
SOU 2020:46

Betänkande av Jämlikhetskommissionen

Stockholm 2020

En gemensam angelägenhet 

Vol. 2



SOU och Ds kan köpas från Norstedts Juridiks kundservice.
Beställningsadress: Norstedts Juridik, Kundservice, 106 47 Stockholm
Ordertelefon: 08-598 191 90
E-post: kundservice@nj.se
Webbadress: www.nj.se/offentligapublikationer

För remissutsändningar av SOU och Ds svarar Norstedts Juridik AB  
på uppdrag av Regeringskansliets förvaltningsavdelning.
Svara på remiss – hur och varför 
Statsrådsberedningen, SB PM 2003:2 (reviderad 2009-05-02). 
En kort handledning för dem som ska svara på remiss.  
Häftet är gratis och kan laddas ner som pdf från eller beställas på regeringen.se/remisser

Layout: Kommittéservice, Regeringskansliet
Omslag: Elanders Sverige AB
Tryck: Elanders Sverige AB, Stockholm 2020

ISBN 978-91-38-25082-2
ISSN 0375-250X



 

5 

Innehåll 

Sammanfattning ................................................................ 17 

Summary .......................................................................... 69 

1 Inledning ................................................................ 125 

1.1 Bakgrund ............................................................................... 125 

1.2 Kommissionens uppdrag ...................................................... 126 

1.3 Jämlikhet som politisk fråga ................................................. 127 

1.4 Normativa utgångspunkter .................................................. 130 

1.5 Avgränsningar och plan för betänkandet ............................ 132 

1.6 Terminologi ........................................................................... 135 

DEL I Bakgrund 

2 Välfärd och ojämlikhet ............................................. 139 

2.1 Olika välfärdsbegrepp ........................................................... 139 

2.2 Att mäta ojämlikhet .............................................................. 144 

2.3 Förutsättningar, utfall, ansvar och legitimitet ..................... 150 

2.4 Sammanfattning .................................................................... 151 

3 Ojämlikhet – läge och utveckling ............................... 153 

3.1 Det långa perspektivet .......................................................... 153 

3.2 Fördelningen på global nivå ................................................. 155 



Innehåll SOU 2020:46 

6 

3.3 OECD-området och EU ..................................................... 161 

3.4 Sverige ................................................................................... 165 
3.4.1 Hälsa och utbildning ............................................. 165 
3.4.2 Inkomstutvecklingen i absoluta tal ...................... 167 
3.4.3 Inkomstfördelningens utveckling ........................ 168 
3.4.4 Barnhushållens ekonomi ....................................... 177 
3.4.5 Inkomstutvecklingen för kvinnor och män......... 180 
3.4.6 Överföring mellan generationer ........................... 181 
3.4.7 Socialt kapital – tillit ............................................. 182 
3.4.8 Regionala skillnader .............................................. 183 

3.5 Sammanfattning .................................................................... 184 

4 Ojämlikheters ursprung och dynamik .......................... 187 

4.1 Arv och miljö ........................................................................ 187 

4.2 Socialt betingad ojämlikhet .................................................. 192 

4.3 Institutionella betingelser .................................................... 200 

4.4 Dynamiska mekanismer ....................................................... 201 

4.5 Sammanfattning .................................................................... 206 

5 Konsekvenser av ojämlikhet ...................................... 209 

5.1 Allmänna konsekvenser av ökad inkomstspridning ........... 209 

5.2 Barns livschanser och den intergenerationella 
rörligheten ............................................................................. 211 

