminalitet. En 6kad kriminalitet férsdmrar 1 sin tur
férutsittningarna for andra 1 omgivningen att sikerstilla sin egen
forsorjning, vilket bidrar till att 6ka ojimlikheten.

26.1 Utgangspunkter

e En begrinsad andel av befolkningen ir direkt utsatt f6r brott av
allvarligare slag. Utsattheten ir dock ojimnt férdelad. Minniskor
bosatta 1 socialt utsatta omriden ir mer brottsutsatta och otrygga,
unga ir mer utsatta fér brott dn dldre och kvinnor ir mer otrygga
. w1 ° . . . . 5
in min.' De flesta fir sin bild av brottslighetens utveckling via
massmedier eller sociala medier, en bild som av olika anledningar
kan vara snedvriden.

e Den anmilda brottsligheten har de senaste tvd decennierna 6kat
frén runt 1,2 miljoner till drygt 1,5 miljoner anmilda brott r-
ligen. Tillgreppsbrotten har linge minskat medan anmilda bedri-
gerier, framfor allt internetrelaterade, har kat kraftigt de senaste

! Brd (2018) samt prop.2018/19:1, UO 4.
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dren.” Antalet lagférda brott per 100 000 invanare har dock under
en ldng f6ljd av &r varit avtagande.’ Olika delkategorier har avtagit
olika snabbt, vilket har lett till vissa férskjutningar mellan grup-
perna. Antalet lagférda brott per 100 000 invanare har sedan borjan
av 1980-talet ungefir halverats bland svenskfédda min, medan
minskningen bland min med utlindsk bakgrund ir omkring
40 procent. Andel av brotten som begds av kvinnor ir visentligt
ligre — 380 lagforda brott per 100 000 invdnare att jimféra med
1734 — men minskningen bland kvinnorna har varit nigot ldng-
sammare, 39 procent.

e En omfattande litteratur visar att det finns ett samband mellan
ojamlikhet i samhillet och vissa former av kriminalitet, iven om
en del av forklaringen ibland ligger i fattigdom och arbetsléshet
som samvarierar med ojimlikheten. Ekonomisk brottslighet kan
ocksd ha annat ursprung. Insatser for okad jimlikhet kan inte
desto mindre forvintas leda till minskad kriminalitet och dirmed
sammanhingande kostnader, eftersom de om de ir ritt utfor-
made pdverkar ocks3 risken for fattigdom och arbetsléshet.

e Huvuddelen av den brottslighet som kan knytas till personer med
utlindsk bakgrund kan forklaras av socioekonomiska faktorer
och segregation.*

26.2 Problem och diagnos
Problem

¢ Den ekonomiska och den organiserade brottsligheten vixer. All-
varliga brott som mord och springningar, som har tilldragit sig
stor uppmirksamhet 1 massmedia, har ofta denna anknytning.
Uppliggningen och den kriminella verksamhetens struktur blir
allt mer komplexa, ofta grinséverskridande, och involverar min-
niskor frdn olika samhillsskikt och nationaliteter. Narkotika-
handel ir ofta en del av den kriminella verksamheten, men syste-
matiska brott mot vilfirdssystemen har blivit ett vixande pro-

2 Regeringens skrivelse 2016/17:126.
’ Bickman m.fl. (2020).
* Hillsten et al. (2013), Bickman m.fl. (2020).
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blem i dessa grupper. S3 kallade mélvakter utgors av individer ur
svaga grupper (papperslosa, ddmda osv.), medan si kallade mo;-
liggérare kan vara personer med kvalificerad utbildning som
likare eller jurister.’

e Brotten drabbar ofta svaga grupper. Personer med kort utbild-
ning och ildre 16per stor risk att utsittas for bedrigeribrott. Per-
soner med invandrarbakgrund som ir obekanta med svenska for-
hillanden ir littare att exploatera pd arbetsmarknaden.

¢ Omkring hilften av alla drenden om ekonomisk brottslighet hos
Ekobrottsmyndigheten rér smaforetag med 18g 16nsamhet. Manga
har brutit mot bokféringslagen och hamnat i ekonomisk brotts-
lighet utan att ens forstd varfor.

o Effektiviteten hos befintliga brottsforebyggande insatser och
program varierar starkt. Enligt bidde svensk och internationell
forskning finns dock en stor potential fér besparingar f6r sam-
hillet 1 de fall man kan férhindra unga personer att hamna i l8ng-
varig brottskarriir.®

Diagnos

e Med den internationella integrationen har brottsligheten har
blivit alltmer grinsoverskridande. Samarbetet mellan brottsfore-
byggande och rittsvirdande myndigheter i1 olika linder har inte
utvecklats 1 samma takt som brottsligheten.

e Dolitiken for att pd olika sitt uppmuntra start av foretag och
gynna befintliga foretag har sinkt bdde kunskapstrosklar och for-
mella krav. Kontroll f6r att stivja missbruk och fusk har inte prio-
riterats och utvecklats i samma takt.

e Nyaregler for arbetskraftsinvandring har ¢kat riskerna fér regel-
brott pd arbetsmarknaden, ibland med anknytning till ekonomisk
brottslighet.”

® Se Bri (2015).
*Brs (2017).
7 Se kapitel 18.
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e Brottsforebyggande arbete och insatser dr eftersatta pd ett antal
sitt. Omréadets problem ir vanliga i liknande sammanhang: brist pa
ekonomiska och reala resurser samt pd samverkan mellan berérda
aktorer. Begrinsningar i informationsutbytet mellan myndig-
heter fordrojer upptickten av brottslig verksamhet. Brottsfore-
byggande insatser riskerar att prioriteras for ligt, delvis beroende
pa att kostnader och nyttor med olika tgirder fordelas ojimnt
over olika aktorer.

¢ Kunskaperna om olika insatsers effektivitet ir dnnu otillrickliga.
Det giller bide férebyggande och &teranpassande dtgirder.

26.3 Forslag

Det brottsférebyggande omridet har behandlats av regeringen i en
oversiktlig skrivelse.® Problembeskrivning och analys sammanfaller
1 stort med den som gors 1 detta betinkande. P4 denna grund formu-
lerar regeringen ett antal mal for det brottsférebyggande arbetet:

e Att det brottstorebyggande arbetet bedrivs mer kunskapsbaserat
och kontinuerligt {6ljs upp och utvirderas.

e Att kopplingen mellan forskning och praktik forstirks.
o Att fler aktdrer har kunskap om och bidrar till att férebygga brott.

e Att medvetenheten Skar pd sdvil nationell som lokal nivd om
vilka politiska beslut som kan ha effekter pd brottsligheten.

Ett mycket stort antal instanser dr pd olika sitt berérda. Sjilvklara
intressenter dr de rittsvirdande myndigheterna men ocksg statliga
myndigheter som Skatteverket, Tullverket, Forsikringskassan och
Migrationsverket, kommuner och regioner och, utanfér den offent-
liga sektorn, niringsliv och civilsamhille. Samordnande uppgifter
har Brottsférebyggande rddet (Brd) och linsstyrelserna. Regeringen
foreslog en nationell samordnare pd omradet, vilket dock avslogs av
riksdagen.’

8 Regeringens skrivelse 2016/17:126.
? Justitieutskottets betinkande 2016/17:JuU15.
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Vid sidan av samhillets bredare brottsférebyggande arbete dter-
finns Kriminalvirdens 4terfallsférebyggande insatser fér ddmda som
avtjinar sina straff. Det rdder brist pd systematiserad kunskap om
vilka insatser som ir effektiva i ekonomisk mening.'

Utifrdn det ovanstiende viljer Jimlikhetskommissionen att ligga
forslag som fokuserar pd brottsférebyggande insatser f6r individer
och riskgrupper inklusive dterfallsférebyggande insatser, samt nigra
forslag om dtgirder mot ekonomisk brottslighet. I prioriteringen av
dtgirder dr det liksom pd andra om riden viktigt att anligga ett sam-
hillsekonomiskt perspektiv. P& grundvalar av sddana analyser kan
man sedan gd vidare och fordela kostnadsansvaret mellan olika in-
tressenter.

26.3.1 Okad kunskap om effekten av olika atgérder

En dterkommande iakttagelse 1 bide policydokument och rapporter
frin Brottstérebyggande rddet och Kriminalvirden ir att kunskapen
om effekten av olika dtgirder ir otillricklig. Kvalificerade effekt-
utvirderingar och kostnadsuppskattningar ir nédvindiga fér att en
effektiv politik pd omridet ska kunna férverkligas. Byggstenar till en
sddan analysverksamhet finns inom svensk och utlindsk kriminolo-
gisk forskning, Brd, Kriminalvirden och andra berérda myndigheter,
1 vilka man har brett kunnande om kriminalitetens struktur, effek-
terna av olika insatser med mera. Detta behover kompletteras med
sddana analysverktyg som utnyttjas inom hilso- och sjukvirds-
ekonomi och transportekonomi fér att vil underbyggda prioriter-
ingar ska kunna goras och som har tillimpats inom det brottsfére-
byggande och rittsvirdande omrddet av bland andra Washington
State Institute of Public Policy' och Government Accountability
Office’ 1 USA. Detta utvecklas nirmare under rubriken Sociala in-
vesteringar 1 kapitel 27.

Organisatoriskt kan detta ske antingen genom en utveckling av
Brottstorebyggande ridets verksamhet eller genom en inordning
under den analysverksamhet som skisseras 1 kapitel 27.

1°Brd (2017), . 71 £.
1\SIPP (2018).
2 GAO (2017).
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Rekommendation: Hoj ambitionsnivin betriffande systematisk
effektutvirdering av brottsférebyggande dtgirder och metoder
for dteranpassning inom en limplig organisatorisk ram.

26.3.2 Allmant om brottsforebyggande och brottsbekdmpning

Av material i tidigare kapitel har framgatt att det rdder stor varia-
tion i effektiviteten hos olika &tgirder for att forebygga eller bekimpa
brottslighet. Kort kan erfarenheterna sammanfattas pa féljande sitt:

o Forebyggande dtgirder riktade till barn och unga ir effektiva, om
de har tllrickligt hog triffsikerhet, det vill siga om det gir att
med tillricklig precision identifiera de hushall, barn och unga som
riskerar att hamna pd felaktiga banor.

o Atgirder som forbittrar rittsvirdande myndigheters informa-
tionsunderlag och dirigenom méojliggdr snabba reaktioner pd be-
gdngna brott ir effektiva.

o Forlingning av redan l8nga straff ir inte effektiva.

o Oppna behandlingsalternativ med sikte p att underlitta intride
pd arbetsmarknaden ir att féredra, nir s§ ir mojligt.

Regeringen har antagit ett 34-punktsprogram'* f6r bekimpning av
delar av den organiserade brottsligheten, den s kallade gingkrimina-
liteten. Vissa av férslagen rimmar vil med vad forskningen enligt sam-
manfattningen ovan har etablerat. Forslag 29 innebir att socialtjins-
ten ska kunna gripa in tidigare och 1 fler situationer (s.k. mellantving),
och utvecklat samarbete mellan socialtjinst och polis férutses 1 for-
slag 30. Informationsunderlaget f6r de rittsvirdande myndigheterna
kan férbittras med automatisk kameragvervakning av fordon 1 grins-
omriden (férslag 7) och skirpta straff f6r mened och 6vergrepp i
rittssak och med forstirkt vittnesskydd (férslag 24, 23, 25 respek-
tive 26). Snabbare lagféring (forslag 5) aktualiserar konsekvenserna
dven for personer med kort tidshorisont.

'3 Frimst kapitlen 8 och 10.
!* Regeringen (2020 a).
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Diremot finns det anledning att vara skeptisk infor férslagen om
skirpta straff f6r unga eller {6r vissa typer av brott (exempelvis for-
slag 11 och 16). F3 dtgirder tar sikte pd dteranpassning och foérbere-
delse for ordnat arbete; ett avhopparprogram ska dock tas fram (fér-
slag 33).

Det ir angeliget att dtgirder inom omradet sd [ingt mojligt grun-
das pd den relativt omfattande forskning som finns och inte styrs av
vad som for 6gonblicket uppfattas som gingbart.

Rekommendation: Granska 34-punktsprogrammet och andra lik-
nande initiativ ur ett forskningsperspektiv.

Tidiga forebyggande insatser

Tidiga insatser dr inom det brottsférebyggande omridet som inom
ménga andra effektiva om de ir rimligt triffsikra och inte alltfor
kostsamma. Inslag i de generella vilfirdsprogrammen knutna till
barnavirdscentraler, socialtjinst, forskola och skola kan inverka
positivt pd dessa och kan bidra till att férebygga brott 1 vuxen 3lder.

Neuropsykiatriska diagnoser, som ir kraftigt 6verrepresenterade
bland intagna, kriver sirskild uppmirksamhet. Likemedelsbehand-
ling av framfér allt ADHD idr mycket verksamt enligt flera studier."
Missbruk finns ofta med i brottslingars livssituation.

Forskning visar att vad som kallas kriminella attityder ir en viktig
delforklaring till kriminalitet. Sidana attityder och normer samman-
faller och forstirks ofta av andra manlighetsnormer som kan leda till
simre skolresultat och dirmed férknippade fortsatta problem.'

Analys av tidiga insatser hor till en allminnare kategori av f6rslag
pa tidiga insatser under rubriken Sociala investeringar (se kapitel 27).

Insatser mot hedersvdld

Hedersfortryck dr ett utbrett problem och ett hinder f6r jaimlikhet 1
viktiga avseenden. En stor andel av skolungdomar i Sverige 1 dag
lever med detta."”

!5 Ginsberg (2013).
16 Se SKL (2018).
17 Ghadimi & Gunnarsson (2018).
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Ideella organisationer har bidragit till de framsteg som gjorts. Dessa
handlar dock mest om att hantera akuta, allvarliga brott. Regeringen
har tillsatt en utredning som ska se éver om en egen brottsrubricer-
ing ska inféras i brottsbalken.' Kriminalvdrden testar program foér
personer som démts f6r hedersbrott.

Se 1 6vrigt forslag 1 kapitel 19, Migration och etablering.

26.3.3 Insatser mot ekonomisk brottslighet

Grinserna mellan ekonomisk och annan brottslighet haller i viss ut-
strickning pd att suddas ut. Ekobrottsmyndigheten har konstaterat
att foretag allt oftare utnyttjas som instrument for brottslighet av
traditionellt slag, bland annat genom penningtvitt, falska handlingar
och si kallade mélvakter."” Detta har sirskilt negativa konsekvenser
for utsatta grupper som ildre och personer med svaga resurser, som
loper storre risk att utsittas f6r den kriminella verksamheten. Per-
soner med utlindsk bakgrund som har begrinsade kunskaper om
svensk lagstiftning riskerar att utnyttjas som arbetskraft, med nega-
tiva konsekvenser ocksd for andra anstillda och féretag.

Aterinfor revisionsplikten for smd aktiebolag

Grundregeln ir att ett aktiebolag ska ha en revisor. Det ir méjligt
for vissa aktiebolag att i bolagsordningen ange att det inte ska har en
revisor. Revisionsplikten ir obligatorisk f6ér aktiebolag som under
tvd pd varandra foljande rikenskapsir uppfyller minst tva av villko-
ren att ha 1 medeltal mer in 3 anstillda, att ha mer in 1,5 miljoner 1
balansomslutning och att ha mer 4n 3 miljoner i nettoomsittning.”
Riksrevisionen har 1 en rapport konstaterat att den sedan 2010 for
smd aktiebolag avskaffade revisionsplikten varit ogynnsam ur flera
aspekter.”’ Granskningen kunde inte faststilla att reformen har lett
till 6kad ekonomisk brottslighet, eftersom detta pdverkas av mdnga
andra faktorer, men den visade att tillvixttakten tydligt sjonk bland
bolag som valt bort revision, samtidigt som den fortsatte att 6ka f6r
jimférbara bolag. Det kan enligt Riksrevisionens bedémning ses

8 Dir. 2019:43.

' Ekobrottsmyndigheten (odat.).

29 kap. 1 § aktiebolagslagen (2005:551).
! Riksrevisionen (2017 b).
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som en indikation pd att bolag utan revision 1 hégre utstrickning in
bolag med insyn av en revisor medvetet har redovisat ligre ekono-
misk aktivitet f6r att undkomma skatt. Delar av detta férutsigs fore
reformen; exempelvis beddmde regeringen 2010 att skatteintikterna
skulle minska med 1,3 miljarder kronor per &r.”” Kriminell verksam-
het och grizonsverksamhet har gynnats, med i minga fall negativa
konsekvenser fér utsatta grupper.”

Rekommendation: Aterinfér revisionsplikten f6r smi aktiebolag.

Informationsutbyte mellan myndigheter vid brottsmisstanke
respektive planera urval och kontroll

Se forslag 1 kapitel 18.

2 Prop. 2009/10:204.
3 Ekobrottsmyndigheten (2016).
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27  Institutionella fragor

Huvuddelen av dtgirdsdiskussionen i tidigare kapitel har varit knuten
till sektorer och politikomriden. I detta kapitel behandlas sektor-
dvergripande frigor av institutionell natur. Ett dterkommande pro-
blem i de analyser som har genomférts ir att offentliga dtaganden
under senare decennier ibland har anfértrotts instanser som givet sin
egen handlingslogik inte ir vil skickade att ha ansvar for dem. Det dr
1 s&dana fall nodvindigt att gd tillbaka till de fundamentala frdgorna
bakom det offentliga dtagandet — vilka marknadsmisslyckanden man
vill reducera eller undanréja, vilka instrument som 1 s3 fall bor utnytt-
jas och vem som kan antas ha bist férutsittningar att 16sa uppgiften.

I kapitlet (avsnitten 27.3.4 och 27.3.5) behandlas ocks8 den process
som foregdr de politiska besluten — opinionsbildningen, alternativ-
utformningen och annat som kan péverka utfallet. Det finns meka-
nismer 1 den politiska processen som genererar ojimlika forutsitt-
ningar och som dirmed indirekt piverkar bdde marknadsinkomster
och andra dimensioner av vilfirden. Dessa mekanismer kan dirfor
pa olika sitt behova férindras f6r att de beslut som fattas 1 de poli-
tiska forsamlingarna ska 8terspegla medborgarnas 3sikter och intres-
sen pd lika villkor.

27.1 Utgangspunkter
Teknisk infrastruktur

o Sverige utvecklades frdn att vid mitten av 1800-talet ha varit ett
fattigt land 1 Europas periferi till att nigra decennier efter det andra
virldskriget vara ett av virldens rikare linder, som tillsammans
med 6vriga nordiska linder kom att std som internationell fore-
bild for vilfirdsstatens utformning. En nyckel till framging var
en funktionell ansvarsférdelning mellan offentligt och privat. Lag-
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stiftning om niringsfrihet (i tvd steg 1846 och 1864) och en aktie-
bolagslag (1848) som begrinsade det ekonomiska ansvaret hos
niringslivets aktorer frigjorde en betydande ekonomisk potential
och bidrog till en snabb ekonomisk tillvixt. Staten 4 sin sida tog
ansvar for de stora infrastruktursystemen — vigar och jirnvigar,
el och telekommunikationer. Efter ett antal misslyckade férsok
med privat ansvar for jirnvigsinvesteringar tog den liberale minis-
tern Gripenstedt initiativ till utbyggnaden av stambanenitet 1 stat-
lig regi.' Likartade 16sningar valdes for de 6vriga infrastruktur-
systemen. Staten kom ocksd genom sitt djupa engagemang pa dessa
omriden att agera kompetent bestillare gentemot niringslivet
och bidrog dirmed till att foretag som ASEA och LM Ericsson
fick virldsledande positioner inom de relevanta teknikomridena.?

e Monstret var alltsd att staten tog det 6vergripande ansvaret for de
fundamentala infrastrukturerna f6r ekonomisk verksamhet —
transporter, elférsérjning och telekommunikationer. Med tiden
utvecklades ocksd viktiga konsumentmarknader. Dir s8 befanns
limpligt, delegerades det offentliga ansvaret f6r tillhandahillan-
det av tjinsterna till den regionala eller lokala nivan.

e Med gingse mitt var dessa system under 1980-talet hdgpreste-
rande. Kvaliteten var generellt hég, tjinsterna var allmint till-
gingliga och kostnadsnivin konkurrenskraftig i internationell
jimforelse.” Det tita samarbetet mellan niringsliv och stat pd
infrastrukturomridet ledde ocks3 till en hég innovationstakt hos
bida parter. Exempelvis spelade kompetens frén Televerket en
central roll 1 utveckling av mobiltelefonin.