5.3 Hälsa ...................................................................................... 213 

5.4 Ekonomisk tillväxt ............................................................... 215 

5.5 Brottslighet ........................................................................... 221 

5.6 Miljö ...................................................................................... 222 

5.7 Tillit ....................................................................................... 223 

5.8 Sammanfattning .................................................................... 230 

5.9 Appendix. Samband mellan ojämlikhet och hälsa m.m. ..... 231 



SOU 2020:46 Innehåll 

7 

6 Det offentliga åtagandet ........................................... 233 

6.1 Allmänt om motiv för offentliga åtaganden ........................ 234 

6.2 Fördelningspolitiska aspekter på offentliga åtaganden ...... 236 

6.3 Hur stor är den offentliga sektorn? ..................................... 239 

6.4 Fördelningseffekter av offentliga ingrepp ........................... 245 

6.5 Produktiviteten i offentlig sektor ........................................ 250 

6.6 Läckage, dödviktskostnader och kapitalisering................... 252 

6.7 Den offentliga maktens struktur ......................................... 254 

6.8 Gränsytan mellan offentligt och privat................................ 257 

6.9 Sammanfattning .................................................................... 264 

DEL II Livscykeln 

7 Det tidiga livet ........................................................ 269 

7.1 Prenatala villkor och livets början ........................................ 269 

7.2 Barnets tidiga utveckling ...................................................... 276 

7.3 Familjeförhållanden .............................................................. 277 

7.4 Boende och närmiljö ............................................................. 282 

7.5 Policyfrågor ........................................................................... 284 

8 Utbildningsåren ...................................................... 287 

8.1 Vad påverkar utbildningsresultat och utbildningsval? ........ 288 

8.2 Förskola ................................................................................. 288 

8.3 Grundskola ............................................................................ 291 
8.3.1 Att mäta kunskaper, resultatskillnader 

och skolors kvalitet ................................................. 292 
8.3.2 Resultatutvecklingen i den svenska 

grundskolan ........................................................... 294 
8.3.3 Skolornas resurser ................................................. 299 



Innehåll SOU 2020:46 

8 

8.3.4 Likvärdighet i den svenska grundskolan .............. 301 
8.3.5 Skillnader mellan pojkar och flickor .................... 314 
8.3.6 Skolstartsålder ....................................................... 315 
8.3.7 Skolans pedagogik och arbetsmiljö ...................... 317 
8.3.8 Skolinspektionens iakttagelser ............................. 320 

8.4 Skolval och fristående skolor ............................................... 321 
8.4.1 Effekter av skolvalsreformerna i Sverige ............. 322 
8.4.2 De fristående skolornas resurser .......................... 330 
8.4.3 Fri etableringsrätt .................................................. 332 
8.4.4 Sammanfattning .................................................... 333 

8.5 Skolan och värdegrunden ..................................................... 333 

8.6 Gymnasieskolan .................................................................... 336 

8.7 Kulturskolor ......................................................................... 339 

8.8 Högre utbildning .................................................................. 340 

8.9 Andra konsekvenser av utbildning och skolmiljö .............. 342 

8.10 Policyfrågor........................................................................... 346 

9 Arbetslivet .............................................................. 351 

9.1 Den svenska arbetsmarknadsmodellen ............................... 352 

9.2 Jämlikhetsproblem på den svenska arbetsmarknaden ........ 356 

9.3 Inträde, etablering och förankring på arbetsmarknaden .... 358 

9.4 Anställningsvillkor ............................................................... 371 

9.5 Löner och inkomster ............................................................ 376 

9.6 De arbetsbaserade trygghets- och välfärdssystemen .......... 381 

9.7 Arbetsmiljö ........................................................................... 386 

9.8 Arbetsliv i förändring, livslångt lärande .............................. 388 

9.9 Hinder för ett fullt deltagande på arbetsmarknaden .......... 390 

9.10 Kort om pandemin ............................................................... 394 

9.11 Policyfrågor........................................................................... 394 



SOU 2020:46 Innehåll 

9 

10 Vuxenlivet ............................................................... 397 

10.1 Förutsättningarna för familjebildning ................................. 397 

10.2 Familjeliv, föräldraansvar och anhörigomsorg .................... 399 

10.3 Separation .............................................................................. 407 

10.4 Hälsa i vuxenlivet .................................................................. 409 

10.5 Alkohol, tobak, narkotika och spel ...................................... 416 

10.6 Föreningsliv och civilsamhälle ............................................. 421 

10.7 Kulturliv ................................................................................. 423 

10.8 Brottslighet ............................................................................ 424 

10.9 Policyfrågor ........................................................................... 428 

11 De äldre i arbetslivet ................................................ 433 

11.1 De äldre och arbetsmarknaden ............................................. 433 

11.2 Utträdet från arbetsmarknaden ............................................ 438 

11.3 Policyfrågor ........................................................................... 444 

12 Den rumsliga dimensionen ....................................... 445 

12.1 Boende ................................................................................... 445 
12.1.1 Bostadsbrist ........................................................... 446 
12.1.2 Bostadsojämlikhet ................................................. 453 
12.1.3 Det ägda och det hyrda boendet ........................... 459 

12.2 Närområdet ........................................................................... 469 

12.3 Regionala frågor .................................................................... 476 

12.4 Policyfrågor ........................................................................... 480 

13 Invandring, mottagande och integration ..................... 483 

13.1 Invandringen till Sverige ....................................................... 484 
  



Innehåll SOU 2020:46 

10 

13.2 Asylsökande och mottagandet i Sverige ............................. 487 
13.2.1 Asyltiden ................................................................ 489 
13.2.2 Boende under asyltiden......................................... 490 
13.2.3 Vilka asylsökande har fått stanna i Sverige? ........ 491 

13.3 De första åren i Sverige ........................................................ 492 
13.3.1 Nyanlända elever i svensk skola ........................... 492 
13.3.2 Nyanlända vuxna ................................................... 494 

13.4 Integrationsutfall .................................................................. 498 
13.4.1 Utbildning ............................................................. 498 
13.4.2 Arbetsmarknadsetablering .................................... 501 
13.4.3 Hälsa ...................................................................... 503 
13.4.4 Boende ................................................................... 504 
13.4.5 Ekonomiska förhållanden ..................................... 505 
13.4.6 Självrapporterad integration och värderingar ...... 507 

13.5 Offentliga intäkter och utgifter 
för flyktinginvandringen ...................................................... 510 

13.6 Policyfrågor........................................................................... 511 

14 Enskildas rätt gentemot starka ekonomiska intressen ... 517 

14.1 Arbetsmarknaden ................................................................. 517 

14.2 Konsumentfrågor ................................................................. 518 

14.3 Demokrati och politiskt deltagande .................................... 522 

14.4 Policyfrågor........................................................................... 527 

DEL III Överväganden och förslag 

15 Åtgärder för ökad jämlikhet – inledande översikt ......... 531 

16 Makroekonomiska förutsättningar ............................... 541 

16.1 Den makroekonomiska ramen – en liten, 
öppen ekonomi ..................................................................... 541 

16.2 Finanspolitik och krishantering ........................................... 543 



SOU 2020:46 Innehåll 

11 

16.3 Den globala finansmarknaden och makropolitiken ............ 547 

17 Utbildning och kultur ............................................... 551 

17.1 Utgångspunkter .................................................................... 551 

17.2 Problem och diagnos ............................................................ 552 

17.3 Förslag ................................................................................... 565 
17.3.1 Huvudmannaskap, ledning och finansiering 

av förskolan och skolan ......................................... 565 
17.3.2 Styrning och ledning av förskola och skola ......... 593 
17.3.3 Pedagogik, lärarutbildning och läromedel ........... 603 
17.3.4 Vuxenutbildning och livslångt lärande ................. 612 
17.3.5 Regionala aspekter på utbildningssystemet ......... 618 
17.3.6 Uppsökande kulturpolitik .................................... 622 

18 Arbetsliv ................................................................. 627 

18.1 Utgångspunkter .................................................................... 627 

18.2 Problem och diagnos ............................................................ 628 

18.3 Förslag ................................................................................... 631 
18.3.1 Stärkt ställning för arbetstagare 

på arbetsmarknaden ............................................... 631 
18.3.2 Aktiv arbetsmarknadspolitik ................................ 638 
18.3.3 Arbetsmiljö ............................................................ 646 

19 Mottagande och integration ...................................... 651 

19.1 Utgångspunkter .................................................................... 652 

19.2 Problem och diagnos ............................................................ 653 

19.3 Förslag ................................................................................... 656 
19.3.1 Asyltiden ................................................................ 656 
19.3.2 Nyanlända barn och ungdomar ............................ 667 
19.3.3 Etableringsinsatser för nyanlända vuxna .............. 673 
19.3.4 Jämställd integration ............................................. 680 
19.3.5 Ökad statlig finansiering av integrationen ........... 691 
19.3.6 Arbetskraftsinvandring ......................................... 692 