Sociala investeringar

e Sociala problem har ofta en komplex bakgrund. P4 minga om-
riden forsvras |6sningen av att flera aktdrer dr aktiva samtidigt —
offentliga som stat, region och kommun, kommersiella féretag och
civilsamhillesorganisationer. Sddana kombinationer kan ofta te

! Wetterberg (1994), Ohlsson, P. T. (1994).

2 Fridlund (1999).

* For oversiktliga framstillningar av infrastrukturernas framvixt och utveckling, se Hégselius
& Kaijser (2007), Kaijser (1994) och NUTEK (1995).
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sig rationella men riskerar att leda till oklar ansvarsférdelning vad
giller bdde verksamheterna som sidana och deras finansiering.*

EU-relaterade frigor

EU-medlemskapet sitter vissa ramar fér den svenska samhills-
utvecklingen. Omraden som berérs av regelgivning pd EU-nivd ir
bland andra arbets- och bostadsmarknaderna samt vilfirdssektorn 1
allminhet. Utdver inremarknadsreglerna 1 allminhet (de s.k. fyra
friheterna) mirks hir framfér allt statsstéds- och upphandlings-
reglerna. Bida dessa omrdden har utvecklats visentligt inom EU pd
senare tid. Tv4 tendenser ir tydliga 1 denna utveckling. For det forsta
Okar EU-rittens spinnvidd, d3 allt fler verksamheter betraktas som
“ekonomiska”. Detta beror inte bara pd en omdefiniering 1 praxis
frén ritstillimpande organ som Europeiska kommissionen och EU-
domstolen utan ocksd pd de privatiseringar och liberaliseringar som
skett de senaste decennierna i offentlig verksamhet.

De EU-gemensamma undantagen for icke-ekonomiska hinsyn
vidgas. Detta sker for att finna en rimlig balans mellan marknads-
intresset och allminintresset. En effekt av denna utveckling ir att
EU:s samlade regelverk blir mer komplext och svirbedémt. Ett
tydligt exempel pd detta ir EU:s regelverk fér tjanster av allmint
ekonomiskt intresse (Services of General Economic Interest, SGEI).
Ambitionen med detta regelverk ir att skapa en modell f6r hur delvis
motstridiga intressen vigs samman och pd sd sitt uppnd EU:s for-
dragsfista mal om en social marknadsekonomi.

Politiskt inflytande

o I fokus for kommissionens analyser ska enligt direktiven ligga
marknadsinkomsterna och de férutsittningar under vilka de
genereras. Marknadsinkomsternas utveckling styrs emellertid
inte bara vad som hinder pd marknaderna som sidana utan 1 hog
grad ocksd av de politiskt satta villkoren f6r dessa marknader.
Som konstaterats i tidigare kapitel dr det huvudsakligen till f61jd
av politiska beslut som spridningen 1 bide marknadsinkomster

* En aktuell 6versikt dver problem, aktiviteter och utvecklingsméjligheter finns 1 Balkfors m.{l.
(2020).
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och disponibla inkomster har 6kat i de nordiska linderna under
senare decennier.” Det dr dirfér motiverat att diskutera vilka
mekanismer som ligger bakom denna utveckling och pd vad sitt
villkoren for den politiska processen kan goras mer jamlika.

e For att en demokrati ska vara livskraftig miste flera villkor vara
uppfyllda. Det miste fortlépande foras ett demokratiskt samtal 1
samhillet som dels engagerar tillrickligt minga, dels baseras pa
fakta och f6rs 1 ordnade former. De demokratiska institutionerna
—valen, representationen och de politiska partier som verkar i dem
— miste dterspegla medborgarnas virderingar och strivanden.
Dirtill mdste det finnas en forvaltning med integritet och kom-
petens som kan omsitta de politiska besluten i praktisk handling.®

e Iméngaavseenden fungerar den svenska demokratin vil.” Valdel-
tagandet och intresset for politik dr dverlag hogt, och antalet
medlemmar i de politiska partierna har efter en l8ngvarig minsk-
ning stabiliserats. Mdnga engagerar sig ocksd politiskt utanfor de
traditionella partierna. Landets offentliga institutioner har hog
legitimitet, och medierna dr rimligt starka och oberoende. Tilliten
ir 6verlag hog, dven om det finns vissa tecken pd en forsvagning.

Dataunderlag for analys och forskning

e I den offentliga sfiren rider 1 dag bred enighet om att offentliga
beslut s& laingt mojligt ska baseras pd fakta, analys och forskning.
Sverige ir férhillandevis vil rustat i detta avseende. Registerdata
finns sedan linge som kan utnyttjas fér analyser av levnadsvillkor,
sociala forindringsprocesser, hilsa, utbildning, kultur och andra
sektorer. De sektoranknutna analysmyndigheterna har bidragit
till att hoja kvaliteten pd data pd mdnga omriden, vilket har for-
bittrat férutsittningarna for utvirdering och policyutveckling.
Samtidigt dr det en dterkommande observation i utredningar och
utvirderingar att data f6r fullddiga utvirderingar saknas och att
politiken dirfor dven fortsittningsvis 1 ménga fall fir baseras pd
antaganden och gissningar.

> Avsnitt 3.4; se ocksi Aaberge et al. (2018).

¢ Det sista villkoret ir inte minst viktigt. Det finns indikationer pd att en vil fungerande f6rvalt-
ning har stérre betydelse fér en samhillsregims legitimitet in de allminna valen; se Gilley (2006).
7 Se dversikten i Regeringen (2018 b).
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27.2 Problem och diagnos
Teknisk infrastruktur

e Under 1980-talet bérjade den traditionella ansvarstérdelningen
att ifrdgasittas pd politiska grunder. Det starka statliga engage-
manget hivdades vara stelt och inte limna tillrickligt utrymme
for individuella I6sningar. Relevansen 1 denna kritik varierar; nir
det giller exempelvis elektricitet torde de flesta konsumenter i
forsta hand vara intresserade av hég leveranssikerhet, dirnist av
priset, och vem som levererar ir 1 det sammanhanget av under-
ordnad betydelse. Den fortsatta utvecklingen blev dock att de
politiska partierna till héger om mitten férordade en storre roll
fér marknadslésningar och privata producenter och att detta pro-
gram s3 sminingom ocksd genomférdes.

Sociala investeringar

e Ett dterkommande problem i den offentliga verksamheten ir att
man identifierar projekt eller investeringar som forefaller 16n-
samma ur ett samhillsekonomiskt perspektiv men for vilka det
inte finns ndgon enskild instans som ir beredd att ta pa sig ut-
giften, dirfor att vinsterna ir spridda pd flera omrdden och ligger
l&ngt fram 1 tiden. Minga dtgirder riktade till barn och ungdomar
har den karaktiren. Att fullfélja den obligatoriska skolan och
helst ocksd gymnasiet med godkinda betyg 6kar mojligheterna
pa arbetsmarknaden och minskar risken f6r ogynnsamma utfall
som starkt beroende av transfereringar, missbruksproblem eller
kriminella karriirer. Tidiga stédinsatser kan 1 detta perspektiv
vara mycket l16nsamma.® Eftersom 4tskilliga av tgirderna hér
hemma inom det kommunala férvaltningsomrddet, vilar huvud-
ansvaret 1 dag ofta pd kommunerna. Samtidigt kommer vinsterna
inte bara kommuner utan och ocksd regioner och stat till del,
varfér det finns ett samordnings- och finansieringsproblem av
betydande mitt att hantera. Kommunerna har dessutom en re-
striktion i kravet pd balanserad budget, som maste hanteras pd ett
funktionellt sitt med bibehillen respekt fér den finansiella hall-
barheten.

% Se Heckman et al. (2010), (2013) och diskussionen i kapitel 17.
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o Till detta kommer en ofta hég analytisk komplexitet. Kostnads-
och intiktskalkyler pd detta omride finns 1 viss utstrickning men
behéver utvecklas och standardiseras. Detta kriver analysinsatser
som kommuner i allminhet inte kan férvintas genomféra, och
det finns dessutom skalférdelar av att samla utvirderingsverk-
samheten pd statlig nivd for att stddja lokala och regionala verk-
samheter. Kvalitetsmitning dr ett omvittnat svirt problem i den
offentliga sektorn.’

EU-relaterade fragor

e For svensk del finns tydliga tecken pd att det i&r EU:s huvudregler
och konkurrensintresse som stdtt i fokus vid den EU-anpassning
som har skett. Undantagsreglerna, som syftar till en rimlig balans,
har 1 manga fall ignorerats. Ett exempel ir den svenska lagen om
offentlig upphandling (LOU), som medfért att intresset av fri
konkurrens och klagomojligheter f6r enskilda foretag (leveran-
torer) drivits betydligt lingre dn som krivs enligt EU-ritten. Ett
annat exempel ir EU-anpassningen av villkoren f6r allminnyttiga
bostadsféretag, som gér lingre in vad EU-ritten kriver. Ett tredje
exempel dr den svenska spelregleringen som nyligen har 6ppnats
upp for privata aktorer. Ett fjirde exempel dr den svenska alkohol-

regleringen och i synnerhet de liberala reglerna for privatinforsel
av alkohol."

o Tillsynen av att EU-regelverket f6ljs 1 praktiken ir pd flera om-
rdden svag.

Politiskt inflytande

e Samtidigt som demokratin fungerar vil, finns ett antal problem
och hot. Valdeltagandet ir hégt, liksom fortroendet for institu-
tionerna, men det ir ojimnt fordelat och generellt ligre bland
personer med kort utbildning och bland utrikes fédda. Aven re-
presentationen av olika grupper ir ojimn. Genomslaget fér dem

’Se SOU 2017:38.
1% Se Jorgen Hettnes underlagsrapport till kommissionen.
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. : o o . . . . .
som engagerar sig varierar ocksd, pd ett sitt som ir diskrimine-
rande."

e Den mellanminskliga tilliten varierar éver befolkningen. Perso-
ner med ldga inkomster och kort utbildning har 1 genomsnitt
ligre tillit. Personer med utlindsk bakgrund kommer ofta frin
samhillen med 18g tillit och tar med sig en del av detta arv, nir de

emigrerar. Tilliten varierar ocksd med den politiska férankringen
hos enskilda.”

¢ Det demokratiska samtalet hotas pé olika sitt — genom felaktig
information, propaganda och hot mot politiskt engagerade och
fortroendevalda. Anvindningen av och tilltron till etablerade
medier varierar. Fundamentala virden som demokrati och libera-
lism, som av de flesta upplevs som sjilvklara, ifrigasitts ocksd i
vissa politiska kretsar.

e Det finns en brist pd 6verensstimmelse mellan viljaropinionen i
viktiga frigor och den politiska elitens uppfattningar och beslut 1
riksdagen 1 samma frigor."

Dataunderlag for analys och forskning

e Trots den av tradition goda tillgdngen pd registerdata finns pd
mdinga omrdden problem och brister. Ndgra av dessa har tillkom-
mit under senare &r; utvecklingen gir alltsd inte entydigt i1 rikt-
ning mot ett bittre dataunderlag. Vissa av problemen har iden-
tifierats tidigare 1 detta betinkande. Register {6r uppféljning av
barns hilsa har blivit svirare att féra med det vixande antalet
privata virdgivare. Liknande problem till {6]jd av organisatorisk
splittring foreligger pd arbetsmarknaden (arbetslshetsforsik-
ringen) och inom utbildningssystemet (kommunalisering, frista-
ende skolor). Aven i underlaget for kvalitetsbedomningar av den
offentligt finansierade tjinsteproduktionen foreligger brister."

! Se kapitel 14.

12 Se kapitel 4.

 Se kapitel 14.

#SOU 2017:38, kap. 7.
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Diagnos teknisk infrastruktur

e Ansvarsfordelning mellan offentligt och privat och mellan olika
nivier inom offentlig sektor, liksom organisatorisk struktur inom
de olika politikomrddena har i viss man avgjorts av tillfilligheter
och utgér inte alltid rationellt utformade [6sningar pd de problem
som ska l8sas inom respektive sektor.” Avvikelserna frin effek-
tiva l6sningar har fitt konsekvenser som 1 varierande utstrick-
ning ir relevanta f6r kommissionens uppdrag.

Diagnos sociala investeringar

o Atgirder av ovannimnt slag med framatblickande karaktir, s
kallade sociala investeringar, har vickt intresse 1 minga, fore-
tridesvis stérre kommuner. Det har dock visat sig svirt att {1
gdng verksamheter inom omrddet. I vissa kommuner upplever
man budget- och redovisningstekniska problem att hantera denna
typ av utgifter, som inte har samma karaktir som traditionella in-
vesteringar. Aven den analytiska komplexiteten forknippad med
berikning av effekter, kostnadsfordelning mellan férvaltningar
med mera har verkat dterhdllande.'

o Internationellt har intresset for sociala investeringar vuxit under
senare 4r, sdvil inom de nordiska grannlinderna som ute i Europa
och i USA. " Volymerna ir innu smé, men visst intresse finns
ocks3 frén kommersiella aktérer.'

¢ Det finns alltsi betydande problem med att inom existerande
institutionella ramar f3 en verksamhet kring sociala investeringar
att utvecklas. Begreppet sociala investeringar miste preciseras,
eftersom det inkluderar 3tgirder som inte kategoriseras som
investeringar i traditionell mening. Regelverket f6r investeringar
inom kommunsektorn miste klargéras och eventuellt justeras, si
att insatser av detta slag blir mojliga. Metodiken for att virdera
och prioritera projekt miste utvecklas och systematiseras.

!5 Fér en 6versikt 6ver nigra av avregleringarna, se Statskontoret (2004).

' Exempelvis fattades i Uppsala &r 2016 ett principbeslut om ett anslag for sociala investe-
ringar, frin vilket férvaltningar inom kommunen skulle kunna séka pengar (Uppsala 2016).
Négra pengar har hittills dock inte sékts (E. Hermansson Flodin, pers. medd. 2019-09-02).
7 Férutom den ovan citerade Balkfors m.fl. (2020), se Hultkrantz (2015), (2015b).

18 ICMA (2018).
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Diagnos E U-relaterade fragor

o Det foreligger i flera viktiga fall en 6verimplementering eller dver-

tolkning av EU-ritten, vilket har lett till negativa férdelnings-
effekter.

e Det finns ocksd en tendens till dverdriven forsiktighet nir det
giller att stilla krav pd foretags upptridande pd marknaden, nir
det krivs att EU:s undantagsregler anvinds.

e Det saknas i regel politisk vilja att férsoka driva igenom fér-
indringar av olimpliga regler pd EU-nivdn. Det finns ocksd en
ovilja att ta strid juridiskt (eller riskera en juridisk tvist), dven dd
det ror sig om politiskt angeligna frigor.

o Infrastrukturen for tillsyn av att regelverket f6ljs dr for svag.

Diagnos politiskt inflytande

e Problemen med det ojimlikt férdelade politiska inflytandet &ter-
speglar minga av de férindringar som analyserats tidigare 1 detta
betinkande — 6kande ojimlikhet, upplevelse av begrinsade moj-
ligheter att paverka sin tillvaro och forma sitt liv, bakgrund 1
linder med svaga demokratiska traditioner och en med alla dessa
forindringar ssmmanhingande sjunkande tillit."”

e Tendenserna forstirks av férindringar utanfor det politiska syste-
met, som problem med kvaliteten i den grundliggande utbild-
ningen och en mediesituation stadd i snabb férindring.*

¢ Glappet mellan viljaropinioner och politiska beslut hinger sam-
man med att de politiska partierna under en {6ljd av &r har blivit
mer oberoende av sina viljare och sympatisorer. En amerikansk
utveckling, 1 vilken personer med héga inkomster och stora f6r-
mogenheter liksom juridiska personer far ett vixande inflytande
over politiken, kan skénjas ocksd 1 Sverige.

1 Betriffande tillitens utveckling éver tid, se avsnitt 5.7.
% Se kapitel 8 respektive avsnitt 14.3, jimte underlagsrapport av Lars Nord.
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Diagnos dataunderlag for analys och forskning

e Det splittrade organisatoriska ansvar som har f6ljt med priva-
tiseringar och andra former av decentralisering har férsvérat in-
samling och bearbetning av data. Detta behéver inte 1 sig vara ett
argument mot de organisatoriska férindringarna, men om man
efterstrivar ett adekvat dataunderlag for styrning, utvirdering
och policyutveckling, miste kostnaden fér att homogenisera och
standardisera datainsamlingen tas med i den kalkyl som foregir
beslutet om organisatoriska férindringar.

27.3 Forslag
27.3.1 |Infrastruktur
Teknisk infrastruktur — grundlosningen

P4 det tekniska infrastrukturomridet — jirnvig, el och telekommu-
nikationer — finns ett internationellt vedertaget standardalternativ
for det fall man vill fringd den traditionella 16sningen med staten
som bdde forvaltare av sjilva infrastrukturen och dominerande pro-
ducent av tjidnster, nimligen att staten behiller ansvaret for infra-
strukturen, medan privata producenter erbjuds att képa utrymme pé
detta nit och bjuda ut sina tjinster till konsumenterna. Denna 16s-
ning valdes 1 huvudsak for jirnvigen och elforsérjningen genom
bildandet av Statens banverk och Svenska kraftnit men inte for tele-
kommunikationerna, dir Telia beholl kontrollen éver nitet och sam-
tidigt fortsatte att producera tjinster jimsides med de nya, privata
producenterna.

Losningen {or jarnvdgen f6ljer som sagt standardreceptet. Trans-
portarbetet har vuxit snabbt undre senare decennier. Inriktningen av
politiken har varit mot att f in s8 mdnga nya operatérer som méjligt,
men det ir inte brist pd operatdrer som har varit huvudproblemet
utan bristfilligt underhdll och ldngsam modernisering och dirmed
sammanhingande problem med tillforlitligheten. Detta kan i sin tur
dterforas pd att operatdrernas avgifter for tilltride till nitet har varit
lagt satta och otillrickligt differentierade.” Tringselkostnaden har

! Haraldsson & Nilsson (2018).
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inte beaktats tillrickligt, vilket av allt att doma har lett till f6r manga
operatorer och outnyttjad kapacitet pd tigen.

Tillforlitligheten har betydelse f6r minniskors benigenhet att
pendla, f6r bosittningsmonster och f6r arbetsmarknadens funktions-
sitt. Det finns fordelningsaspekter pa detta problem, som dock inte
l3ter sig sammanfattas enkelt.

I fallet elforsoriningen ir losningen korrekt i princip, men grins-
snittet mellan det statliga nitet och de vinstdrivande operatdrernas
ir felaktigt lagt. I och med att de regionala och lokala niten igs av
operatdrerna, samtidigt som dessa har en monopolposition, hamnar
konsumenten i ett utsatt lige. Elektricitet ir dessutom en vara som i
stort sett saknar substitut. Detta ir orsaken till den ogynnsamma
prisutvecklingen pi elmarknaden. Samtidigt har det skett en f6r-
skjutning 1 s mitto att nitavgiften kommit att utgdra en vixande
andel av det totala priset. Konsumentens egen férbrukning paverkar
dirfor kostnaden allt mindre, vilket férsvagar incitamentet att hilla
nere forbrukningen.

For telekommunikationerna valdes inte en standardlésning, som
skulle ha inneburit att ett affirsverk (*Svenska telenit”) hade fitt
ansvar f6r den hirda infrastrukturen, medan den tjinsteproduce-
rande delen skulle ha avskilts, bolagiserats och fatt konkurrera med
privata operatorer pd lika villkor. Av oklara skil valde man i stillet
att bolagisera och skapa ett Telia som samtidigt igde nitet och
producerade tjinster mot konsumenter.”” Telestyrelsen (sedermera
Post- och telestyrelsen) fick 1 uppdrag att 6vervaka att andra opera-
torer bereddes tilltride pd korrekta villkor.

De olika infrastruktursystemen har alltsd hanterats pd olika sitt
utan ndgon klar policy bakom de val som har triffats. I det fall man
holl sig till standardlésningen, jirnvigen, fick politiken en frén kon-
sumentsynpunkt inte helt funktionell inriktning. Det framstir redan
pd denna grund som motiverat med en utredning med syfte att analy-
sera gjorda val och erfarenheter mot bakgrund av den ortodoxa 16s-
ning som ir allmint accepterad. Men en nigot mer detaljerad pro-
blembeskrivning ir motiverad.

Elndtsforetagen har lokala monopol och kan siledes tillimpa
monopolprissittning. Prisregleringen har varit svag i Sverige, och
foretagen har dirfor kunnat ta ut hogre priser dn vad som skulle ha

22 Fér en analys, se Andersson, B. (1999).
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varit fallet vid konkurrens. De tre stora elnitsféretagen har hogre
elnitspriser 4n de mindre, lokala elnitsigarna.