Innehåll SOU 2020:46 

12 

20 Bostäder och grannskap ........................................... 713 

20.1 Utgångspunkter .................................................................... 713 

20.2 Problem och diagnos ............................................................ 715 

20.3 Förslag ................................................................................... 719 
20.3.1 Förbättrad tillgång till ekonomiskt 

överkomliga bostäder ............................................ 719 
20.3.2 Ett bättre utnyttjande av det befintliga 

beståndet ................................................................ 737 
20.3.3 Upplåtelseneutral bostadsbeskattning ................. 742 
20.3.4 En social bostadspolitik ........................................ 747 

21 Regionala frågor ...................................................... 771 

21.1 Utgångspunkter .................................................................... 771 

21.2 Problembild och diagnos...................................................... 772 

21.3 Förslag och bedömningar..................................................... 773 

22 Konsumentpolitik .................................................... 781 

22.1 Utgångspunkter .................................................................... 781 

22.2 Problem och diagnos ............................................................ 783 

22.3 Förslag ................................................................................... 786 
22.3.1 Infrastrukturfrågor ............................................... 786 
22.3.2 Hälso- och sjukvård .............................................. 787 
22.3.3 Bostadsförsörjning ................................................ 787 
22.3.4 Absolut preskription för konsumentfordringar ... 788 

23 Hälso- och sjukvård .................................................. 799 

23.1 Utgångspunkter .................................................................... 799 

23.2 Problem och diagnos ............................................................ 800 

23.3 Förslag ................................................................................... 804 
23.3.1 Det tidiga livet ....................................................... 804 
23.3.2 Jämlika levnadsvanor och arbetsmiljö .................. 807 
23.3.3 En jämlik och behovsbaserad hälso- 

och sjukvård ........................................................... 824 



SOU 2020:46 Innehåll 

13 

24 Transfereringar – barn och familj .............................. 837 

24.1 Utgångspunkter .................................................................... 837 

24.2 Problem och diagnos ............................................................ 839 

24.3 Förslag ................................................................................... 841 
24.3.1 Inkomststöd till barnfamiljer ................................ 842 
24.3.2 Bättre inkomstskydd för gravida .......................... 844 
24.3.3 Föräldraförsäkringen ............................................. 850 

25 Arbetsrelaterade trygghetssystem .............................. 861 

25.1 Utgångspunkter .................................................................... 861 

25.2 Problem och diagnos ............................................................ 864 

25.3 Förslag ................................................................................... 869 
25.3.1 Ersättningsnivåer, beräkning av ersättning 

och kvalificeringskrav ............................................ 869 
25.3.2 Stärkt rättssäkerhet och ökad effektivitet 

vid långa sjukfall ...................................................... 885 
25.3.3 Dataproduktionen för kontroll, tillsyn 

och dimensionering ............................................... 890 

26 Kriminalpolitik ........................................................ 891 

26.1 Utgångspunkter .................................................................... 891 

26.2 Problem och diagnos ............................................................ 892 

26.3 Förslag ................................................................................... 894 
26.3.1 Ökad kunskap om effekten av olika åtgärder ...... 895 
26.3.2 Allmänt om brottsförebyggande 

och brottsbekämpning .......................................... 896 
26.3.3 Insatser mot ekonomisk brottslighet ................... 898 

27 Institutionella frågor ................................................ 901 

27.1 Utgångspunkter .................................................................... 901 

27.2 Problem och diagnos ............................................................ 905 
  



Innehåll SOU 2020:46 

14 

27.3 Förslag ................................................................................... 910 
27.3.1 Infrastruktur .......................................................... 910 
27.3.2 Sociala investeringar .............................................. 917 
27.3.3 EU-relaterade frågor ............................................. 921 
27.3.4 Breddat politiskt inflytande .................................. 923 
27.3.5 Dataunderlag för analys och forskning ................ 925 

28 Skatter ................................................................... 927 

28.1 Utgångspunkter .................................................................... 927 

28.2 Problem och diagnos ............................................................ 931 

28.3 Förslag ................................................................................... 935 
28.3.1 Kapitalinkomstbeskattning .................................. 935 
28.3.2 Bostadsbeskattning ............................................... 942 
28.3.3 Skatteutgifter ......................................................... 943 

29 Finansiering ............................................................ 955 

29.1 Inledning ............................................................................... 955 

29.2 De dominerande problemen ................................................ 957 

29.3 Finansiering – översikt ......................................................... 961 

29.4 Detaljerad beskrivning ......................................................... 965 

30 Framåtblick ............................................................. 971 

30.1 Demografi ............................................................................. 971 

30.2 Klimat och ekologi ............................................................... 975 

30.3 Politiska strukturer ............................................................... 978 

30.4 Digitalisering ......................................................................... 980 

30.5 Humankapital, jämlikhet och utveckling ............................ 983 

30.6 Sammanfattning .................................................................... 985 

  



SOU 2020:46 Innehåll 

15 

31 Författningsförslag ................................................... 987 

31.1 Förslag till lag om ändring i tryckfrihetsförordningen 
(1949:105).............................................................................. 987 

31.2 Förslag till lag om ändring i jordabalk (1970:994) .............. 989 

31.3 Förslag till lag om ändring i preskriptionslagen 
(1981:130).............................................................................. 991 

31.4 Förslag till lag om ändring i utlänningslagen (2005:716) ... 992 

31.5 Förslag till lag om ändring i skollagen (2010:800) .............. 995 

31.6 Förslag till förordning om ändring i förordning 
(2010:1138) om samhällsorientering för vissa 
nyanlända invandrare ............................................................ 996 

31.7 Förslag till förordning om ändring i alkoholförordning 
(2010:1636)............................................................................ 997 

31.8 Förslag till förordning om ändring 
i gymnasieförordningen (2010:2039) ................................... 998 

31.9 Förslag till förordning om ändring i skolförordningen 
(2011:185).............................................................................. 999 

31.10 Förslag till förordning (2022:000) om statlig 
hyresgaranti ......................................................................... 1000 

32 Författningskommentar .......................................... 1003 

32.1 Förslaget till lag om ändring i tryckfrihetsförordningen 
(1949:105)............................................................................ 1003 

32.2 Förslaget till lag om ändring i jordabalken (1970:994) ..... 1003 

32.3 Förslaget till lag om ändring i utlänningslagen 
(2005:716)............................................................................ 1004 

32.4 Förslaget till lag om ändring i skollagen (2010:800)......... 1006 

32.5 Förslaget till lag om ändring i preskriptionslagen 
(1981:130)............................................................................ 1007 

  



Innehåll SOU 2020:46 

16 

33 Konsekvenser av förslagen ...................................... 1009 

33.1 Införande av absolut preskription av fordringar ...............1010 

33.2 Bindande anställningserbjudande och sanktionsavgifter 
för arbetsgivare som inte uppfyller villkoren som legat 
till grund för arbetstillståndet .............................................1014 

33.3 Införande av bestämmelse om jäv för fristående skolor ...1021 

33.4 Upphävande möjligheten för kommuner 
att subventionera fristående skolor för att dessa 
ska kunna etablera sig i kommunen ....................................1022 

33.5 Införande av en statlig hyresgaranti ...................................1023 

33.6 Valmöjligheter för standardhöjande åtgärder ....................1029 

33.7 Begränsningar i reklam för kommersiella spel ...................1032 

33.8 Ändringar i alkoholförordningen .......................................1033 

Referenser ..................................................................... 1037 

Bilagor 

Bilaga 1 Kommittédirektiv 2018:74 ..........................................1135 

Bilaga 2 Kommittédirektiv 2020:56 ..........................................1145 

Bilaga 3 Referensgrupp .............................................................1147 

Bilaga 4 Underlagsrapporter .....................................................1149 
 
 



 

 

 

DEL III 

Överväganden och förslag 

 





 

531 

15 Åtgärder för ökad jämlikhet 
– inledande översikt 

Det centrala i kommissionens uppdrag är att lägga fram förslag som 
kan bidra till att öka jämlikheten i det svenska samhället. Direktivet 
pekar såväl på ett antal nyckelsektorer – utbildning, arbetsmarknad 
och andra – som på ett antal dimensioner av ojämlikhet som ska 
belysas – jämställdhet, segregerat boende och regional ojämlikhet. 
I direktivtexten refereras också till uppväxtvillkor, vilket motiverar 
ett barnperspektiv på vissa frågor. Dessa kategorier, dimensioner 
och perspektiv överlappar, och det är därför inte självklart hur åt-
gärdsförslagen bör presenteras för att diskussionen ska kunna föras 
på ett systematiskt och transparent sätt. Jämställdhetsfrågor kom-
mer in i analysen av exempelvis arbetsmarknad, hälso- och sjukvård, 
socialförsäkring och utbildning. Integration av personer med ut-
ländsk bakgrund berör utbildning, boende, arbetsmarknad och andra 
politikområden. I föreliggande kapitel görs därför en kort genom-
gång av direktivets utpekade utredningsfrågor med läshänvisningar 
till de mer detaljerade presentationerna i de kapitel som följer. 