El ir en nédvindighetsvara, och konsumenterna kan inte genom
sin anvindning pdverka den fasta kostnaden f6r anslutning till nitet.
Foér nddvindighetsvaror finns det motiv for staten att reglera kost-
naderna. Att minska de stora féretagens méjlighet till monopol-
prissittning pd en nédvindighetsvara ir ett effektivt sitt att stirka
enskildas ritt mot starka ekonomiska intressen. Ligre kostnader for
elnitet frigdr ocksd resurser for foretag och hushéll och har dirfor
potential att stimulera bide féretagande och konsumtion.

De problem som uppkommit med prissittningen forutsigs infér
avregleringen och har sedan tvingat fram foérindringar. I den pro-
position som drog upp riktlinjerna fér nu gillande system for for-
handsprévning av nittarifferna angav regeringen att tarifferna ska ge
en rimlig avkastning pd det kapital som krivs for att bedriva verk-
samheten, vidare att hinsyn ska tas till kvaliteten 1 nitforetagets sitt
att bedriva verksamheten.” Regeringen annonserade dessutom en upp-
féljning och utvirdering av systemet: "Regeringen anser att regler-
ingen kan ge odnskade effekter om nitforetagens verkliga avkastning
1 forhallande till omsittningen blir hdgre eller ligre in den beriknade
avkastningen som ingdr 1 intiktsramen och en sidan avvikelse inte
skiligen kan motiveras. Om det skulle visa sig att tillsynsmodellen i
framtiden ger enskilda nitforetag en faktisk avkastning pd omsitt-
ningen som regelmissigt dverstiger eller understiger den beriknade
avkastningen i intiktsramen, finns skil att dterkomma i denna frga.”**
Nigon sddan utvirdering har inte kommit till stdnd.

Elnitsutredningen forde en diskussion om behovet av specialist-
kompetens 1 domstolarna fér att behandla mil rérande nittarif-
ferna.” Utredningen diskuterade olika alternativ, sisom specialdom-
stol eller forstirkning med specialistkompetens 1 allmin domstol.
Utredningen tog dock inte stillning utan rekommenderade vidare
utredning av behovet. Nigon sidan har dock inte kommit till stind.
D3 det nu finns erfarenhet av den rittsliga prévningen 1 allminna
domstolar, ir férutsittningarna goda for en bedémning av behovet
av specialistkompetens 1 domstolarna.

2 Prop. 2008/09:141.
24 Ibid. s. 80.
2 SOU 2007:99, avsnitt 5.9.
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I dag sker utbyggnaden av laddningsstolpar for elbilar genom att
privata aktorer kan anséka om pengar via Klimatklivet for att in-
stallera och driva egna laddningsstationer. Det innebir att laddnings-
stationer uppkommer dir de ir mest 16nsamma, och i dagsliget
saknas laddningsmojligheter lings vigar i det inre av Norrland,
Sméland, Virmland och Givleborgs lin.** Enligt budgetpropositio-
nen for 2020 ska 50 miljoner kronor per &r i tre &r anvindas for ut-
byggnad av en laddningsinfrastruktur lings vita vigstrickor, alltsd de
vigstrickor dir laddningsmojligheter saknas.”

I dagsliget drivs alltsd laddningsinfrastrukturen av privata foretag
som var och en ticker delar av marknaden, vilket gér att konsumen-
terna moter ett antal olika betallésningar vid laddning av sin elbil.
Situationen erinrar dirmed om den som ridde 1 jirnvigens barndom
och som lostes genom att staten tog pa sig ansvaret for en viktig
infrastruktur. For att 3stadkomma ett enhetligt system som kan
garantera att privatbilister 1 hela landet ska kunna stilla om till eldrift
bor nitet av laddningsstolpar drivas av en gemensam aktér med ett
sammanhéllet faktureringssystem.

Att subventionera elbilsflottan genom utbyggnad av laddnings-
infrastrukturen innebir en subventionering av omstillningsmojlig-
heterna fér dem som har resurser att kopa en ny bil med laddnings-
mojligheter (hybrid- eller elbil). En utveckling av laddningsnitet
innebir 6kade mojligheter att stilla om 1 hela landet, och férslaget
har dirmed en viktig regionalpolitisk dimension.

Nir telekommunikationerna omreglerades, valdes som sagt en
annan 16sning med ett bolagiserat Telia som samtidigt igde nitet.”®
Andra operatérer skulle beredas tilltride, och Post- och telestyrelsen
fick ansvaret for att 6vervaka marknaden. Konstruktionen ledde till
ett antal konflikter mellan Telia och dvriga operatorer. Med den tek-
niska utvecklingen har det gamla nitets betydelse successivt mins-
kat, och mer symmetriska férutsittningar giller nu mellan operato-
rerna. Problemet ir att ingen 1 dag har det évergripande ansvaret f6r
telekommunikationernas utveckling. Detta har blivit tydligt under
utbyggnaden av det bredbandsnitet, dir ett antal aktérer pd olika
nivder har agerat okoordinerat och ineffektivt. Mdnga klagom4l har

26 Trafikverket (2018).
7 Prop. 2019/20:1, utgiftsomride 21.
2 Andersson, B. (1999).
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ocksd framférts mot uteblivna leveranser.”” Aven p3 detta omride
erinrar situationen om den som rddde i jirnvigens barndom.

Det dr ocksd bara inom ramen fér ett statligt ansvar f6r infra-
strukturen som f6érsérjningen med bredbandstjinster kan sikerstil-
las 1 hela landet, genom intern korssubventionering av samma slag
som Televerket tidigare bedrev for att realisera vad man kallade “ett
rundare Sverige”.

Den naturliga slutsatsen av detta dr att man bor utreda férutsitt-
ningarna for att dteruppritta en central statlig instans med det dvergri-
pande ansvaret f6r telekommunikationerna i landet — ”Svenska telenit”.

Bedomning: Nir offentliga dtaganden beslutas pd nationell niv3,
kan det vara limpligt att utgd frin en tinkt situation dir uppgiften
utférs av en statlig myndighet 1 egen regi och direfter prova vad
som ir limpligt att 6verldta till den regionala eller lokala nivin
inom den offentliga sektorn eller till privata utférare. De incitaments-
problem som uppkommer vid en delegering inom den offentliga
hierarkin eller till privata utférare méiste dgnas stor uppmarksamhet.

Forslag: Utred de tekniska infrastruktursystemen med standard-
16sningen som referensram. Huvudalternativet bor i samtliga fall
vara ett offentligt gt och forvaltat nit med avgifter frén opera-
térerna som ir tillrickliga for att sikerstilla en langsiktigt hdllbar
utbyggnad och férvaltning. Delproblem som en sddan utredning
bér ta stillning till dr bland andra

o en forutsittningslos utvirdering av elférsérjningens organisation
o ett forindrat grinssnitt mellan offentligt och privat i elnitet

e behovet av specialistkompetens i domstolarna som prévar f6r-
valtningsmal inom omridet

o ett statligt administrerat system f6r laddning av elfordon

o ett stirkt statligt ansvar for telekommunikationernas utveck-
ling 1 enlighet med standardlésningen

e principer f6r avgiftssittning nir privata operatorer hyr utrym-
me i den statligt administrerade infrastrukturen.

» Problemen behandlas i Riksrevisionen (2013), Riksrevisionen (2017 c).
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Fordelningsaspekter pd infrastrukturen

Foérdelningsaspekter kommer in pd olika sitt 1 planeringen av trans-
portinfrastrukturen. Utformningen av trafiksystemen paverkar olika
trafikantgrupper och inkomstskikt pd olika sitt. Tillgingligheten
inom olika regioner och tidsavstdnden mellan regionerna paverkas
av trafikpolitiska beslut. De olika l6sningarna kan utvirderas i olika
dimensioner — effektivitet, trygghet, miljdeffekter med flera — som
har mer eller mindre uttalade férdelningsaspekter.

Sedan decennier styrs transportpolitiken genom &terkommande
transportpolitiska beslut 1 riksdagen, stédda av en ldngt utvecklad
metodik f6r samhillsekonomiska analyser och prioriteringar mellan
olika investeringsalternativ.’”® Den ursprungliga méttstocken fér
effektivitet — tidsbesparingar vid forflyttningar av personer och gods
— har efter hand kompletterats med trafiksikerhet och miljdaspekter.
Den regionala férdelningsdimensionen finns sedan linge i planer-
ingssystemet. Anledningen till det ir att befolkningstitheten pdver-
kar trafikintensiteten och att projekt 1 titbefolkade delar av landet
dirfor blir samhillsekonomiskt I6nsammare vid en utvirdering utan
restriktioner. I avsaknad av en kompenserande regel skulle dirfor
merparten av investeringarna hamna 1 dessa delar av landet, och
transportpolitiken skulle férstirka de koncentrationstendenser som
marknaden i sig ger upphov till.’! Dirfér har det varit nédvindigt att
kvotera investeringsbudgeten, s3 att alla delar av landet far en rimlig
andel av de totalt tillgingliga resurserna. Ett alternativt sitt att garan-
tera en viss aktivitetsnivd i alla delar av landet ir att tillimpa kravet
pd en ligsta godtagbara standard. Men férdelningsfrigorna gir djupare
in 1 transportsystemets utformning pd grund av dess varierande pi-
verkan pd olika trafikantgrupper.

Kollektivtrafik ir ekonomiskt fordelaktigt att nyttja jimfért med
att dga bil och erbjuder en méojlighet att resa dven for den som inte
har fordon eller korkort. For mojligheter till arbete, utbildning och
samhillsservice spelar den en avgérande roll f6r minga, inte minst
fér ungdomar. Att kollektivtrafiken fungerar under stora delar av
dygnet ir ocksd viktigt med tanke pd obekvima arbetstider och
fritidsaktiviteter. Kostnad fér resan eller eventuellt frikort spelar
stor roll bland annat {6r ungdomar som vill utéva fritidsaktivitet.

3 Fér en kort dversikt dver metodikens historiska utveckling, se prop. 2008/09:93. En mer
omfattande beskrivning finns i Andersson, H. et al. (2018).
31 Se avsnitt 12.3.
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Aven lingviga kollektiva resor kan ha en viktig funktion att fylla
socialt och kulturellt.

Cykling ir ekonomiskt fordelaktigt och en mojlighet att resa dven
for den som inte har bil eller kérkort (och som kan cykla). En be-
grinsad del av cykelnitet ir Trafikverkets ansvar, men storsta delen
av nitet tillhér kommunerna. En vil fungerande infrastruktur for
cykel kriver samarbete mellan de offentliga aktorerna.

Gdng ir, f6r den som har mojlighet, det mest ekonomiskt fér-
delaktiga firdsittet och en mojlighet att resa dven f6r den som inte
har fordon eller kérkort. Nistan all gdnginfrastruktur ligger inom
kommunernas ansvarsomrdden. Fungerande gingvigar ir dven vik-
tigt f6r anslutning till kollektivtrafik.

Planering av markanvindning ir kritisk f6r att motverka segrega-
tion och bidra till allas tillginglighet till arbetsmarknad, utbildning
och andra samhillsfunktioner. Barridreffekter 1 form av motorleder
och jirnvigar bestdr dels 1 effekter 1 nirmiljon sdsom luftférore-
ningar och buller, dels i effekter pd den lokala tillgingligheten. P4-
verkan pd den lokala tillgingligheten drabbar ofta gdng och cykel,
men dven motorfordon och dirmed kollektivtrafik. Insatser for att
minimera pdverkan pd lokal tillginglighet, men dven luft och buller,
kriver nira och omfattande samverkan mellan de offentliga aktorerna.

Digitalisering av tjinster och produkter har gjort vissa landvin-
ningar och till viss del kommit mindre képstarka grupper till del.
Exempel pd detta ir dataprogram som underlittar resa med cykel,
buss eller tdg. For att den fortsatta utvecklingen av digitala tjinster
och produkter ska komma dven mindre képstarka tll del krivs en
medvetenhet och ett samarbete mellan offentliga och privata aktérer.

Trygghetsaspekter beror framfor alle grupper som gér eller reser
kollektivt. Bristande trygghet, bide faktisk och upplevd, kan {3 stora
konsekvenser. Bland kvinnor ir det drygt 30 procent som avstar frén
resa eller gor andra resval pa grund av upplevd otrygghet.”” Det kan
1 sin tur piverka val av arbete och fritidsaktiviteter.

Olika styrmedel kan ha ekonomiska effekter som missgynnar
ekonomiskt mindre starka grupper. Exempel pd detta ir brinsleskat-
ter och subventionering av miljéfordon. Andra styrmedel, sisom
subventionering av priset f6r kollektivtrafik, gagnar mindre kop-
starka grupper. Beslut om styrmedel méste alltsd bygga pd en av-
vigning mellan férdelningspolitiska mal och ¢vriga mal.

32 Trafikverket (2020).
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Sammanfattningsvis finns det starka argument fér att foga in
fordelningsaspekter i det analytiska ramverk som utnyttjas for att
prioritera mellan tinkbara investeringsobjekt. Det giller pd alla
rumsliga nivder, frn den nationella till den lokala. Alla beslut som
utvirderas i flera dimensioner forutsitter avvigningar mellan delvis
motstridiga mél, och avsikten med ett analysinstrument ir inte att
eliminera den politiska dimensionen och rikna fram en odiskutabelt
optimal 16sning utan att bredda och férdjupa underlaget for de
politiska besluten. Férutsittningarna for en integration av férdel-
ningsaspekterna ir pd transportomridet gynnsamma, mot bakgrund
av det lingvariga arbetet med att integrera tidsaspekter, sikerhet och
miljo 1 effektivitetsanalyserna.

Med tanke pd infrastrukturinvesteringarnas omfattning™ ir det
av vikt att férdelningsanalysen i den samlade effektbedomningen
forbittras. Den fordelningsanalys som gors 1 den samlade effekt-
bedémningen i dag utgors av ett allmint resonemang om hur olika
grupper kan pdverkas av investeringarna. Det finns nu en kvantitativ
analys 1 vilken man beriknar effekter av tillginglighetsforindringar
for olika decilgrupper av inkomstférdelningen, och denna bér an-
vindas inom bedémningsunderlaget.”

Forslag: Formulera ett tydligt férdelningspolitiskt mél f6r trans-
portpolitiken och i Trafikverkets uppdrag. Utveckla de samhills-
ekonomiska analysmodellerna med avseende pd férdelnings-
aspekter som stdd for de transportpolitiska besluten.

27.3.2 Sociala investeringar
Precisering av begrepp och regelverk

Atgirder under rubriken sociala investeringar kan vara av skiftande
slag. En del av dem kan klassificeras som investeringar 1 traditionell
mening. Det kan exempelvis gilla byggnader som ska inrymma social
service, forbittringar av infrastrukturen och liknande. Sidana &tgir-
der ir oproblematiska och kan hanteras inom ramen fér det nu-
varande ekonomiadministrativa regelverket f6r kommunerna. Det ir

% Utgifterna inom transportpolitiken uppgick 2018 till 56 miljarder kronor (prop. 2018/19:1,
utgiftsomrdde 22, 5. 17).
3* Isacsson och Bérjesson, VTI (under publ.).
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ocks3 for denna kategori som det ir littast att utveckla finansierings-
instrumenten. Kommuninvest, kommunernas och regionernas sam-
dgda finansinstitut, har tidigare emitterat si kallade grona obliga-
tioner, en erfarenhet som kan utnyttjas ocksi i detta sammanhang.”

Andra dtgirder som kompetensutveckling av personal eller stod
till forildrar 1 utsatt situation faller med gingse terminologi inom
driftsbudgeten, dven om de innebir utgifter som i det lingre pers-
pektivet kan sinka kostnaderna inom det egna eller angrinsande
omrdden. Det ir fér denna kategori som man bor utreda mojlig-
heterna att precisera eller 6ka kommunernas och regionernas hand-
lingsutrymme pé det finansiella omridet. Kommuner kan 1 dag av-
sitta eventuella Gverskott i en resultatutjimningsreserv, som ir
avsedd for utgifter vid en ldgkonjunktur. Resultatutjimningsreser-
ven skulle under limpligt utformade villkor kunna utvidgas till att
omfatta sociala investeringar i form av effektiviseringsdtgirder. For
nirvarande rdder asymmetri vad giller balanskravet, det vill siga
overskott ska konsolideras in i det egna kapitalet, medan underskott
ska 8terstillas inom tre dr. Denna asymmetri skulle kunna justeras
for att mojliggdra bland annat sociala investeringar.®

Firslag: Utred kommunernas och regionernas méjligheter att av-
sitta medel och disponera positiva ekonomiska resultat i sociala
investeringar.

Analysfunktion

Som stdd f6r beslutsfattandet 1 kommuner och regioner och finan-
sidrernas stillningstaganden behdver kapaciteten f6r analys av sociala
investeringar dkas. En del av analysproblemet ir att fordela kostna-
der och vinster med olika &tgirder 6ver huvudaktérerna stat, region
och kommun. Stor vikt méste liggas pd att samla och standardisera
erfarenheter frin olika tillimpningsomriden som underlag fér fram-
tida investeringar.

Det finns uppenbara skalfordelar i s8dan verksamhet, och en ge-
mensam nationell resurs bor dirfor skapas. Stat, regioner och kom-
muner har ett gemensamt intresse 1 en sddan verksamhet. En mojlig-

3 Kommuninvest (2019).
% Balkfors m.fl. (2020), s. 131-132.
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het dr en form av gemensamt projekt, samfinansierat av staten och
den kommunala sektorn. Ridet f6r kommunala analyser dr formellt
en ideell férening med denna konstruktion. En annan mojlighet ir
en fristdende institutsbildning av samma typ som RISE, som har en
viss verksamhet inom omridet. Eftersom verksamheten kommer att
vara koncentrerad till den offentliga sektorns problem, forefaller den
16sningen mindre naturlig.

Den tilltinkta verksamheten erinrar om den som 1 dag bedrivs
inom de sektoranknutna analysmyndigheterna — IFAU, ISF, Till-
vixtanalys med flera — men skiljer sig frdn dessa genom det nira sam-
arbete som kommer att krivas med kommuner och regioner 1 pro-
jekt som ska genomféras i denna sektor. Eftersom en limplig ord-
ning ir att verksamheten ocksd fir ett sakanslag utdver den egna
verksamhetsbudgeten (se nista avsnitt), dr den naturliga 16sningen
en statlig myndighet.

Analysfunktionen kriver analyskapacitet pd hog nivd, motsva-
rande vad som i dag tillimpas inom transport- och sjukvirdsomra-
dena for att bedoma effektiviteten 1 olika dtgirder. Forebilder pd
detta omrdde kan vara Washington State Institute of Public Policy
(WSIPP) 1 USA och Dartington Service Design Lab i Storbritannien.
Inom landet dr viss kapacitet under uppbyggnad inom det statliga
forskningsinstitutet RISE. Bemanningen ska bestd av samhillsveten-
skapligt skolade personer pd hog nivd med kunskap om ekonomisk
kalkylmetodik och dess styrkor och svagheter, kompletterade med
expertis frin andra relevanta omriden som fysisk planering, medicin,
kriminologi och andra. Samarbete med de existerande analysmyn-
digheterna ir ett sjilvklart inslag 1 verksamheten.

De nirmare villkoren f6r en analysverksamhet av detta slag far bli
foremdl f6r en organisationsutredning. For en kritisk massa av
analyskompetens torde krivas omkring 50 personer med analytisk
skolning pd hog nivd inom olika discipliner.

Rekommendation: Skapa en analysmyndighet med uppgift att i
dialog med kommuner och regioner utveckla, standardisera och
sprida vetenskapligt grundade metoder f6r att virdera kostnader
och nyttor med sociala investeringar.
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Ett statligt finansieringsinstrument

Den kommunala sektorn har ett uppenbart intresse av att mobilisera
kapital for investeringar med sociala dimensioner. Nir investerings-
karaktiren ir tydlig, exempelvis nir det handlar om byggnader eller
offentliga utrymmen, ir detta nigorlunda litt att hantera. Kommun-
invest, kommunernas gemensamma organ for upplining p4 finans-
marknaden, har sedan tidigare erfarenhet av s kallade gréna obligatio-
ner, och vissa sonderingar betriffande emittering av sociala obligationer
har gjorts.”

Minga av de 3tgirder som ir aktuella inom den kommunala sek-
torn har dock inte denna klassiska investeringskaraktir. En kompli-
kation idr ocksd att regionen och staten ofta har ett intresse 1 utfallet,
far del av vinsterna frin dtgirderna och att staten dessutom iven ir
delfinansiir via transfereringarna till den kommunala sektorn. I syn-
nerhet f6r den mjukare kategorin — tgirder som inte klassas som
investeringar i traditionell mening — finns ett behov av att experi-
mentera, skaffa sig erfarenheter, utféra kvalificerade utvirderingar
och sprida kunskapen. Olika lsningar dr tinkbara. En méjlighet ir
ett riktat statsbidrag till kommuner och regioner férknippat med
villkor f6r vad som ska kunna rubriceras som sociala investeringar.
Riktade statsbidrag dr dock inte sirskilt uppskattade i den kommu-
nala sektorn, och arbete pdgir f6r nirvarande med att reducera an-
talet. Om initiativet for att soka ligger pi den kommunala sfiren,
riskerar man ocks3 att {3 selektionsproblem som férsvirar utvirder-
ingen av de aktiviteter som finansieras.

En annan mojlighet ir ett anslag pd statsbudgeten som admini-
streras av en myndighet och frdn vilket kommuner och regioner kan
soka. De projekt som beviljas medel bor da viljas 1 samarbete mellan
analysmyndigheten och kommuner eller regioner med sikte pd moj-
ligheterna till utvirdering. Anslaget skulle kunna férvaltas av analys-
myndigheten pd samma sitt som ursprungligen var tinkt f6r Delega-
tionen mot segregation vad avsig medel till kommuner och omriden
med sirskilda utmaningar. Detta anslag forutsdgs ursprungligen
uppgd till drygt 2 miljarder kronor. Denna omfattning torde vara
rimlig ocksd for det hir aktuella anslaget, men omfattningen bér ut-
redas nirmare.

7 U. Bengtsson, Kommuninvest, pers. medd. jan. 2020.
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En annan mojlighet dr en statligt administrerad fond med krav pd
att vara langsiktigt sjilvfinansierande. Detta f6rutsitter att det finns
kunskapsunderlag for att virdera olika investeringar och torde vara
en mojlighet foérst pd lingre sikt.

Rekommendation: Inritta ett anslag pd statsbudgeten for experi-
ment med och utvirdering av sociala investeringar, med sikte pd
att bygga upp erfarenheter och kunskap om hur kostnader och
intikter bor fordelas. Anslaget ska forvaltas av analysmyndig-
heten pd omridet.

27.3.3 EU-relaterade fragor
Overimplementering

I den f6r kommissionen skrivna underlagsrapporten av Jérgen Hettne
om implementeringen av EU-regelverket i Sverige gors en mer
ingdende analys av hur EU-medlemskapet har pdverkat forutsitt-
ningarna inom en rad sektorer. Férutsittningarna varierar, och pro-
blemen har ocksd hanterats pd olika sitt 1 de aktuella fallen. Som
konstateras av forfattaren behdver en 6verimplementering inte ndd-
vindigtvis vara fel. Ett medlemsland kan sjilvfallet pd egna grunder
komma fram till en striktare lagstiftning 4n EU-medlemskapet
kriver. Vad som ir viktigt dr att diskussionen inom Sverige vilar pd
korrekta grunder och att man inte felaktigt anvinder medlemskapet
som motiv f6r lagindringar som man vill genomféra av inrikespoli-
tiska skil.

Exempel pd implementeringar som skulle vara aktuella {6r en
dversyn med sikte framfor allt pd utnyttjat handlingsutrymme ir
lagen (2016:1145) om offentlig upphandling, lagen (2010:879) om
allminnyttiga kommunala bostadsaktiebolag, spellagen (2018:1138)
och alkohollagen (2010:1622).

Rekommendation: Gér en systematisk genomgéng av ndgra av de
olika lagar som implementerar EG-ritten 1 syfte att identifiera
outnyttjat handlingsutrymme med avseende pd jimlikhetsper-
spektivet.
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Stirkt tillsyn

Hur den rittsliga implementeringen av EU-regelverket gors ir alltsd
viktigt, men ytterst bestims naturligtvis konsekvenserna av medlem-
skapet av hur regelverket efterlevs 1 praktiken. P4 flera omrdden
forekommer systematiska dvertridelser. Ett exempel dr transport-
sektorn, dir utlindska dkeriers verksamhet 1 Sverige (s.k. cabotage)
regelmissigt visar sig bryta mot reglerna.’® Det giller inte bara reglerna
for 3keriverksamheten som sidan utan dven beskattningen av den
personal som arbetar inom niringen.

Aven byggsektorn uppvisar problem vad giller 6vervakningen av
anstillningsvillkor, arbetsmiljo med mera.”” Exempel pi identifie-
rade problem ir att konkurrensen snedvrids till {6ljd av oseriés och
kriminell verksamhet som drabbar féretag som féljer lagar och avtal,
att dilig arbetsmiljo leder till skador och sjukdom och att skatte-
intikter undanhalls.

Vissa av dessa problem ir dtkomliga med traditionell arbetsmiljs-
tillsyn av den form som Arbetsmiljoverket bedriver, delvis med st6d
av fackliga organisationer. Andra, som den citerade studien om
cabotage, kriver nya och mer sofistikerade undersékningsmetoder.
Det bor understrykas att dtskilliga brott mot regelverket, exempelvis
momsbedrigerier, inte limnar nigra tydliga avtryck i den yttre verk-
ligheten utan utférs helt och hillet i en elektronisk mil;o.

Brott mot EU-regelverket skadar tilltron till svenska myndig-
heters mojlighet att sikerstilla en korrekt implementering och hotar
EU-medlemskapets legitimitet.

Bediémning: Tillsynen av EU-regelverkets efterlevnad behover
stirkas. I vissa fall krivs utveckling av nya tillsynsverktyg. Vid
sidan av den allminna utbyggnad av tillsynen som tidigare fore-
slagits (kapitel 18) bor behovet av nya tillsyns- och analysinstru-
ment utredas.

3 Sternberg et al. (2015).
* Byggnads region Stockholm-Gotland & Stockholms Byggmistarefsrening (2017).
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27.3.4 Breddat politiskt inflytande

Flera av de problem som beskrivits ovan kommer att reduceras om
kommissionens forslag pd andra omriden realiseras — minskad ojim-
likhet, h6jd kvalitet 1 utbildningssystemet och férbittrad integration
av bdde barn och vuxna med utlindsk bakgrund. De problem som ir
forknippade med det demokratiska samtalet, massmedieutvecklingen
och relaterade frigor analyseras i en underlagsrapport till kommis-
sionen skriven av Lars Nord. Nord identifierar problem bide 1
medieproduktionens férutsittningar och 1 medborgarnas férutsitt-
ningar att orientera sig 1 medielandskapet. Frigor rérande medie-
kunskap, killkritik och liknande hanteras av en annan utredning.*
Forslagen nedan begrinsas dirfor till den sista punkten 1 problem-
beskrivningen ovan.

Skérpt lagstifining rérande partiernas finansiering

Ett modernt regelverk rérande partifinansiering 1 Sverige inférdes
med lagen (2014:105) om insyn i finansiering av partier. Sverige hade
d& under lang tid kritiserats internationellt for att inte pd ett rimligt
sitt hantera de risker for otillbérlig piverkan utifrdn som varje poli-
tiskt system léper. Organisationen Groupe d’Etats contre la Corrup-
tion, Greco, hade framfort allvarlig kritik i en serie rapporter. Aven
efter det att lagen (2014:105) hade inférts hade Greco invindningar
mot luckor i regelverket.* Som ett svar pd kritiken presenterade
regeringen en proposition om en ny lag, prop. 2017/18:55, vilken
baserades pa en offentlig utredning och har antagits av riksdagen.*
Genom den nya lagen har kravet pd intiktsredovisning utokats
till att gilla dven for partier pd regional och lokal nivd och fér sido-
organisationer till partier. Varje ideell forening inom ett parti eller
en sidoorganisation och varje ledamot och ersittare f6r ledamot ska
redovisa sin egen verksamhet. Begrinsningarna till politisk verk-
samhet och personvalskampanjer tas bort. Partier pd central nivd
som har mandat i riksdagen eller Europaparlamentet eller annars far
statligt stdd och deras sidoorganisationer pd central nivd ska alltid
limna en intiktsredovisning. Ovriga behdver inte limna nigon in-

0 Dir. 2018:88. Nationell satsning pi medie- och informationskunnighet och det demokratiska
samtalet.

! Greco (2017).

“2SOU 2016:74; Lag (2018:90) om insyn i finansiering av partier.
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tiktsredovisning om intikterna under redovisningsperioden, efter
vissa avdrag, understiger 0,5 prisbasbelopp. Det inférs ocks ett for-
bud mot att ta emot anonyma bidrag vars virde éverstiger 0,05 pris-
basbelopp. Det tidigare indirekta férbudet togs bort.

P3 ndgra punkter kvarstdr dock frigetecken. Tillimpningsomri-
det f6r insynslagen har inte utvidgats till att omfatta sirskilda insam-
lingsorganisationer. Motivet for detta var enligt kommittén att det fér
nirvarande inte finns ndgra sirskilda insamlingsorganisationer som
stoder riksdagspartierna.” Anonyma bidrag ir tillitna om de under-
stiger ett visst gransvirde (satt till 0,05 basbelopp). Grinsvirdet for
den allminna redovisningsskyldigheten har satts till 0,5 basbelopp.
Sanktioner omfattar férseningsavgifter och sanktionsavgifter for
brott mot regelverket, med ett maximalt belopp p& 100 000 kronor.
Som pdpekas av ndgra remissinstanser (Stockholms universitet och
Transparency International) uppfyller Sverige inte heller efter den
nya lagens ikrafttridande Grecos rekommendationer. De sirskilda
insamlingsorganisationerna synes sirskilt viktiga att reglera utan att
invinta att de introduceras och vixer sig starka.

I den senaste uppfoljningen pekar Greco bland annat pd den brist-
filliga redovisningen av kontakter mellan beslutsfattare pd central
politisk nivd och representanter for olika intressegrupper.*

I Transparency Internationals senaste mitning av den uppfattade
korruptionen i virldens linder konstateras att brister 1 kampen mot
korruption ofta hinger samman med att linken mellan ekonomiska
intressen och politiska partier férsummas.* Flera G7-linder har fal-
lit 1 indexet till f6ljd av brister 1 detta avseende, medan 60 procent av
de linder som har avancerat sedan 2012 har gjort det delvis pd grund
av skirpt lagstiftning pd omradet.

Firslag: Regelverket betriffande bidrag till de politiska partierna
skirps ytterligare for att pd alla punkter motsvara Grecos krav.

“SOU 2016:74, s. 265.

* Greco (2019), s. 44: (1) introducing rules and guidance on how persons entrusted with top
executive functions engage in contacts with lobbyists and other third parties seeking to
influence governmental processes and decisions; and (ii) that sufficient information about the
purpose of these contacts be disclosed, such as the identity of the person(s) with whom (or
on whose behalf) the meeting(s) took place and the specific subject matter(s) of the discussion
(paragraph 52)”.

* Transparency International (2020).
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En ny maktutredning

Den amerikanska utveckling som beskrivits 1 kapitel 14 och som
innebir att det politiska beslutsfattandet i vixande utstrickning styrs
av ekonomiskt starka gruppers, foretags och organisationers intres-
sen dr pd lingre sikt ett hot mot den representativa demokratins
funktion och legitimitet. Det ir dirfér angeliget att eventuella lik-
nande tendenser klarliggs och diskuteras.

Det finns olika sitt att initiera forskning med ett identifierat
samhillsintresse. Den universitetsbaserade forskningen ska vara fri i
valet av problem och metoder, och erfarenheten av riktade forsk-
ningsanslag ir inte odelat positiva.

Vissa viktiga frigor anses med gingse kriterier 1 forskningsvirl-
den inte heller forskningsbara. Det kan gilla undersokningar av rent
kartliggande och beskrivande natur, undersékningar som kriver
datainsamling med okonventionella metoder som dold kamera och
liknande. Denna verksamhet ligger 1 grinslandet mellan forskning
och kvalificerad journalistik.

Ett limpligt format for en stérre undersokning med ovan skis-
serad inriktning kan dirfér vara en ny maktutredning, det vill siga
en offentlig utredning bemannad med meriterade forskare och ett
anslag fér underlagsrapporter frin specialister pa olika relevanta om-
riden. En internationell ansats dr nédvindig, givet imnets generella
natur.

Forslag: Tillsitt en ny maktutredning med inriktning mot det
politiska systemets integritet. Limpliga forebilder kan himtas
frin den amerikanska forskning som har citerats i texten.

27.3.5 Dataunderlag fér analys och forskning

Registerdata lagras bdde for styrning av verksamheter och f6r forsk-
ningsindamal. Nigon skarp grins mellan dessa syften gir knappast
att dra. Statistik for verksamhetsstyrning som samlas in av exempel-
vis Forsikringskassan och Skatteverket gors tillginglig 1 anonymi-
serad form f6r forskningsindamal. I den kommunala sfiren finns s3
kallade 6ppna jimférelser frén en rad omriden, som hilso- och sjuk-
vérd, skola och samhillsplanering. Syftet med dessa jimforelser dr
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att regioner och kommuner ska kunna anvinda dem f6r att analysera
sin verksamhet, lira av varandra, forbittra kvaliteten och effektivi-
sera verksamheten, men de kan sjilvfallet vara anvindbara ocksd for
forskningen.

Samhillets férsoérjning med statistik allmint och specifike foér
forskning har utretts vid flera tillfillen.* Sverige ir som sagt vil for-
sorjt med registerdata pd en rad omriden, men tidigare 1 detta betin-
kande har ett antal omriden identifierats dir statistiken kan behova
utvecklas. Exempel 4r barnhilsa, arbetsmiljs, formogenhetsstatistik
och forsikringar pd arbetsmarknadsomridet. Vissa kunskapsluckor
ir av gammalt datum, medan andra har uppstitt tll {6ljd av férindrad
regim inom den berdrda sektorn, och nya problem kan tillkomma
till f6ljd av férindrad tolkning av lagstiftningen.

Enligt kommissionens mening ir det dirfoér motiverat att ta ett
samlat grepp pa ett antal omrdden 1 syfte att identifiera behovet av
kompletterande statistik f6r uppfoljning, utvirdering och forskning.
Sirskild uppmirksamhet bér riktas mot de omriden dir nya styr-
regimer har introducerats genom outsourcing och privatisering. Hir
finns inte bara det traditionella avvigningsproblemet mellan kun-
skapsintresse och personlig integritet utan ocksd intresset av kom-
mersiell sekretess som en komplicerande faktor.

Firslag: Utred behovet av kompletterande dataregister f6r upp-
f6]jning, tillsyn, utvirdering och forskning inom de nimnda om-
ridena och eventuellt andra dir liknande behov kan identifieras.
Sirskild uppmirksamhet bér riktas mot omriden dir datainsam-
ling under senare &r har férsvérats till f6ljd av nya styrregimer.

# Se exempelvis SOU 2012:36. Registerdata for forskning, SOU 2012:83. Vad dr officiell statistik?
En éversyn av statistiksystemet och SCB och SOU 2018:36. Rutt att forska Lingsiktig reglering
av forskningsdatabaser. For sjukvirdsomridet, se SOU 2017:47.
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28  Skatter

Nigon fullstindig analys av skattepolitiken har kommissionen med
sitt mandat och sina resurser sjilvfallet inte haft mojlighet att genom-
fora. Diskussionen av skattepolitikens utformning i detta kapitel be-
grinsas dirfor till de aspekter som har ett nira samband med kom-
missionens uppdrag — att limna forslag pd dtgirder som bidrar till
dkad jimlikhet samtidigt som landets ekonomiska potential stirks.

28.1 Utgangspunkter

o Skattereformen 1991 baserades pd principer om ett skattesystem
med breda skattebaser, 1dga och enhetliga skattesatser, enkla
regler samt separat (dual) beskattning av inkomster frin arbete
och inkomster frin kapital. Dessa principer ir fortfarande efter-
stravansvirda.

e Det dr dnskvirt att skattesystemet uppmuntrar minniskor till
anstringning oberoende av kapacitet och lonelige. En strivan
efter att jimna ut skillnader i férutsittningar kriver 4 andra sidan
en viss utjimning av utfall i de delar som beror pd tur och andra
gynnsamma omstindigheter som minniskor inte sjilva rdder
over, vilket skapar ett behov av att beskatta ocksd personer med
hog formaga. Hir foreligger alltsd ett avvigningsproblem.

e Grunden 1 ett modernt skattesystem boér vara en progressiv in-
komstbeskattning.! Det rider en stark korrelation mellan for-
méga (mitt som arbetsinkomst) & ena sidan och kapitaltillgingar
och kapitalinkomster 4 den andra.” Detta talar f6r att man beskat-
tar kapital som komplement till arbete f6r att kunna 6ka progres-

' IMF (2017), Waldenstrém et. al. (2018), Bastani och Selin (2019).
? Bastani och Selin (2019).
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siviteten 1 den sammantagna beskattningen utan att $ka marginal-
skatten pd arbete alltfér mycket.

Som visats 1 kapitel 6 ir skattekvoten inget bra mitt pa hur stora
de offentliga ingreppen i hushéllens ekonomi ir. Sverige har vid
en direkt jimférelse med andra OECD-linder en relativt hog
skattekvot, men korrigerat f6r skattebelagda transfereringar, vil-
fardspolitik pd budgetens utgiftssida och andra inslag i politiken
intar Sverige snarare en mellanposition. Skattekvoten har sedan
sekelskiftet sjunkit med 5,8 procent av BNP, i dagsliget motsva-
rande drygt 290 miljarder kronor.’

Givet den férvintade demografiska utvecklingen och dithérande
utgiftsutveckling, behover uthilligheten hos skattesystemet och
dess baser sikerstillas.

Miljérelaterade skatter fyller, vid sidan av det rent fiskala syftet
att inbringa skatteintikter, den miljopolitiska funktionen att bi-
dra tll att reducera negativa externa effekter som emissioner av
vixthusgaser. I den mén detta senare mél realiseras kommer skatte-
baserna i friga att urgrépas, vilket bor beaktas nir man analyserar
skattesystemets lingsiktiga hillbarhet.

Kapitalbeskattning

Kapitalbeskattning berér bdde fléden och stockar, schematiskt sam-

ma

nstillt 1 tabell 28.1.

Tabell 28.1 Kapitalbeskattningens komponenter

Skatt pa kapitalfloden och -stockar

Skatt pa kapitalinkomster Skatt pa kapitaltillgangar
Privatpersoner Firetag
Skatt pa réntor Bolagsskatt Formogenhetsskatt
Skatt pa utdelning Fastighetsskatt
Skatt pé kapitalvinst Stampelskatt
Avdrag for underskott Arvs- och gavoskatt

Kalla: Tabellen &r baserad pa Waldenstrom m.fl. (2018), figur 2.1, s. 31.

* SCB Nationalrikenskaper.
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o Intikterna frin kapitalbeskattningen fluktuerar relativt kraftigt,
men de har trendmissigt sjunkit frén 7 till 5 procent av BNP se-
dan 1990-talet,* trots att bide stockar och floden har 6kat.

Bostadsbeskattning

¢ Finansiella tillgingar ir ofta littrérliga och dirmed svira att be-
skatta. Fastigheter dr diremot trogrorliga och brukar dirfor ofta
betraktas som en effektiv skattebas, d skatt pa fastigheter inte i
ndgon stérre utstrickning snedvrider minniskors beteenden.

o Fastighetsskatten har ersatts av en kommunal avgift med ett rela-
tivt ligt satt tak, som 1 realiteten kan jimstillas med en skatt.

e Idag rankar Europeiska kommissionen Sverige som ett av de
linder som har mest gynnsamma skatteregler for dgt boende.
Bide fastighetsskatten och rinteavdragen bidrar till detta.” Medan
Sverige har minskat sin skatt pa fastigheter har den internatio-
nella trenden gitt &t motsatt hill.° I Sverige ir den totala skatte-
bérdan av fastighetsavgiften och stimpelskatten cirka 0,5 procent
av BNP. Frankrike, Italien, USA och Storbritannien beskattar
fastigheter mellan tre och fyra gdnger hogre.”

Skatteutgifter

¢ En skatteutgift definieras som férlorade skatteintikter pd grund av
sirregler 1 skattelagstiftningen 1 férhillande till en viss normbeskatt-
ning. Nigra av de storre skatteutgifterna framgr av tabell 28.2.

Tabell 28.2  Storre skatteutgifter 2019

Miljarder kronor

Skatteutgift Belopp
Nedsatt livsmedelsmoms 31,5
Nedsatt moms pa restaurang- och cateringtjanster 11,0
Skattereduktion for rot-arbeten 9,8
Skattereduktion for rut-tjanster 54

Kélla: Regeringens skrivelse 2018/19:98.