Jämlikhet i förutsättningar och utfall 

Distinktionen mellan jämlikhet i förutsättningar och jämlikhet i 
utfall görs ofta i fördelningspolitiska debatter. Medan det råder bred 
enighet om att jämlikhet i förutsättningar ska råda, är meningarna 
mer delade när det gäller jämlikhet i utfall. Enigheten om den första 
tolkningen av jämlikhetsbegreppet bottnar i värderingen att alla barn 
så långt möjligt ska beredas samma möjligheter att forma sitt eget 
liv, oberoende av vilka föräldrar de råkar ha och i vilka miljöer de 
tillbringar sina tidiga levnadsår. Oenigheten om den andra tolk-
ningen beror på övertygelsen att en alltför långt driven utjämnings-
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politik påverkar incitamenten till tillväxtbefrämjande aktiviteter som 
utbildning, arbetsutbud och sparande negativt och att den därför 
långsiktigt skulle vara ogynnsam även för grupper i den nedre delen 
av inkomst- och förmögenhetsfördelningen. 

Som har framgått av tidigare kapitel är distinktionen mellan förut-
sättningar och utfall svår att upprätthålla. I ett livscykelperspektiv 
utgör utfallet i ett skede förutsättningar för det följande, och det går 
alltså inte att dra någon skarp skiljelinje dem emellan. I början av 
livet är en människa helt utlämnad åt faktorer som hon inte rår över, 
och även om hennes autonomi växer med stigande ålder, kan tidiga 
levnadsförhållanden sätta spår som ibland varar livet ut. 

Som också har visats tidigare i texten finns det ett starkt empi-
riskt samband mellan förutsättningar och utfall. Rörligheten mellan 
generationer – hur oberoende barns levnadsvillkor är av föräldrarnas 
– är det gängse måttet på hur väl man i ett samhälle lyckas realisera 
visionen om lika förutsättningar för alla barn, och rörligheten visar 
sig bero ganska starkt av ojämlikheten i inkomster. Den så kallade 
Gatsby-kurvan är belagd både i internationella jämförelser1 och i 
jämförelser mellan områden inom Sverige2. Ju högre ojämlikheten i 
inkomster är, desto starkare slår föräldrarnas utbildningsbakgrund 
igenom i barnens utbildningsnivå och färdigheter.3 

Tanken att ojämlikhet skulle vara gynnsam för den ekonomiska 
tillväxten får inte heller något särskilt starkt stöd i empiriska under-
sökningar. I de studier som använder det något trubbiga ginimåttet 
för att mäta ojämlikhet är resultaten blandade. I de studier som byg-
ger sin analys på en mer detaljerad beskrivning av inkomstfördel-
ningen finns däremot ett robust resultat, nämligen att en högre in-
komstandel för de lägsta inkomstskikten ger en snabbare ekonomisk 
tillväxt.4 Flertalet studier med denna uppläggning visar också att hög 
inkomstandel för de översta skikten är negativ för den ekonomiska 
tillväxten.5  

 
1 Corak (2013). 
2 Brandén (2019). 
3 Cingano (2014), fig. 5 och 6. 
4 Dabla-Norris et al. (2015), Cingano (2014). 
5 En förklaring till den något splittrade bilden är att inkomstfördelningen kan påverka inte 
bara den samlade tillväxttakten utan också tillväxtens karaktär. Erman & te Kaat (2019) visar 
i en omfattande studie att en ojämn inkomstfördelning tenderar att gynna de branscher som 
har hög andel fysiskt kapital. 
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Det finns ett samband mellan dessa båda forskningsinriktningar. 
Den mekanism varigenom en hög inkomstandel för de nedre skikten 
i inkomstfördelningen ger en snabbare ekonomisk tillväxt är att den 
sociala rörligheten ökar, och det praktiskt-politiskt viktigaste politik-
området i detta sammanhang är utbildning.6 Det är genom ett väl 
utbyggt offentligt finansierat utbildningssystem med en hög lägsta-
nivå på kvaliteten som barn till föräldrar med kort utbildning och 
låga inkomster ges möjligheter att frigöra sig från sitt sociala och 
ekonomiska arv och i större frihet forma sitt eget liv. 