* Waldenstrom m.fl. (2018), s. 106.
® European Commission (2018).

¢ Waldenstrém m.fl. (2018).

7 Finanspolitiska ridet (2019).
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e Dolitik som till ndgon del bygger pa subventioner bér bedrivas pd
budgetens utgiftssida. Subventioner som ges formen av skatte-
undantag komplicerar skattesystemet och minskar transparensen
1 den forda politiken.

o Skatteutgifternas utformning innebir att de tenderar att vara mest
gynnsamma for héginkomsttagare.

Forindringar i skattesystemet

Som framgdtt har skattesystemet under senare decennier forindrats
1 ett antal olika avseenden. Dessa férindringar, som ir en del av for-
klaringen till 6kande ojimlikheter, har motiverats med att de pd olika
sitt skulle bidra till 6ka den ekonomiska tillvixttakten. Det finns
anledning att granska dessa argument nirmare.

Ett traditionellt motiv fér inkomstskillnader har varit att perso-
ner med hégre inkomster har hogre sparkvot och att en ojimnare
fordelning dirmed skulle frigora mer kapital for investeringar, med
hoégre tillvixt som f6ljd. Detta argument giller dock bara i en sluten
ekonomi; pd en globaliserad finansmarknad finns ingen garanti fér
att kapitalet stannar 1 landet och bidrar till en hogre tillvixt hir.
Sverige har ocksé sedan mitten av 1990-talet haft en betydande kapi-
talexport, vilket illustrerar argumentets svaghet.

Ett annat ofta framfért motiv ir att det krivs stora skillnader i
l6ner for att locka till utbildning, nigot som d& 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 f6rdelningen.
Kalkylerna ir dock behiftade med ett antal brister. De slutar vid
65 rs dlder och beaktar dirmed inte skillnaden i pensioner mellan
olika inkomstgrupper, inte heller skillnader 1 medellivslingd. Dess-
utom kan konstateras att en jimforelsevis hog andel av Sveriges be-
folkning har hégre utbildning, s& minniskors val av utbildning styrs
uppenbarligen inte bara av utbildningspremien beriknad p3 detta sitt.

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 fér dessa dtgirder har
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varit att det har ansetts nédvindigt att skapa gynnsammare villkor
for foretagande i landet. De internationella jimférelser av villkoren
for féretagande i olika linder som regelbundet gérs av Virldsbanken
och olika finansinstitut visar dock att villkoren 1 Sverige hor till de
gynnsammaste 1 virlden.® Om detta motiv har haft ndgon relevans i
det forflutna, har det alltsd nu forlorat sin kraft.

Detta betyder inte att ekonomiska incitament ir oviktiga. Hin-
syn till behovet av incitament bor tas och tas ocks3 till exempel vid
lonesittning och 1 utformningen av sociala férsikringar. Vad som
krivs ir en balans mellan incitament och jimlikhet.

28.2 Problem och diagnos
Problembild kapitalbeskattning

o Kapitalbeskattningen har minskat genom ett antal avsteg frin den
ursprungliga principen om enhetlig beskattning. Nir det giller
skatt pd kapitaltillgdngar har férmogenhetsskatten och arvs- och
givoskatten tagits bort, liksom fastighetsskatten. Betriffande skatt
pa kapitalinkomster giller nedsatt skattesats exempelvis pd olika
aktieslag, uthyrning av privatbostad samt subventionerat sparande.
De angivna syftena varit att limna stéd till olika grupper (bostads-
igare, pensionssparare) och att frimja entreprenérskap och syssel-
sittning (fdmansféretag, rot- och rut-avdrag).

o Kapitaltillgingar och kapitalinkomster har 6kat kraftigt 1 Sverige.
Foérdelningen av dessa ir starkt ojimn 1 befolkningen, och ojim-
likheten har dessutom ©kat. Detta ir en viktig orsak till att in-
komstfordelningen blivit alltmer ojimn. Den ¢kade spridningen
av kapitalinkomsterna férklarar tvd tredjedelar av den samman-
lagda 6kningen av inkomstspridningen. Det ir sannolikt att det
ir avstdndet mellan den hégsta inkomstdecilen och medianen
som har haft stérst betydelse f6r den 6kande inkomstojimlik-
heten.’

8 I Virldsbankens publikation Doing Business 2020 ligger Sverige globalt p4 tionde plats, inom
Europa pi fjirde i en grupp med Danmark, Norge och Storbritannien. I World Economic
Forums 4rliga publikation Global Competitiveness Report har Sverige i genomsnitt rankats pd
plats 6~7 under de senaste 10 dren. I Forbes rankning har Sverige under de senaste dren hort
till de 5 frimst placerade och l8g &r 2017 pd férsta plats.

? Bjorklund m.fl. (2019), s. 92.
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2017 hade kvinnor i genomsnitt knappt hilften si stora kapital-
inkomster som min, ett forhillande som varit stabilt sedan mit-
ten av 1990-talet. Skillnaden 1 nivd pd kvinnors och mins genom-
snittliga kapitalinkomster har dirmed 6kat och dirmed ocksd den
ekonomiska ojimlikheten mellan kénen.' En viktig bidragande
orsak ir de indrade reglerna for beskattning av fimansforetag (de
s.k. 3:12-reglerna), som foretridesvis har gynnat min.

Den sociala rorligheten mitt med korrelationen mellan tvd gene-
rationers inkomst dr hog 1 Sverige utom 1 de hogsta och de ligsta
inkomstskikten." Rérligheten nir det giller formdgenhet ir
mycket mindre, och drvt kapital spelar en stor roll f6r dessa utfall.
Arvsflddenas andel av hushéllsinkomsterna har ¢kat kraftigt.'

Diagnos kapitalbeskattning

Under de drygt 25 &r som har gdtt sedan skattereformen har ett
antal skatteindringar genomférts med olika politiska syften.
Regeringar som efterstrivar en lig skattekvot har ett generellt in-
tresse av att vilja stdd pd skattesidan dn pd utgiftssidan. Skatte-
systemet har dirfér under de gingna tre decennierna avligsnat sig
frdn de ursprungliga principerna. Med stindiga dndringar och
undantag minskar likformigheten, snedvridningar uppstdr, och
spelreglerna uppfattas som mindre stabila.

Att oka skatteintikterna frin kapital genom en breddning av
baserna och hojning av nedsatta satser skulle 3terstilla viktiga
principer 1 systemet. Utifrin ett fordelningsperspektiv bedémer
kommissionen ocksg att kapitalbeskattningen behéver ¢ka. Den
ojimna fordelningen av kapitaltillgdngar och kapitalinkomster
bidrar till stark ojimlikhet i férutsittningar i olika skeden av livet.

1 Prop. 2019/20:1, Ekonomisk jimstilldhet Bilaga 3, s. 26.

' Se avsnitt 3.4.

"2 Enligt Waldenstrém m fl (2018), s. 15, 4rvs &rligen kapital till ett virde av en sjittedel av hus-
hillens disponibla inkomster.
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Problembild bostadsbeskatining

Skatteneutraliteten mellan boendeformerna har successivt urhol-
kats. Hyresbostider ir i dag skattemissigt missgynnade 1 jimfo-
relse med dgt boende."

Sammantaget har dagens bostadsbeskattning regressiva fordel-
ningseffekter, di den karakteriseras av liga skatter fér dem som
iger sitt boende (vilket ofta ir personer med hégre inkomster)
och till viss del dubbelbeskattning fé6r dem som bor i hyresritt
(vilka ofta dr hushéll med ligre inkomster).

Den kommunala fastighetsavgiften, som ersatte fastighetsskatten
2008, vixer 1 proportion till taxeringsvirdet f6r hus och bostads-
ritter upp till en taknivi. Over detta tak (som ir ligt satt) minskar
avgiften 1 relation till taxeringsvirdet. Det gor att avgiften dels ir
regressiv, dels att fastigheter pd orter med ligre taxeringsvirden i
genomsnitt har en hégre avgift relativt taxeringsvirdet.

De senaste decennierna har priglats av stora prisokningar pd dgt
boende. Prisstegringen i Sverige har varit kraftigare 4n i minga
jimforbara linder.' P2 sikt fir dessa virdestegringar effekter pd
fordelningen av disponibel inkomst, pd skuldsittningen och pd
rorligheten pd arbetsmarknaden.

Tv4 av tre unga tjinstemin som har kdpt en bostad 1 Stockholms-
regionen har fitt ekonomisk hjilp av férildrar eller andra nir-
stdende.” Det illustrerar att de unga som inte har méjlighet att f3
ekonomisk hjilp hemifrdn ocksd har svrigheter att ta sig in pd
bostadsmarknaden i1 Stockholm, vilket férsvarar tillgdngen till bide
utbildning och arbetsmarknad 1 denna tillvixtregion.

Diagnos bostadsbeskattning

Den l3ga fastighetsskatten pdverkar, tillsammans med takten pd
byggandet, ldnetak och amorteringskrav bide virdestegring och
hushéllens skuldsittning. P4 ling sikt innebir virdestegringen av
det dgda boendet en kapitaloverforing till dem som ir inne pd

> SOU 2014:1. Se vidare kapitel 12.
' Finanspolitiska ridet (2019).
!5 Unionen (2019).
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marknaden for dgt boende som férsvirar intridet f6r dem som
forsoker ta sig in. Prisokningarna omfordelar inte bara kapital
utan gor det dven svdrare f6r dem som vill ta sig in pd bostads-
marknaden och som saknar kapital. Att begrinsa prisdkningarna
genom amorteringskrav och boldnetak leder till att grupperna
som stdr utanfdr igandemarknaden far svdrare att ta sig in, sam-
tidigt som de grupper som l3nefinansierar sitt boende far storre
svirigheter in de som kan finansiera sina kop utan l3n.

Att dganderitter ir skattemissigt gynnade jimfort med hyres-
ritter har medverkat till att byggandet har inriktats pd dgt boende,
och dven pd dyrare bostider dn vad stora grupper efterfrigar.

Problembild skatteutgifter

Aven pj andra skatteslag dn kapital har det vuxit fram ett antal
nedsittningar och undantag inom skattesystemet. Inom mer-
virdesskatteomridet beriknades skatteutgifterna dr 2019 omfatta
16 procent av de totala intikterna, inom punktskatteomridet
31 procent."

Minga skatteutgifter ir ineffektiva utifrdn sina angivna syften.
Den nedsatta momsen p3 livsmedel ir ett exempel.

Diagnos skatteutgifter

Det hinder litt att skatteutgifter inte omprovas utifrdn sina syf-
ten 1 samma utstrickning som ordinarie utgifter, eftersom de inte
ingdr i den ordinarie budgetprocessen pd samma villkor som van-
liga utgifter och dessutom ir svirare att f6lja upp och utvirdera.
Ansvaret fér uppféljning och utvirdering blir ocksd oklart, nir en
myndighet (Skatteverket) ansvarar {6r administrationen och andra
myndigheter inom respektive sektor har ansvar for substansen.

!¢ Regeringens skrivelse 2018/19:98. Redovisning av skatteutgifter 2019.

934



SOU 2020:46 Skatter

28.3 Forslag
28.3.1 Kapitalinkomstbeskattning
Okad likformighet i beskattningen av kapitalinkomster

Mainga studier visar att individer med hég férmaga (mitt som arbets-
inkomst) ocksd har héga kapitalinkomster." En ¢kad kapitalskatt
innebir att progressiviteten 1 inkomstbeskattningen 6kar utan att
marginalskatterna pd arbete okar.

I arbetet med skattereformen 1991 sattes kapitalinkomstskatten
till 30 procent med hinvisning till nivin pd kommunalskatten, som
ir den inkomstskatt som de flesta svenskar betalar. Sedan dess har
kapitalinkomstskatten minskat genom olika undantag, samtidigt
som den kommunala uttaxeringen har hojts. Den genomsnittliga
utdebiteringen uppgar ir 2020 till 32,28 procent."® Till detta kommer
effekten av en ligre inflation, som har medfért att den reala avkast-
ningen p4 kapital har varit hogre dn vad som férutsigs 1991.

Dagens minga undantag och nedsittningar medfér pdtagliga sned-
vridningar. Avvikelser frdn normen 30 procent framgar av tabell 28.3.
En enhetlig skattesats p& kapitalinkomster skulle innebira att spar-
och investeringsbeslut inte snedvrids.

Tabell 28.3  Skattesatser pa olika kapitalinkomster

Individniva

Kapitalinkomstslag Nominell skattesats, procent
Uthyrning av privatbostad < 40 000 kronor 0
Pensionssparande 15

Utdelning och kapitalvinst kvalificerade aktier i fimansholag 20

Kapitalvinst forsaljning privatbostad 22

Utdelning och kapitalvinst onoterade aktier 25
Investeringssparkonto 30*

Bankranta, utdelning och kapitalvinst noterade aktier 30

*. schablonavkastningen pa innehav pa investeringssparkonto bestdms av statsldnerdntan. Vid lag
ranta blir den effektiva skattesatsen betydligt lagre.

Kalla: Tabellen ar baserad pa Waldenstrom m.fl. (2018), tabell 4.2.

17 Se exempelvis Bengtsson & Waldenstrom (2018).
18 SCB Kommunalskatterna.
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SNS Konjunkturrid 2018 foérordade att kapitalinkomstskatten sitts
till 25 procent och motiverat det med att breddade baser kommer att
oka skatteintikterna och att en ligre skattesats mildrar effekten av
inflationen pd beskattningen."” Rddet limnar 1 sin rapport en skiss-
artad statisk konsekvensberikning av en enhetlig kapitalinkomst-
skatt pd 25 procent. Statens intdkter beriknas 6ka med “upp till
5 miljarder kronor — vilket ligger nira den statistiska felmarginalen”.
Detta skulle medféra att skatten pd utdelning och vinst i1 fmans-
bolag ¢kar (frén dagens 20 procent).

Givet osikerheterna kring skatteintikternas storlek, att kapital-
inkomstskatterna behéver balanseras mot skatten pd arbetsinkoms-
ter och att kapitalbeskattningen paverkar skattesatsen pd exempelvis
fastighetsskatten, dr det svirt att férorda ndgon exakt skattesats utan
en omfattande analys. Ett alternativ ir att behlla 30 procent, ett
annat att hdja nivin till den genomsnittliga kommunalskatten pd
32,28 procent, som var en referenspunkt nir skattereformen utfor-
mades.

Rekommendation: Aterstill en enhetlig skattesats for alla kapital-
inkomster. Skattesatsen méste vara s hog att intikterna frin
kapitalbeskattningen 6kar relativt intikterna frin beskattningen
av arbetsinkomster.

Arvs- och gdvoskatt

En arvsskatt bidrar till mer jimlika livsméjligheter, eftersom den gor
den enskilda minniskans férutsittningar mer oberoende av vilka f6r-
ildrar hon har rikat fi. Hur starkt omférdelande den blir beror pd
hur den utformas och vilket indamil den anvinds till. SNS Kon-
junkturrdd 2018 visar 1 sin rapport att flédet av drvt kapital har 6kat
markant de senaste 20 &ren och i dag 6verstiger en sjittedel av hus-
hillens disponibla inkomster.”® Skattebasen har alltsd 6kat kraftigt
jimfoért med andra inkomster, och skillnaderna i barns livschanser
forstirks 1 takt med 6kande arvsfloden.

' Waldenstrém m.fl. (2018).
2 Waldenstrdm m.fl. (2018), s. 15.
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Ett arv har en viss negativ effekt pd arvtagarens arbetsutbud, men
beddémningarna av storleken pa denna effekt varierar.” En arvsskatt
kan dirmed bidra till en viss 6kning av arbetsutbudet. Storleken pa
effekten torde variera avsevirt med de inkomster som arvtagaren i
ovrigt har.

Till skillnad frén formégenhetsskatt dr arvsskatt dr en relativt
vanlig foreteelse internationellt; den finns fér nirvarande 1 18 av 28
OECD-linder. Ett arv har férdelen att det ofta sammanfaller med
inkomstflode, det vill siga att det likviditetsproblem som foreligger
med fastighetsskatten ir mindre uttalat hir. En arvsskatt medfor
ocksd liksom fastighetsskatten en liten snedvridning jimfért med
andra skatter.

I Sverige fanns en arvsskatt fram till & 2004. Den var jimférelse-
vis regressiv, 1 den meningen att den beskattade mycket smi arv,
medan onoterade aktier var undantagna.

Konjunkturridet 2018 foreslar i sin rapport att en arvs- och givo-
skatt ska utredas med sikte pd en skatt med ett relative hogt fri-
belopp. Aven andra har tagit upp arvs- och givoskatt som en limplig
kandidat i en utvidgad kapitalbeskattning.”” Det praktiska problemet
med att virdera onoterade aktier och vissa andra slags tillgdngar
méste dock hanteras.

Som nimnts har skattebasen, arvsflédena, vuxit kraftigt under
senare artionden. Hur stora skatteintikterna frin en arvsskatt blir
beror dels pd var den nedre grinsen for skatteuttag sitts, dels pd
vilken eller vilka skattesatser som viljs.

I en bedémning av skatten bor man inte bara se till de 4rliga in-
tikterna, som kommer att vara jimforelsevis sm&, utan ocks3 till de
langsiktiga effekterna pd foérdelningen av kapitalet och relationen
mellan kapital och BNP. I en reform med sikte p& en dkad beskatt-
ning av kapital dr arvs- och gdvoskatten ett limpligt inslag. Legitimi-
teten hos arv som inkomstkilla dr dessutom 1&g, med det individ-
baserade liberala perspektiv som kommissionen har utgdtt frin.

Rekommendation: Aterinfor arvs- och gavoskatt med ett relativt
hogt fribelopp och direfter en rak eller progressiv beskattning.

! Elinder m.fl.(2011).
210 (2018).
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Férmogenhetsskatt

Den samlade privata férmogenheten i Sverige har férdubblats pa 20 ir,
och férmoégenhetskvoten (férmodgenhetsstockens andel av brutto-
nationalinkomsten) ir 1 dag den hogsta pa 200 &r. Sverige foljer ett
internationellt moénster dirvidlag.

Uppbyggandet av allt stérre férmogenheter bidrar mer till den
6kande ojimlikheten in vixande skillnader i férvirvsinkomster. De
allra mest f6rmdgnas andel av f6rmdgenheten har 6kat kraftigt.
Kapitalkoncentrationen illustreras av att 0,001 procent av befolk-
ningen idger 6 procent av férmégenheten.” Ur ett férdelningsper-
spektiv dr det dirfor efterstrivansvirt att dterinfora en f6rmoégen-
hetsskatt, och det finns ocksd ett medborgerligt stéd for skatt pd
storre formogenheter.” En enhetlig skatt pi alla slag av tillgdngar
skulle skapa likformighet och inte snedvrida investeringsbeslut.

Det finns dock tvd praktiska hinder for att inféra en f6rmogen-
hetsskatt. Det forsta dr svirigheten att virdera foretagstillgingar,
framfor allt onoterade bolag, det andra mojligheten att flytta kapital
over grinser for att undkomma skatt. Det senare hindret har emeller-
tid minskat betydligt, sedan OECD tillsammans med G20-gruppen
implementerat ett internationellt arbete f6r att motverka skatte-
undandragande som bygger pa skillnader mellan olika linders skatte-
lagstiftning.”

Svérigheterna att virdera onoterade foretagstillgdngar hanteras 1
ménga linder genom att man skattebefriar onoterade aktier. S& var
det ocksd 1 den férmogenhetsskatt som Sverige tillimpade till och
med 2007. Ett sddant undantag har dock en kraftigt regressiv effekt,
da de storsta formogenheterna 1 Sverige till stor del bestdr av onote-
rade aktier. Enligt Konjunkturrddet ir en skatt pd bolagens vinster
dirfor att foredra framfor en skatt pd aktieinnehav. Att beskatta
foretagens vinster har dessutom den férdelen att det inte leder till de
likviditetsproblem som en fastighetsskatt kan gora.

Internationellt férekommer olika kombinationer av fastighetsskatt
och férmégenhetsskatt. Vid en ren formogenhetsskatt behdvs ett
relativt hogt fribelopp, framfér allt av legitimitetsskil. I Frankrike,
som tillsammans med Spanien hade kvar férmogenhetsskatt till 2017,
var den nedre grinsen for skatten cirka 13 miljoner kronor. Skatten

2 Waldenstrom m.fl. (2018), s. 89.
2 Waldenstrdm m.fl. (2018), s. 152.
» OECD/G20 (2018).
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avskaffades 2017 och ersattes av en fastighetsskatt med samma nivd
pa fribeloppet. Frankrike har dirutdver en virnskatt pd 3 procent-
enheter f6r personer med dver 500 000 euro i inkomst.

Bedomning: Aterinférande av en formogenhetsskatt bor utredas
inom ramen fér en storre skattereform.

Beskattning av fimansbolag

For att foretagare inte skulle kunna undvika skatt genom att klassa
arbetsinkomster som kapitalinkomster inférdes 1991 de s3 kallade
3:12-reglerna.”® De reglerar under vilka omstindigheter utdelning
och kapitalvinster frin aktiva dgares andelar i fimansbolag ska be-
skattas 1 inkomstslaget kapital och till nedsatt skattesats.

Utdelning och kapitalvinst pa kvalificerade andelar ska 1 vissa fall
beskattas som inkomst av tjinst i stillet f6r inkomst av kapital. Med
kvalificerade andelar avses att delidgaren eller nirstiende till del-
dgaren varit "verksam 1 betydande omfattning” 1 foretaget under in-
komstéret eller ndgot av de fem foregiende inkomstdren. Innebor-
den dr att personens arbetsinsatser ska ha varit av stor betydelse f6r
bolagets resultat. Regeln ir till f6r att arbetsinsatser av deligare 1
fimansbolag ska beskattas pd samma sitt som andra skattebetalares
arbete. Deligares utdelning ska dirfor beskattas 1 kapital med 20 pro-
cent upp till ett visst grinsbelopp. Utdelning éver det beskattas ock-
s& 1 kapital men med normalskattesatsen 30 procent. Liknande giller
for kapitalvinst; det som dverstiger grinsbeloppet tas upp 1 inkomsts-
laget tjinst fordelat pd avyttringsiret och de fem foregdende beskatt-
ningsdren. Vinst dirutdver beskattas med 30 procent i inkomstslaget
kapital. Om utdelningen understiger grinsbeloppet, utgér skillna-
den sparat utdelningsutrymme som {6rs vidare till nista ar.

Med borjan dr 2006 gjordes reglerna generdsare 1 syfte att stimu-
lera féretagande, sysselsittning inom familjeigda bolag och tillvixt.
Bland annat har grinsbeloppet hojts och skattesatsen sinkts, frin 25
till nuvarande 20 procent.

Andelen av de samlade kapitalinkomsterna som utgérs av utdel-
ningar frn fimansféretag har sedan dess 6kat trendmissigt och stod

¢ Bestimmelserna dr numera flyttade till ett annat kapitel i den aktuella lagen, men termen
anvinds fortfarande.

939



Skatter

SOU 2020:46

2016 f6r ungefir en tredjedel av de samlade kapitalinkomsterna. Det
dret redovisade 36 000 kvinnor sammantaget 14 miljarder kronor 1
utdelning, medan 107 000 min redovisade 66 miljarder kronor i in-
komst frén utdelning i fimansbolag.”’

Utover den direkta utdelningen fir deligare ocksd spara utdel-
ningsutrymme framdt. Detta har okat starkt, s att det 2018 fanns
drygt 1 087 miljarder kronor i sparat utdelningsutrymme.*®

Tabell 28.4 Utdelning i famansbolag: beskattning och uppskjutet utrymme

Olika ar, miljarder kronor

Ar Utdelning beskattad med 20 % Sparat utdelningsutrymme
2006 19,6 204,0
2011 40,0 498,3
2016 92,9 917,6
2017 99,0 1002,7
2018 74,6 1087,2

Kélla: Skatteverkets datalager.

3:12-reglerna har medfért en omfattande skatteplanering och bi-
dragit till 6kande ojimlikhet 1 inkomster mellan olika skattebetalare
och mellan kvinnor och min.” Den skatteférdel som 3:12-reglernas
skattebetalare far i relation till regleringens ursprungliga syfte och
till syftena med 2006-2012 3rs férindringar innebir avsevirda dod-
viktsforluster. For den del av utdelning och kapitalvinst pd kvalifice-
rade andelar i fimansforetag som understiger grinsbeloppet tas 2/3
upp till beskattning (ekvivalent med 20 1 stillet for 30 procents skatt).
Detta innebar en skatteutgift pd drygt 12 miljarder kronor 2019.%

Regelverket innebir ocksd att inkomster som borde ha beskattats
med kommunalskatt i stillet beskattas som statlig skatt. Om den
tjinstebeskattade andelen hade legat kvar pd 2013 4rs nivd, skulle
kommun- och landstingsskatten inbringat omkring 8 miljarder kro-
nor mer 2017.!

Martin Jacob har 1 en underlagsrapport till kommissionen analy-
serat effekterna av dessa beskattningsregler.”” Jacob finner en viss

¥ Prop.2018/19:1 Bilaga 3, s. 20. Beloppen anges i 2018 irs priser.

%% Skatteverkets datalager.

2 Alstadszter & Jacob (2012), Alstadszter et al. (2014).

% Regeringens skrivelse 2018/19:98. Redovisning av skatteutgifter 2019.
31SKL (2019).

32 Jacob, M., underlagsrapport till Jimlikhetskommissionen.
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sysselsittnings- och produktivitetseffekt bland féretag som fore
reformen hade likviditetsrestriktioner, men det ir osikert hur stor
den dr och hur stor kostnaden ir for att generera denna effekt. Det
ir ovedersigligt att de nya reglerna har utnyttjats for skatteplanering
och att de foretag dir detta har skett i stor utstrickning dgs av de
formognaste individerna. Omkring 2 procent av personer med median-
inkomster dger féretag av det aktuella slaget, medan 6ver 30 procent
i den hogsta percentilen dger sddana foretag. Andelen kvinnliga dgare
sjunker ocksid med ©kande inkomster och uppgir 1 den 6versta
percentilen till mellan 15 och 20 procent.

Jacob uppskattar en évre grins for skatteforlusten 1 de f8mans-
foretag som anvinds enbart for skatteplanering till mellan 9 och
10 miljarder. Aven i de aktiva féretagen sker troligen ett visst skatte-
bortfall, men detta kompenseras i viss utstrickning av 6kade l6ne-
utbetalningar som beskattas p& annat hill.

En grundlig analys av regelverket gjordes inom ramen fér Utred-
ningen om &versyn av 3:12-reglerna.” Utdelning pd kvalificerade
andelar upp till ett schablonmaissigt beriknat grinsbelopp beskattas
proportionellt 1 inkomstslaget kapital med 20 procent. Enligt huvud-
regeln bestims grinsbeloppet med utgdngspunkt i ett kapitalbaserat
utrymme, en lénebaserad del och upprikning av sedan tidigare
sparade grinsbelopp. Utredningen féreslog en rad dndringar av
reglerna, bland annat dndringar i berikningen av det l16nebaserade
utrymmet. Enligt férslaget skulle utrymmet minskas trappstegsvis
och dirtill individualiseras. Individualiseringen skulle genomféras
genom att loneunderlaget fordelas pd deligarna innan det 16nebase-
rade utrymmet beriknas, till skillnad frin gillande bestimmelser,
som innebir att det l6nebaserade utrymmet beriknas for foretaget
och sedan férdelas pd deligarna i relation till deras dgarandel.

Forenklingsregeln inférdes frimst for att nystartade och mindre
foretag, som ofta saknar anstillda, skulle kunna tillgodorikna sig ett
hégre grinsbelopp dn vad det satsade kapitalet gav mojlighet till.
Enligt férenklingsregeln bestims drets grinsbelopp schablonmissigt
till 2,75 inkomstbasbelopp. Utredningen féreslog att nivin skulle
sinkas till 1,75 inkomstbasbelopp.

I andra avseenden innebar forslaget vissa férsvagningar av regel-
verket, gillande kapitalandelskravet definitionen av dotterféretag.

»SOU 2016:75.
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Slutligen féreslogs en h6jning av skattesatsen till 25 procent. For-
slagen beriknades sammantaget 6ka skatteintikterna med som mest
4,8 miljarder kronor (under 2016 4rs férhillanden).

Kommissionen har inte haft mojlighet att mer i1 detalj granska for-
slagen men bedémer att de utgor ett rimligt forsta steg mot en mer
likformig och legitim beskattning. Det ir angeliget att komma till
ritta med den rena skatteplaneringen, som alltsd inte har nigra nimn-
virda sysselsittningseffekter, vilket torde kriva mer lingtgdende forslag.

Rekommendation: Uppdatera och utvidga de f6rslag till indringar
1 beskattningen av fmansféretag som framlades 1 SOU 2016:75,
med sikte pd att ytterligare begrinsa en skatteplanering som
sitter progressiviteten ur spel.

28.3.2 Bostadsbeskattning

I den bostadspolitiska debatten férekommer férslag med varierande
inriktning, till exempel friare hyressittning,* utveckling av nigon
form av socialt boende med inriktning mot vissa grupper 1 befolk-
ningen med svagare betalningsférmdga, med flera. I detta avsnitt be-
handlas dtgirder inom skatteomridet.

Likformig bostadsbeskattning

I kapitel 20 avsnitt presenterades ett paket av férindringar rérande
bostadsbeskattningen. De principer som kommissionen anser bér
vara styrande ir:

o Beskattningen ska vara neutral mellan boendeformerna.

e Bostidernas virdestegring ska begrinsas.

o Kapitalvinster bor beskattas.

Paketet innebir en generellt forindrad bostadsbeskattning med
fokus pd likformighet mellan boendeformerna samt lingsiktigt ned-

trappade rinteavdrag. Den likformiga bostadsbeskattningen kom-
mer till uttryck i en proportionell fastighetsbeskattning for bade

** Finanspolitiska rddet (2019).
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smihus och bostadsritter och en avskaffad fastighetsskatt pa hyres-
ritter. En viktig utgingspunkt idr ocksd att skatt p& kapitalvinsten vid
forsiljning av bostad ska vara kvar.

Foljande forindringar férordas:

o Taket pd fastighetsavgiften avskaffas, si att skatten blir propor-
tionell mot taxeringsvirdet. Ett fribelopp kan dock vara motive-
rat, motsvarande virdet av mindre smhus 1 landsorten.

o Skattesatsen for bostadsritter harmonieras med den som giller
for smihus.

¢ Rinteavdraget nedtrappas successivt.

o Fastighetsavgiften pd hyresfastigheter avskaffas.

Vad dessa forslag sammanlagt skulle innebira for statsbudgeten eller
fér utrymmet for att 1 6vrigt bekosta de investeringar som férordas
1 betinkandet beror sjilvfallet pd vilken skattesats som foreslas.

Konsekvenser for jimlikheten

Det ir uppenbart att ett avskaffande av taket pd fastighetsavgiften
far en progressiv profil.” Det ir dock inte sikert att en nedtrappning
av rinteavdraget har en progressiv profil. En studie av Peter Englund
avseende tvd tinkbara nedsittningar av rinteavdraget visar att bida
nedsittningarna har en nigot oklar profil, med en tendens till att
mest pdverka dem som har inkomster precis ovanfér genomsnittet.
Fér sammanboende med barn 1 dganderitt ir en nedsittning av
rinteavdraget negativ, dd dessa grupper ofta har relativt 1dga inkoms-
ter och samtidigt héga 1an.”*

28.3.3 Skatteutgifter

I detta avsnitt foreslds att fyra storre skatteutgifter reduceras eller
avvecklas. Motivet ir att de daligt uppfyller sina angivna syften och
att en avveckling antingen har gynnsamma fordelningseffekter eller
effektiviserar politiken och dirigenom frigér resurser som kan ut-

% Englund (2016)..
% Englund (2016).
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nyttjas bittre pd andra omriden. Det forsta forslaget avser en enhet-
lig moms med normalskattesatsen for livsmedel. Dirutdver foreslés
att rot-avdraget avvecklas och att taknivin och basen for rut-avdra-
get inte hojs respektive 6kas.

Normal beskattning pa livsmedel

Viren 1995 foreslog regeringen ett antal dtgirder for att ytterligare
stabilisera svensk ekonomi och minska de offentliga utgifterna. Bland
annat foreslogs att ersittningsnivderna 1 trygghetssystemen skulle
sinkas. For att motverka de negativa férdelningskonsekvenserna av
sinkta ersittningsnivier foreslog regeringen samtidigt att moms-
satsen pd livsmedel skulle sittas ned frin 21 till 12 procent. En tanke
bakom forslaget var att nedsatt moms pd livsmedel skulle gynna
barnfamiljer och liginkomsthushall, eftersom dessa anvinder en
relativt stor andel av sin hushéllsbudget till ink&p av mat. Mervirdes-
skattesatsen pd livsmedel sattes ned frin och med den 1 januari 1996
och har sedan dess legat kvar pd nivin 12 procent.

Riksrevisionen har analyserat effekterna av den sinkta matmom-
sen och jimfort dtgirden med andra dtgirder riktade till barnfamiljer
och l3ginkomsthushill.”” T férhillande till mervirdesskattens normal-
skattesats pd 25 procent foreligger en skatteutgift. Skatteutgiften f6r
nedsatt moms pd livsmedel beriknas f6r 8r 2020 uppg3 till 32,5 mil-
jarder kronor.”®

Eftersom den sinkta matmomsen kommer alla hushll till del och
subventionen dessutom 1 viss utstrickning kan férvintas licka till
producenterna av livsmedel, finns det anledning att anta att en kom-
bination av andra, mer riktade, dtgirder skulle kunna vara effektivare.
Riksrevisionen har analyserat effektiviteten med hjilp av simuler-
ingsmodellen FASIT och dirvid jimfért med en kombination av
héjda barnbidrag, flerbarnstilligg och studiebidrag, liksom héjd riks-
norm f6r ekonomiskt bistdnd och hojt bostadstilligg for bland annat
pensionirer, inklusive det sirskilda bostadstilligget. Simuleringarna
ir rikneexempel och ska inte ses som fullt utvecklade forslag pa
andra 3tgirder. Riksrevisionen framhiller att de simulerade 3tgir-
derna rymmer begrinsningar och problem som méiste beaktas.

37 Riksrevisionen (2018 e).
% Regeringens skrivelse 2018/19:98.

944



SOU 2020:46

Slutsatsen av analysen ir inte desto mindre att nedsatt moms pad
livsmedel har 18g kostnadseffektivitet i forhdllande till de andra &t-
girder som analyserats. Kostnaderna fér de alternativa tgirderna
beriknas uppgi till 13,4 miljarder kronor,” vilket ir mindre in hilf-
ten av den beriknade skatteutgiften for nedsatt moms pd livsmedel.
Riksrevisionen framhéller att det i simuleringen inte var méjligt att
fullt ut kompensera gruppen ldginkomsthushill nir de definierades
som hushill i inkomstdecilgrupperna 1-4. Siffran 13,4 miljarder kro-
nor idr dirfér 1 underkant nir denna definition av ldginkomsthushill
anvinds. Icke desto mindre kvarstdr ett utrymme pd dtminstone
15 miljarder kronor fér en effektivisering av férdelningspolitiken
genom en kombination av dtgirder av det studerade slaget.

En héjning av momsen pa livsmedel paverkar sjilvfallet dven de
hushdll som inte tillhér de kategorier som skulle kompenseras genom
héjda transfereringar. Den allmidnna prisnivdn, KPI, KPI-justerade
transfereringar med mera paverkas av en sddan f6rindring. Eftersom
ett permanent problem i svensk ekonomi under ling tid har varit att
inflationen har varit for 13g, behéver detta inte vara ett problem, men
en noggrann makroekonomisk analys krivs utdver de statiska analy-
serna innan beslut om de féreslagna férindringarna kan fattas.

Regeringen uttalade 1 sitt yttrande éver Riksrevisionens rapport
av den hade bidragit till en djupare kunskap om dtgirdens effekter
och att den kunde utgéra ett underlag fér framtida arbete.* Riks-
dagen anslét sig till denna bedémning.*

Aven om som sagt analysen fir ses som ett rikneexempel, finns
utrymme fér att genom att dverviga andra kombinationer av 3tgir-
der hoja effektiviteten ytterligare. En besparing pd 10-12 miljarder
kronor méste dirfor ses som en férsiktig uppskattning.

Forslag: Utred ett terstillande av mervirdeskatten pd livsmedel
till normalskattesatsen och héj nivder i1 vissa transfereringar fér
att kompensera barnfamiljer och ekonomiskt svaga hushill.

En f6rindring av momssatsen pa livsmedel bér leda till en f6rindring
ocksd for hotell-, restaurang och cateringbranscherna f6r att undvika
grinsdragningsproblem. Sedan 2012 ir mervirdesskatten pd restau-

% Hinfér sig till 2018 &rs nivder.
0 Regeringens skrivelse 2018/19:29.
1 Skatteutskottets betinkande 2018/19:SkUS..
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rangtjinster nedsatt till 12 procent. Syftet var dels att harmonisera
och forenkla 1 férhillande till den nedsatta livsmedelsmomsen, dels
att 6ka sysselsittningen 1 branschen.” Om man iterstiller mer-
virdesskatten pd livsmedel, dr det foljdriktigt att gora detsamma for
restaurang- och cateringtjinster fér att undvika skatteundandra-
gande och en administrativ bérda till f6ljd av tv olika momssatser i
manga foretag. Detta ska dock ses som ett forslag pd lingre sikt,
eftersom niringen har pdverkats starkt av pandemin med tféljande
restriktioner pd rorelse 1 allminna utrymmen.

Ligre skatter pd vissa varor och tjinster ir ett trubbigt policy-
verktyg dven for nedsittningens andra syfte — att 6ka sysselsittningen
for grupper med svag forankring pd arbetsmarknaden. En analys av
en sinkt moms pd frisér- och restaurangtjinster 1 Finland gav vid
handen att effekterna var smi.” Konjunkturinstitutet utvirderade
den svenska reformen och gjorde bedémningen att sinkningen hade
en positiv, men osiker, effekt pd den varaktiga sysselsittningen med
1 000-3 000 personer pi ling sikt.** Analysen férsviras av att upp-
gifter om antalet anstillda och arbetstider inom restaurangbranschen
ir omvittnat osikra. Momssinkningens sysselsittningseffekter ir
sannolikt mindre dn effekterna av en sinkning av arbetskostnaderna
via exempelvis ligre arbetsgivaravgift. Skatteverket bedémde i en ut-
virdering att den sinkta skattesatsen minskade skatteundandragan-
det med mellan 400 och 700 miljoner kronor.*

Nedsittningen motsvarade nira 11 miljarder kronor 2017, men
den verkliga besparingen blir sannolikt mindre pd grund av minskad
efterfrigan.

Rot-avdraget

Ar 2008 permanenterades den tidigare konjunkturavhingiga skatte-
reduktionen for rot-arbeten (reparation, om- och tillbyggnad). I en-
lighet med reglerna f6r reduktionen®” far hushill en skattereduktion
for arbetskostnader for reparation, underhdll samt om- och tillbygg-
nad av sméhus, dgarligenheter och bostadsritter. Reduktionen fir

“2SOU 2011:24.

* Hikkinen Skans och Kosonen (2011).

* Konjunkturinstitutet (2015 a).

* Skatteverkets pressmeddelande 2019-12-04.

# Skatteverket (2014).

67 kap. 13 a och b §§ inkomstskattelagen (1999:1229).
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ocksd ges for sidana insatser som att exempelvis byta ut koksinred-
ning eller bygga altaner. Reduktionen kan enligt nu gillande regler
tillsammans med skattereduktionen for rut-arbeten uppg till maxi-
malt 50 000 kronor per person och r och innebir en reduktion pd
30 procent av arbetskostnaden. Statens beriknade kostnader for
skattereduktionen ir cirka 9,8 miljarder kronor 2019.*

Motiven fér skattereduktionen var ursprungligen konjunkturella,
eftersom efterfrdgan pd byggtjinster tenderar att gd ner 1 ldgkon-
junkturer. Men sysselsittningseffekterna av skattereduktionen ir
smi nir den anvinds 1 hogkonjunktur, eftersom efterfrigan pd
arbetskraften inom branschen di redan ir hég. Reduktionen har
ocksd motiverats genom att den kan motverka den snedvridning som
uppstdr dd marknadsarbete beskattas men inte hemarbete, ett argu-
ment som ocksd har anvints for den nirbesliktade skattereduk-
tionen for rut-arbeten. Genom att reduktionen premierar kép av
yjdnster som vissa personer annars skulle ha kunnat utfora sjilva har
den hivdats ha potential att 6ka arbetsutbudet. De flesta tjinster
som man kan {3 en skattereduktion f6r dr dock kvalificerade 1 den
meningen att det krivs ett yrkeskunnande, 1 vissa fall till och med
licensiering, for att utféra dem. Dirfor férvintas endast en begrin-
sad del av hemarbetet kunna substitueras med hjilp av skattereduk-
tionen for rot-arbeten, och arbetsutbudseffekten torde dirfor vara
liten.”

Eftersom skattereduktionen inte kan nyttjas av fastighetsigare
som genomfér renoverings- och férbittringsarbeten 1 hyresfastig-
heter, har de som har dgt boende tillgdng till en subvention som kan
dka virdet och standarden pd boendet, medan samma eller likartad
subvention inte finns tillginglig f6r dem som bor i hyresfastighet.
Det ir 1 dag cirka fyra gdnger vanligare for en ldginkomsttagare att
bo i hyresritt dn fér en hdginkomsttagare,” vilket innebir att rot-
avdraget har en regressiv effekt. I absoluta tal har skattereduktionen
frimst utnyttjats av personer med hdgre beskattningsbara férvirvs-
inkomster, och min utnyttjar reduktionsmojligheten 1 storre ut-
strickning 4n kvinnor.”

Som har anférts 1 kapitel 20 bor beskattningen mellan upplatelse-
formerna 4tergd till den tidigare principen om neutralitet, men

* Skr 2018/19:98.

# Regeringens skrivelse 2017/18:98.
%% Grander (2018 c), s. 114.

51 SCB Skattereduktioner.
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skattereduktionen for rot-arbeten innebir en skattemissig fordel for
dganderitten som i férlingningen kan piverka minniskors boende-
preferenser och féretagens val av uppldtelseform vid nyproduktion.
Skattereduktionen fér rot-arbeten kan ocksd férmodas ha bidragit
till den snabba virdestegringen pa dgt boende och dirmed till den
héga troskel for att komma in pd igandemarknaden som de som stir
utanfér bostadsmarknaden 1 dag méter.

Det viktigaste argumentet for att upphiva skattereduktionen fér
rot-arbeten ir att det i dagsliget inte fyller ndgot konjunkturellt
syfte och att det finns mycket stora bygg- och renoveringsbehov i
andra delar av bostadssektorn dir frigjord finansiering och arbets-
kraft skulle kunna géra storre samhillsnytta. I kapitel 20 har fore-
slagits 6kat finansieringsstdd for nyproduktion av hyresligenheter
med 6verkomlig hyra, vilket mojliggors genom det avskaffade rot-
avdraget. Den dominerande jimlikhetseffekten av den upphivda
mojligheten till skattereduktion uppkommer alltsd genom den alter-
nativa anvindningen av de finansiella och personella resurserna. Stod
till 6kad produktion av billiga hyresritter 6kar bostadsutbudet och
har potential att minska boendekostnaderna for liginkomsthushall.
Att resurser omdirigeras till det hyrda boendet kan samtidigt dimpa
prisutvecklingen 1 det igda boendet. Bdda dessa forindringar dr viktiga
for att forbittra bostadssituationen f6r de grupper som inte har till-
ging till kapital.

Skatteutgiften for skattereduktionen for rot-arbeten beriknas till
omkring 10 miljarder kronor &r 2020.* En berikning av de stats-
finansiella effekterna av skattereduktionen bér innehélla uppskatt-
ningar av hur ménga arbetstillfillen som reduktionen bidrar till att
omvandla frdn svarta till vita, hur mnga arbetstillfillen som skapats
genom reformen och hur minga av dem som innehas av personer
som tidigare stod utanfér arbetsmarknaden. Slutligen bér en sddan
analys uppskatta i vilken mén reduktionen har gett upphov till kat
arbetsutbud hos képarna.

Det dr svirt att uppskatta 1 vilken omfattning de tjinster som
1dag kops vitt skulle kopas svart om reduktionsmojligheten inte
fanns. Skatteverkets intervjuundersékning 2010 med privatpersoner
som under 2010 hade anvint sig av reduktionen f6r rot-arbeten
indikerar att om reduktionsmojligheten togs bort, skulle 6 procent
av rot-képen utforas svart. Detta kan vara en underskattning, och

52 Skr. 2018/19:98 s. 35.
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det rapporteras hogre siffror i den tidigare genomfdrda svartarbetes-
undersékningen 2005.” I en studie publicerad 2020 menar Skatte-
verket att andelen som uppger att de képer svarttjanster &r 2019 har
minskat frdn 32 procent 2005 till 13 procent 2019, ndgot som man
menar kan kopplas till reduktionsméjligheterna som i dag finns for
yanster inom bdde rut- och rot-sektorn. Studien bygger dock pa en
intervjuundersékning dir enbart 15-20 procent av de tillfrigade har
svarat och dir ingen bortfallsanalys presenteras, varfor det idr svirt
att dra ndgra slutsatser frdn den.

Sammanfattningsvis dr det svart att uppskatta vad effekten pd
svartarbetet skulle bli av ett upphivande av reduktionsmojligheten.
Skatteverket menar ocksd att om priserna pd rot-arbeten pressas
uppdt av subventionen, kan efterfrigan p3 svarta tjinster 6ka. Dess-
utom podngterar man att subventioneringen av arbetskostnaden 6kar
incitamenten att redovisa materialkostnader som arbetskostnader,
da enbart de senare subventioneras.”

Ett upphivande av reduktionsméjligheten kan ocks3 {8 sysselsitt-
ningseffekter, men de arbetstillfillen som skapas genom skattereduk-
tion méste relateras till kostnaden for att 8stadkomma detta. Myndig-
heten f6r tillvixtanalys skattar den 6kade sysselsittningen som
reduktionen gav upphov till 2015 till mellan 11 000 och 16 000 arbeten.
Utifrén detta beriknar man kostnaden per arbetstillfille till mellan
6 och 8 miljoner kronor.” Siffran bér tolkas med viss forsiktighet,
eftersom berikningen bygger pd en jimférelse av den faktiska jobb-
tillvixten 1 branschen med ett simulerat kontrafaktiskt tillstdnd dir
reduktionsmojligheten inte finns.* Tillvixtanalys har ocksi studerat
varifrin de som fir arbete i rot-sektorn kommer. Av dem som an-
stills 1 ett rot-foretag kommer 68 procent av kvinnorna frin for-
virvsarbete och 78 procent av minnen. Det innebir att den 6kade
sysselsittningen 1 branschen inte frimst drivs av att de som saknar
arbete fir sysselsittning.

I den man upphivandet av reduktionsméjligheten fir effekter pd
sysselsittningen finns det risk fé6r minskade skatteintikter, men

53 Skatteverket (2011).

> Ibid.

%> Myndigheten har beriknat sysselsittningseffekterna av rot-reformen genom att i en prognos-
modell (RAPS) uppskatta hur den kontrafaktiska jobbtillvixten i branschen skulle ha sett ut i
frinvaro av avdragsméjligheten. Se Tillvixtanalys (2020 a).

% Tillvixtanalys (2020 b).
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Arbetsformedlingens prognoser om arbetsutsikter fem &r framét
beddmer att det i flera rot-yrken dr mycket liten konkurrens om
arbetstillfillena.”” Prognosen bygger pd att skattereduktionen for
rot-arbeten ir kvar 1 sin nuvarande utformning, men d renoverings-
behoven och behoven av nyproduktion ir stora, blir sysselsittnings-
effekten av en upphivd skattereduktion liten i nuliget, om de fri-
gjorda resurserna investeras 1 6kat bostadsbyggande.

Det framstir dven som samhillsekonomiskt fordelaktigt att fri-
gora arbetskraft inom byggsektorn som kan anstillas i nyproduktion
av de billiga hyresritter som maste byggas for att dtgirda bostads-
bristen for vissa grupper. P4 samma sitt kan den upphivda mojlig-
heten till skattereduktion verka dterhdllande p& kostnadsutveck-
lingen inom byggbranschen, vilket fir gynnsamma konsekvenser fér
byggandet av bostider for l3ginkomsthushall.

Sammanfattningsvis ir det svirt att berikna de statsfinansiella
kostnaderna av att upphiva méjligheten till skattereduktion fér rot-
arbeten. Utover att arbetsutbudseffekten kan bedémas som liten,
bor ocksa sysselsittningseffekten vara liten, di efterfrdgan pd yrkes-
kunniga hantverkare ir stor. Den dominerande osikerheten 1 kalky-
len handlar allts om svirigheten att uppskatta 1 vilken mén skatte-
reduktionen leder till att svarta arbeten blir vita.

De flesta arbetstillfillen inom de féretag som 1 stor utstrickning
utfér rot-arbeten finns i storstadskommunerna eller kommunerna
nira dessa, men som andel av den totala sysselsittningen utgor syssel-
sittningen i rotféretagen en nigot storre andel i glesare regioner.”
Skillnaderna ir dock smi; sysselsittningen i rot-féretagen utgor
cirka 4 procent av den totala sysselsittningen 1 storstadsregionerna,
att jimfoéra med 6 procent av den totala sysselsittningen i avligsna
och mycket avligsna landsbygdskommuner.” D3 rot-féretagen allt-
s& dr ndgot viktigare for sysselsittningen 1 avligsna kommuner, bor
det regionala perspektivet uppmirksammas vid ett upphivande av
mojligheten till skattereduktion.

Forslag: Upphiv skattereduktionen for rot-arbeten.

*7 Arbetsférmedlingen (2018). Diskussionen som féljer beaktar inte effekterna av pandemin.
> Tillvixtanalys (2020 a).
% Tillvixtanalys (2020 b).
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Takniva och bas {6r rut-avdraget

Rut-avdragen inférdes 2007 och ger en nedsittning med 50 procent
pd arbetskostnaden for vissa tjinster i hus och hem. Stédet ges i form
av en skattereduktion som tillsammans med skattereduktion for rot-
arbete fir uppgi till 50 000 kronor per &r. Ar 2018 fick cirka
960 000 kopare reduktion fér kép av rut-tjinster. Andelen av en in-
komstgrupp som nyttjar reduktionen ¢kar med inkomsten, och
detsamma giller summan som man f&r avdrag for. Till skillnad frin
rot-avdraget ir det fler kvinnor 4n min som nyttjar rut-avdraget.

Rut-avdraget dr alltsd en subvention som mest gynnar hog-
inkomsttagare, men till skillnad frin rot handlar rut om enkla arbets-
uppgifter, ndgot som efterfrigas i debatten om att 6ka sysselsitt-
ningen for utrikes fédda och andra grupper med 1ag utbildning och
kvalifikationer. De flesta beddmare menar att avdraget har 6kat
sysselsittningen 1 branschen, men storleksordningen pi 6kningen
varierar beroende p definitioner och vilket scenario som anvinds
som jimforelse.

Bide Tillvixtanalys och Riksrevisionen har presenterat siffror
dver vilka som anstills i rutbranschen.®® Enligt Tillvixtanalys an-
stiller de rut-nischade foretagen inte kortutbildade 1 hégre utstrick-
ning in andra foretag inom tjinstebranschen. Riksrevisionen visar
att svenskfédda som borjar arbeta i ett rut-féretag har hogre syssel-
sittning in sin jimforelsegrupp, men de har inte 1 genomsnitt hégre
inkomster. For utrikesfédda som anstills i rut-féretag ir dock in-
komsteffekten storre, vilket tolkas som att de utrikes f6dda har en
simre alternativ arbetsmarknad. Riksrevisionen visar ocksd att en
fjirdedel av alla som nyanstills inom rut-féretagen dr arbetskrafts-
invandrare frén Europa, som dirfér inte kommer in i branschen frin
arbetsldshet eller sysselsittning 1 Sverige.*'

Precis som med skattereduktionen f6r rot-arbete ir det svirt att
berikna hur ménga svarta arbetstillfillen som har omvandlats till vita
1 och med méjligheten till skattereduktion. Skatteverket bedémde
2011 att nio av tio rut-arbeten var nya arbeten och att det tionde var

 Hir bér noteras att de bdda myndigheterna definierar rutbranschen p3 olika vis, vilket kan
fa betydelse fér vilka féretag som inkluderas i deras analyser. Tillvixtanalys studerar si kallade
rut-nischade f6retag, dir minst 10 procent av verksamheten kan kopplas till rut-tjinster. Riks-
revisionen & andra sidan studerar rutintensiva féretag, dir minst 50 procent av 16nebeloppet
utgdrs av rutavdrag.

¢! Riksrevisionen (2020). Se ocks3 Rickne (2019).
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ett som tidigare var svart.”” Det ir allts3 inte frimst genom att om-
vandla svarta jobb till vita som rutavdraget bidrar till samhillseko-
nomin.

Ett viktigare bidrag till statsfinanserna kommer av att effekten pd
képarnas arbetsutbud ir relativt stor. Halldén och Stenberg har
beriknat att det f6r gifta kvinnor finns en sysselsittningseffekt av
att kopa hushillstjinster med rutreduktion som i intervallet 40 till
80 timmar kopta rut-tjinster per &r ir proportionell mot antalet
kopta tjinstetimmar. Sysselsittningseffekten avtar dock med fler
timmar, de ser ingen 6kad effekt pd arbetsinkomsten av kop som
motsvarar fler in 80 ruttimmar per ir. Fér min finns inga tydliga
okningar av arbetsinkomsterna.” Resultaten méste som forfattarna
konstaterar f6rses med reservationer, bland annat vad avser orsaks-
sambandet; det kan vara sd att ett hogre rut-avdrag leder tll hogre
arbetsutbud och hégre inkomster, men det kan ocksd vara hogre
inkomster som skapar utrymme f6r att kopa fler tjinster.

Riksrevisionen studerar arbetsutbudseffekten med en liknande
metod och finner att inkomsten frdn arbete bland képarna till rut-
yanster har 6kat med cirka 2,5 procent mer dn f6r liknande hushill
som inte har képt rut-tjinster. Detta syns frimst bland de hushill
som har barn, vilka sammanlagt tar del av 44 procent av det totala
avdragsbeloppet. Aldre 6ver 66 ar tar del av cirka en fjirdedel av det
utbetalade beloppet, och f6r kdpare 6ver 56 dr och f6r ensamstiende
finner man ingen 6kning av arbetsutbudet. Riksrevisionen bedémer
att hushdllen 1 genomsnitt anvinder en fjirdedel av den frigjorda
tiden f6r marknadsarbete.**

Sammantaget bidrar rut-avdraget till en viss dkning av arbets-
utbud for vissa kdpare, och det bidrar ocksa till 6kade inkomster fér
utrikes fédda som fir jobb i branschen. Det kan diremot anses ha
lag triffsikerhet 1 bdda dessa dimensioner, di en stor del av koparna
som nyttjar avdraget inte tillhor den grupp som okar sitt arbetsutbud
och en stor del av de anstillda i branschen inte kommer frin arbets-
l6shet i Sverige. Dessutom tyder Halldén och Stenbergs studie pd att
den arbetsutbudseffekt som finns f6r kvinnor planar ut vid cirka
80 timmars rut-subventionerade tjinster per ar.

62 Skatteverket (2011).
¢ Halldén och Stenberg (2015).
¢ Riksrevisionen (2020).
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I rut-utredningens delbetinkande Fler ruttjinster och hojt tak for
rutavdraget f6reslds en hojning av taket f6r rutavdraget till 75 000 kro-
nor per person och dr och en breddning av rutavdraget till att omfatta
delvis andra tjinster in tidigare. Hir foreslds att tvitt vid tvittinritt-
ning, méblering av bostad, transport av bohag till loppmarknader
och liknande samt enklare tillsyn av fritidshus i1 framtiden ska berit-
tiga till skattereduktion. Utredningen bedémer att dess férslag pd
kort sikt kommer att bidra till stérre spridning 1 disponibel inkomst
men att sysselsittningseffekterna efter hand kommer att motverka
detta, vilket gor att fordelningseffekterna dr mer oklara pa lingre
sikt. Den bedomer ocksa att forslaget far en viss positiv effekt pd jaim-
stilldheten.®

For att komma till ritta med den l3ga triffsikerheten gillande
vilka som anstills 1 rutféretagen foreslar Tillvixtanalys att rutavdra-
get ska villkoras med avseende pd vilka som anstills. Det kan dock
leda till en risk for inldsning 1 dessa branscher for grupper av lig-
utbildade utrikes f6dda kvinnor. For att rikta arbetsmarknadsinsat-
ser till denna grupp ir det sannolikt effektivare med ingingsjobb som
ir generella for hela arbetsmarknaden och dir stédet trappas ner.

Bedémning: Rut-avdraget bor bevaras, men taknividn f6r mojlig-
heten till skattereduktion bor inte héjas och mojligheten bér inte
heller utvidgas till att omfatta fler tjinster.

% SOU 2020:5.
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29  Finansiering

29.1 Inledning

Till de normala férutsittningarna i offentliga utredningar hor ett
ndgorlunda avgrinsat problem, pa vilket det efterfrigas en losning.
Denna 16sning har ofta formen av en lagtext med kompletterande
skrivningar, en konsekvensanalys, en uppskattning av paverkan pi
den offentliga budgeten och en finansiering, vilken ofta (men inte
alltid) forutses ske ”inom ramen”, det vill siga genom en omdispo-
nering av existerande budgetmedel. Jimlikhetskommissionens upp-
drag skiljer sig visentligt frin denna normala form genom det breda
mandat som har formulerats 1 kommissionens direktiv. Som fram-
gtt av tidigare delar av betinkandet berérs ett stort antal politik-
omrdden, och det har inte varit méjligt att 6ver hela linjen utveckla
detaljerade forslag 1 enlighet med normalformen fér utredningar.
Atskilliga férslag och rekommendationer kriver vidare utredningar,
och kostnadsuppskattningar blir pd sddana omrdden med nédvin-
dighet ungefirliga.

De problem som Sverige stir infér dr dessutom av en sidan
dignitet att det ter sig orealistiskt att de alla skulle kunna I3sas bara
genom en omdisponering av existerande budgetmedel. I kapitel 16
konstaterades att den omfattande invandringen under senare decen-
nier pd avgorande sitt har forindrat férutsittningarna for tidigare
fattade beslut om Gverskottsmal och skattekvot. Overskottsmilet
sattes en ging med hinvisning till demografiska prognoser som
forutsdg en stark okning av férsorjningskvoten — andelen barn och
ildre av befolkningen skulle vixa 1 forhillande till den andel som ir i
arbetstér &lder. Genom invandringen efter sekelskiftet har den
demografiska profilen 1 befolkningen férindrats radikalt; forsorj-
ningskvoten f6érbittras med mellan 15 och 16 procent, nir de utrikes
fédda inkluderas. En forutsittning for att denna gynnsamma situa-
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tion ska kunna utnyttjas ir emellertid att de utrikes f6dda, jimte
grupper av inrikes fédda som av olika anledningar varken arbetar
eller studerar, integreras i arbetskraften i den utstrickning som ir
mojlig. Den svenska arbetsmarknaden har dock, 1 ett internationellt
perspektiv, hogt stillda krav pd kvalifikationer hos arbetskraften,
vilket kriver utbildningsinvesteringar.! I avsaknad av sidana inve-
steringar foreligger risker f6r kostnader av annat slag — utebliven
ekonomisk tillvixt, ckat beroende av transfereringssystem och
sociala konflikter.

Analysen 1 kapitel 16 visade att Sverige med historiska tillvixt-
siffror uppfyller stabilitets- och tillvixtpaktens krav med ett offent-
ligt underskott p omkring 2/3 procent av BNP, vilket dr 1 procent
ligre in dagens 6verskottsmél pd 1/3 procent, en skillnad som
1 dagsliget motsvarar drygt 50 miljarder kronor. Om man dirutéver
tilldter sig att variera skattekvoten, blir handlingsfriheten dnnu
storre. Sedan sekelskiftet har skattekvoten sjunkit med nirmare
6 procent av BNP, motsvarande cirka 300 miljarder kronor i dags-
liget.

Kostnaden for de forslag som presenteras 1 detta betinkande
ligger sammantaget langt under de grinser som sitts av restriktioner
pd rimligt skatteuttag och skuldsittning, och kommissionen féreslir
inte heller att detta handlingsutrymme ska utnyttjas. Finansieringen
av prioriterade utgifter sker i stillet huvudsakligen genom omdispo-
sitioner och avveckling av vissa skatteutgifter. Om man av nigon
anledning inte accepterar dessa finansieringsférslag, finns skattehoj-
ningar eller ett 6kat underskott som alternativ.

Som framgdtt av tidigare kapitel ir flera forslag 6ppna i den
meningen att ambitionsnivdn kan varieras efter politiska preferenser,
vilket i s3 fall fordrar antingen hojda skatter eller ett 6kat offentligt
underskott utéver de omallokeringar som foreslds. De lsnings-
forslag som hinskjutits till vidare utredning kommer ocks3 att kriva
skattehdjningar eller 18nefinansiering om de forverkligas.

Pandemin har radikalt forindrat forutsittningarna for folkhus-
hillet och de offentliga finanserna. Bide skattekvot och 6verskotts-
mal kommer att behéva omprévas i grunden. Det ir dessutom s att
forutsittningarna for en del av de analyser som har gjorts under
utredningens arbete har férindrats av pandemins verkningar. Med
de tids- och resursramar som har gillt f6r kommissionens arbete har

! Se rapporter frin Arbetsmarknadsekonomiska ridet 2017 och 2018 {ér en diskussion av detta.
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det inte desto mindre tett sig naturligt att presentera en finansier-
ingsdiskussion som om férutsittningarna vore oférindrade.

I nista avsnitt skisseras de dominerande problemen i samhillet
och de resursinsatser som kommissionen bedémer som nédvindiga
for att hantera dem. I det f6ljande avsnittet anvisas ngra finansier-
ingsmojligheter, som huvudsakligen bygger pd férindringar inom
befintliga budgetramar. Dirnist gors en mer detaljerad genomging
av de uppskattade kostnaderna for de forslag som har presenterats i
tidigare kapitel.

29.2 De dominerande problemen

Som framgatt kan de dominerande ojimlikhetsproblemen knytas till
tre huvudomraden: utbildning, boende och ett antal knutna till social-
forsikringar och vélfirdstjinster. Samtliga ir 1 varierande utstrickning
knutna till migrationen. Att problemen ir stora kan 1 budgettermer
uttryckas som att investeringar pd 10 miljarder kronor eller mer
forefaller nédvindiga.

Utbildning

P34 utbildningsomridet handlar det framfér allt om att f8nga upp
dem som av olika anledningar inte har nitt erforderlig kunskapsnivd
inom det ordinarie skolsystemet — svenskfédda med ofullbordad
grundskola eller gymnasieskola, eller utrikes fédda som kommit
efter normal skolstart och inte hunnit tilligna sig vad som krivs f6r
etablering och utveckling pd arbetsmarknaden. Hir finns ocksi
vuxna som ir etablerade pd arbetsmarknaden men som har behov av
att komplettera sin utbildning. Behoven ir alltsd stora av flera an-
ledningar — skolans forsimrade arbetsmiljo och sviktande resultat,
det stora inflédet av barn och unga med utlindsk hirkomst och en
okad férindringstakt i arbetslivet.

Grundskolan kostade dr 2018 drygt 120 miljarder kronor, gym-
nasieskolan drygt 40 och den kommunala vuxenutbildningen 5,6 mil-
jarder kronor.” Kostnaden per elev i grundskolan uppgick &r 2018 till
drygt 115 000 kronor och p& gymnasiet till 126 000 kronor. Kostna-

2SCB (2019 1).
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den per heltidsstuderande 1 den kommunala vuxenutbildningen upp-
gick &r 2018 till 49 400 kronor.

Huvuddelen av den kostnadsékning som motiverar extra investe-
ringar kan knytas till de utrikes fédda som inte kommer tillrickligt
tidigt 1 livet for att omfattas av hela den normala skolgdngen. De barn
som kommer till Sverige fore skoldldern eller fods 1 Sverige klarar sig
overlag vil, men svirigheterna 6kar successivt med 6kande dlder vid
ankomsten.” Knappt 15 procent av barn och ungdomar mellan 5 och
19 3r ir utrikes fodda, med varierande vistelsetid 1 landet. Det totala
antalet asylsokande har dock minskat kraftigt sedan 2015 och ligger
1 nuliget pd nivdn 20 000-25 000, varav omkring en fjirdedel enligt
Migrationsverkets bedémning far bifall.*

Till denna grupp kommer utrikes fédda som har kommit till
Sverige 1 vuxen &lder och som har fér svag utbildningsbakgrund och
otillrickliga kunskaper i svenska f6r att hitta en plats pd arbetsmark-
naden. Detta ir en ny grupp inom vuxenutbildningen, som stiller
helt andra krav pd organisation och genomférande av verksamheten.
Den typiska studenten inom vuxenutbildningen har traditionellt
varit personer som behévt komplettera i nigra imnen for att {3 ett
fullstindigt gymnasiebetyg, men gruppen utrikes fédda behéver 1
manga fall stirka sina kunskaper pd ett mer fundamentalt plan, vid
sidan av studier i svenska for invandrare, som redan ir en stor post i
vuxenutbildningens budget.

Dessutom finns en kategori svenskfédda ungdomar som av olika
anledningar har limnat grundskolan utan fullstindigt betyg. Ibland
har det berott pd att de inte fitt de extra stodinsatser som de behovt
och som de ir berittigade till.”

Att bedéma vilka 6kningar av den totala utbildningsbudgeten
som dr motiverade mot bakgrund av de férindrade férutsittningarna
ir av flera anledningar vanskligt:

* Se kapitlen 8 och 17.

* Migrationsverket (2020).

> Hogsta forvaltningsdomstolen har i en dom meddelad i februari 2020 beslutat att en indivi-
duell beddmning av stodbehov krivs och att budgetrestriktioner inte kan anvindas som argu-
ment for att sitta ned eller neka tilliggsbelopp (HFD dom 1320-19, 2020-02-17).
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e Utbildningsbudgeten har expanderat under senare &r men 1 stort
sett 6ljt utvecklingen av bruttonationalprodukten (8,2 procent
av BNP bide 2014 och 2018)°. I OECD:s jimférelser mellan
medlemslindernas utbildningsbudgetar ligger Sverige dock forst
pi femtonde plats.”

e Extra stodinsatser 1 grundskolan behévs som framgétt ovan bade
for den stora grupp av utrikesfédda som har kommit till landet
efter skolstart och for en kategori svenskfédda som med extra
stdd skulle kunna f3 dtminstone att fullstindigt grundskolebetyg.
Sirskilda, geografiskt definierade, insatser ir motiverade ocksa i
de omrdden som rubriceras som utsatta. Detta bor ingd i en
allmin f6rstirkning av den offentliga nirvaron 1 dessa omriden.
I forstirkningen av grundutbildningen ingdr ocksd liromedels-
granskning, utbyggd yrkesvigledning fér att motverka kons-
stereotypa yrkesval och tgirder {6r att stirka lirarprofessionen.
Skénsmaissigt har dessa kostnader uppskattats till 5 procent av
nuvarande budget, det vill siga 6 miljarder kronor.

¢ En kraftig expansion av vuxenutbildningen behévs for att kunna
erbjuda utrikes fodda med otillrickliga kunskaper bidde komplet-
teringar i baskunskaper och undervisning i svenska. En férdubb-
ling framstdr som rimlig (6 miljarder kronor).

e Kommissionen forordar pd sikt obligatorisk forskola frin 3 &rs
alder (1,5 miljarder kronor). Denna expansion skulle dock kunna
kopplas budgetmissigt till den fortsatta utvecklingen av barn-
bidraget, om man s& 6nskar.

e For att bidra till kompetensutvecklingen 1 yrkeslivet forordas ett
inférande av kompetenskonton med den konstruktion som skis-
serades 1 kapitel 17. Kostnaden kan uppskattas till 2 miljarder
kronor.

o Kulturskolorna spelar en viktig roll som komplement till den ordi-
narie skolan. En mer aktivt uppsékande kulturskola kan motivera
ett paslag pd 0,2 miljarder kronor.

Kostnaden for dessa &tgirder adderar sig till drygt 15 miljarder kronor.

¢ Prop. 2019/20:1, utgiftsomride 16, tabell 2.3.

7 OECD (2019 a), diagram C.2.1. Jimférelsen avser 2016, det senaste &r for vilket jimférbara
data ir tillgingliga. Det bor noteras att OECD har en annan definition av utbildningsinstitu-
tioner dn vad som tillimpas 1 budgetpropositionen.
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Bostadsforsoriningen

Problemen inom det bostadspolitiska omrddet har minga orsaker,
men enkelt sammanfattat kan konstateras att befolkningen vuxit
snabbt under nigra decennier, samtidigt som bostadsbyggandet har
varit svagt och ojimnt. Det ir framfor allt tillgdngen p8 billiga hyres-
ligenheter som ir otillricklig. Nyproduktionen har varit inriktad pa
det igda boendet for familjer med férhillandevis god ekonomi, och
en del av det tidigare hyresbestindet har dessutom omvandlats till
bostadsritter. Mycket stora investeringar i nya ligenheter och fér-
bittrat utnyttjande av det befintliga bestindet krivs for att rdda bot
pa situationen. For att 8stadkomma en signifikant 6kning av ny-
produktionen torde knappt 10 miljarder kronor krivas enligt den
berikning som presenterats 1 avsnitt 20.3.1.

Socialforsikringar och vilfirdstjgnster

Inom socialférsikringssektorn finns en rad mer eller mindre sam-
manhingande problem, som dessutom 1 vissa fall ir kopplade till de
ovannimnda problemen med utbildning och bostad. De férslag som
presenterats i tidigare kapitel — graviditetspenning, forildraforsik-
ring, arbetsférmédgeutredningar och andra — ir fler ull antalet men
var {or sig mindre. Forindringar av arbetsloshetsforsikringen och
overgdng till historiskt beriknad sjukpenninggrundande inkomst
kan leda till utgiftsokningar, men hir beror utfallet helt pd konstruk-
tionen. Projektbudgeten avseende sociala investeringar har 1 kapi-
tel 27 foreslagits till 2 miljarder kronor. Sammanlagt torde férslagen
inom den sociala sektorn kunna rymmas inom en ram pd omkring
5 miljarder kronor.

Sammanfattning

Sammantaget ligger kostnaderna for forslagen i intervallet 30 till
40 miljarder kronor. Det ir alltsd den undre grinsen for den finan-
siering som krivs, och kommissionen har 3lagt sig restriktionen att
denna finansiering s3 lingt mojligt ska ske inom existerande utgifts-
ramar.
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29.3 Finansiering — 6versikt

Aven om budgetmedel i normalfallet inte ir éronmirkta for vissa
utgifter, kan det vara motiverat att i detta sammanhang géra kopp-
lingar mellan férslag som medfér 6kade utgifter och finansierings-
alternativen. S3lunda kopplas i det foljande forstirkningarna av de
sociala férsikringssystemen och andra dtgirder inom den sociala
sektorn till en effektivisering av férdelningspolitiken, kade subven-
tioner till byggandet av billiga hyresligenheter till en avveckling av
rot-avdraget och dtgirder som syftar till utbildning och etablering pd
arbetsmarknaden av asyl- och anhériginvandrare till en temporir
omdisposition av bistindsbudgeten.

Effektivare fordelningspolitik

Som framgatt av kapitel 28 ir sinkt mervirdesskatt pd livsmedel ett
ineffektivt sitt att gynna barnfamiljer och l3ginkomsthushill. Den
sinkta matmomsen kommer alla hushill till del, och subventionen
licker dessutom 1 viss utstrickning till producenterna av livsmedel.
Det finns ett betydande utrymme {6r en effektivisering av fordel-
ningspolitiken genom en kombination av riktade dtgirder.

Aven om den analys som har genomférts av Riksrevisionen fir
ses som ett rikneexempel, finns utrymme for att genom att dverviga
andra kombinationer av tgirder hoja effektiviteten ytterligare. En
besparing pd 10-12 miljarder kronor méste dirfér ses som en forsik-
tig uppskattning.

En f6rindring av momssatsen pd livsmedel bor pd sikt leda till en
férindring ocksa for hotell-, restaurang och cateringbranscherna fér
att undvika grinsdragningsproblem, men i rddande lige ir detta svért
att motivera. Denna férindring kan om den genomférs férvintas ge
ytterligare skatteintikter.
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Avveckling av rot-avdraget

Som framgatt av diskussionen i féregdende kapitel dr argumenten f6r
att behilla rot-avdraget 1 nuliget svaga.

¢ Subventionen inférdes ursprungligen som ett konjunkturinstru-
ment men permanentades pd oklara grunder. Nigot behov av ett
allmint branschstod till byggsektorn ir svirt att se.

e Den utnyttjas for en rad indamal som inte bidrar till att 6ka den
tillgingliga bostadsarean — renovering av fullt funktionsdugliga
bostadsytor och andra ingrepp som inte bidrar till att 6ka boytan.
Med en omallokering av resurserna till nybyggnad av hyresligen-
heter limnas ett bittre bidrag till 16sandet av bostadskrisen.

e Subventionen kommer huvudsakligen medel- och héginkomst-
tagare till del. En visentlig del av de projekt som 1 dag beviljas
avdrag skulle utforas dven utan stod.

e Om resurserna 6verférs till andra stddformer, kommer den fri-
gjorda arbetskraften att kunna beredas sysselsittning i annan
verksambhet.

e Argumentet att subventionen bidrar till att minska svartarbetet 1
landet vilar pd svaga grunder.

Skatteutgiften for rot-avdraget uppgér till omkring 10 miljarder kronor.

En tempordr omdisposition av bistandsbudgeten

Den svenska bistdndspolitiken har 1 dag ett volymsmal motsvarande
1 procent av bruttonationalinkomsten (BNI). I budgeten fér 2020
uppgar beloppet till 52,1 miljarder kronor.® Enprocentsmilet ir sjilv-
pataget. Ett dtagande som Sverige formellt har gjort i ett internatio-
nellt sammanhang ir att det internationella bistdndet ska uppga till
0,7 procent. Detta besléts inom EU 4r 2004 av de di 15 medlems-
linderna.’

8 BP 2020, utgiftsomride 7, tabell 2.1.
? Fér dessa och féljande uppgifter, se OECD (2002).
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Bakgrunden till enprocentsmilet var ett forslag fran Kyrkornas
virldsrdd 1958. Forslaget avsig ursprungligen det totala resursflodet
frin bide offentliga och privata killor, men d& givarlindernas reger-
ingar inte har ndgon kontroll dver det privata flodet, 6vergick man
s& sminingom till milet 0,7 procent for det offentligt beslutade fl6-
det. De flesta OECD-linder har successivt antagit detta mél — USA
och Schweiz ir undantag — men 1 verkligheten ligger flodena lingt
frin méilet. Bland OECD:s medlemslinder som samarbetar om ut-
vecklingspolitiken, de s8 kallade DAC-linderna, ir det bara de skan-
dinaviska linderna, Storbritannien och Luxemburg som lever upp till
milet. Genomsnittssiffran ir 0,31 procent."

Under det dryga halvsekel som har gitt sedan diskussionen
inleddes har de globala resurstlédena férindrats 1 grunden. Bide
direktinvesteringar och privata 6verforingar frin enskilda migranter
till hemlinderna, s kallade remitteringar, har vuxit kraftigt och ir nu
var for sig visentligt stérre in den offentliga bistindsbudgeten."
Remitteringarna var pd global nivd dr 2018 mer in dubbelt s3 stora
som det offentliga bistdndet."? Remitteringarna frin Sverige upp-
skattades till 0,4 procent av den svenska bruttonationalprodukten
r 2018."

Nir flodet av migranter frin utvecklingslinder till industrilinder
bérjade oka, valde minga industrilinder att bokféra en del av kost-
naderna fér denna immigration under bistindsbudgeten. Detta ledde
OECD:s bistdndsorgan DAC att utveckla normer kring vilka kost-
nader som far registreras pd detta sitt."* Huvudregeln ir att kostna-
der som hinfors till det foérsta drets vistelse 1 immigrationslandet
med vissa undantag for foras upp pd bistindsbudgeten. Det giller
dock inte kostnader som avser etablering infér en eventuell kom-
mande bosittning i landet. I enlighet med denna definition beriknas
Sverige dr 2020 anvinda 2,3 miljarder kronor frin bistdndsbudgeten
for asylanknutna utgifter.

10 Statistik frén oecd.org/dac/.

" htep://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/development-finance-standards/
beyond-oda.htm.

2 Tbid.

" Data frin Virldsbanken, Migration and Remittances Data: https://www.worldbank.org/en/
topic/migrationremittancesdiasporaissues/brief/migration-remittances-data.

“OECD (2017 ).
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OECD:s klassifikation avser som framgdtt det genuint inter-
nationella resursflodet via officiella kanaler. Utgifterna f6r etabler-
ing, utbildning och kompetensutveckling hos migranterna ir med-
vetet inte inkluderade. Ettdrsgrinsen har valts med detta 1 dtanke;
mycket 3 asyl- och anhériginvandrare ir etablerade inom ett &r frin
ankomsten.

Nir man ska bedéma vad som ska kunna anses som internatio-
nellt utvecklingssamarbete, ir det naturligt att anligga ett brett per-
spektiv. Flyktinginvandringen ir inte planerad och efterfrigad pa det
sitt som arbetskraftsinvandringen ir utan vilar huvudsakligen pd
humanitira bevekelsegrunder. Det framstir ocksd som hogst rimligt
att beakta vad som hinder dven efter ett 8r i mottagarlandet. Vissa av
migranterna kommer att dtervinda efter ytterligare ndgot &r, kanske
nir en vipnad konflikt i hemlandet har bilagts, och har d& pd olika
sitt okat sin kompetens genom skolging eller yrkesutbildning. Vissa
stannar lingre, och ndgra etablerar sig permanent i det nya landet
eller soker sig till ett annat EU-land. Detta resulterar som framgatt i
remitteringar, som alltsd indirekt dr ett resultat av mottagandet och
etableringen 1 det nya hemlandet. Vissa etablerar sig som foretagare
1 det nya landet och utnyttjar sina nitverk 1 ursprungslandet fér att
utveckla handelsutbytet mellan linderna.”” Vad nettoeffekten av
detta blir kan inte anges med ndgon rimlig sikerhet, men den bor
vigas in kvalitativt nir det 6vergripande mailet for bistdnds- och
migrationspolitiken ska bestimmas.

Nir bistindsbudgeten har vuxit 1 takt med den 6kande brutto-
nationalinkomsten, har Sverige valt att 1 vixande utstrickning fora
over resurser till internationella organisationer. Det ir svirt att gene-
rellt virdera effektiviteten hos dessa organisationer jimfért med det
bilaterala bistindets, men en odiskutabel effekt ir att Sveriges kon-
troll &ver hur medlen anvinds ir mycket begrinsad.'

Mot denna bakgrund ir det enligt kommissionens mening rimligt
att justera bistdndsmalets formulering. Med en mélniva pd 0,7 pro-
cent av bruttonationalinkomsten skulle Sverige uppfylla det inter-
nationella dtagande som gjordes inom EU 2004 och samtidigt behilla
en titplacering i det internationella bistindet. De frigjorda 0,3 pro-
centen skulle di kunna utnyttjas till att sikerstilla en bittre funge-
rande mottagnings- och etableringsprocess. Nettoeffekten pd re-

!5 Fér en 6versikt, se Klinthill m.fl. (2016).
' Fér en allmin diskussion av enprocentsmilet, se Anell (2017).
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sursflodet till ursprungslinderna ir svdr att uppskatta, men floédet av
finansiellt kapital och humankapital genom &terinvandring, kombi-
nerat med ett 6kat handelsutbyte, ir sammantaget betydande.

Bistdndsmalet pd 1 procentav BNI resulterar fér &r 2020152,1 mil-
jarder kronor. Med ett mél pd 0,7 procent frigors 0,3 procent av BNI,
eller 15,6 miljarder kronor. Eventuellt kan de redan anvisade 2,3 mil-
jarder kronorna riknas in i detta belopp, eller ocksd foljer man
OECD:s definition.

Overgingen miste sjilvfallet géras med bibehillen respekt for in-
gdngna avtal. Det bor ocksd understrykas att den kraftsamling som
krivs f6r att hoja utbildningsnivin hos de utrikes fédda ir temporir,
eftersom inflodet nu ir visentligt ligre in under mitten av 2010-talet.
Det finns alltsd forutsittningar for att 8tergd till 1-procentsmalet 1
framtiden, om det d3 finns en politisk majoritet for detta. Eventuellt
kan man ange en preliminir tidplan f6r dtergdngen i beslutet.

Forslag: Justera temporirt mélet f6r det internationella bistdndet
till 0,7 procent av bruttonationalinkomsten, i enlighet med Sveriges
internationella dtagande. Utnyttja de frigjorda 0,3 procenten fér
att sikerstilla en bittre fungerande mottagnings- och etablerings-
process 1 landet.

Sammantaget frigor ovanstdende tre forslag lagt riknat 40 miljarder
kronor.

29.4 Detaljerad beskrivning

Nedan f6ljer en mer detaljerad presentation av uppskattade kostnader
respektive intikter knutna till férslagen. Beloppen anges 1 miljarder
kronor. Endast de forslag som leder till mer d4n marginella utgifts-
Okningar ir inkluderade i sammanstillningen. Vissa svirbedémda
forslag inkluderas f6r tydlighetens skull, men utan berikning.
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Utbildning

Tabell 29.1 