Ytterligare en aspekt på detta är att de dominerande bakgrunds-
faktorerna när människors framgångar i skolan och arbetslivet ska 
förklaras praktiskt taget alltid blir föräldrarnas utbildning och dispo-
nibla inkomst. Utfallet för föräldrarna – utbildningsnivå och dispo-
nibel inkomst – är alltså en av de viktigaste förutsättningarna för 
barnen. 

Sammanfattningsvis kräver en politik för ökad jämlikhet vad av-
ser marknadsinkomster också att man överväger åtgärder som jäm-
nar ut utfall och som beaktar disponibla inkomsters betydelse för 
framför allt barns uppväxtvillkor. 

Uppväxtförhållanden 

Uppväxtförhållandena under de första levnadsåren sätter sin prägel 
på barn långt upp i åldrarna, ibland med livslånga konsekvenser. 
Under den första tiden är det framför allt familjeförhållandena som 
dominerar – föräldraskap och hemmiljö. Som framgått av kapitel 7 
kan även upplevelser och yttre påverkan under fosterstadiet ha be-
tydelse. Berörda politikområden under denna tidiga levnadsfas blir i 
första hand hälso- och sjukvården knuten till graviditet och födsel, 
bostadspolitiken, socialförsäkringen med dess inverkan på hur för-
äldrarna fördelar ansvaret och föräldrastödet till familjer med mindre 
gynnsamma förutsättningar. 

Lite senare vidgas perspektivet till att omfatta den yttre när-
miljön, grannskapseffekter och sociala nätverk. Bostadspolitik och 
stadsplanering, lokal offentlig service och så småningom förskola är 
i detta skede viktiga funktioner.  

 
6 Narayan et al. (2018), fig. 4.6. 
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Åtgärder för att öka jämlikheten i uppväxtvillkor blir aktuella inom 
en rad politikområden – utbildning och kultur (kapitel 17), migration 
och integration (kapitel 19), bostad, grannskap och miljö (kapitel 20), 
hälso- och sjukvård (kapitel 23), transfereringar barn och familj 
(kapitel 24) och skattefrågor (kapitel 28). 

Utbildning 

Utbildningspolitiken är en nyckelsektor, med förgreningar till de 
flesta av livets områden. Utbildningssystemet, från förskola till 
vuxenutbildning, är den viktigaste offentliga insatsen för att minska 
barns beroende av föräldrar och hemmiljö och ge ett reellt innehåll 
åt tanken att varje människa ska kunna ta ansvar för sitt eget liv.  

Utbildningen är avgörande för en människas försörjningsförmåga 
i vuxenlivet. Genomgången gymnasieskola är numera nästan ett krav 
för en stabil position på arbetsmarknaden. Med försörjningsförmåga 
blir det lättare att hitta en partner och bilda familj. Utbildning är 
kopplad till en bättre hälsa, både fysiskt och psykiskt. Påverkan går 
också i den andra riktningen; problem med hälsan kan skapa svårig-
heter på arbetsmarknaden. 

Svårigheter i skolan leder med hög sannolikhet till större problem 
längre fram. De som av olika anledningar inte lämnar grundskolan 
med ett fullständigt betyg får ofta svårigheter att försörja sig på den 
gängse arbetsmarknaden. Inte sällan ligger läs- och skrivsvårigheter 
eller psykiatriska diagnoser bakom problemen. En mycket hög andel 
av dem som hamnar i kriminella livsmönster har sådana, och tidiga 
insatser kan bidra till att minska problemen. 

Ett snabbt föränderligt arbetsliv ställer krav på vidareutbildning i 
vuxenlivet. Det livslånga lärandet underlättas om man har en bra 
grund från en skola med hög kvalitet redan från början. 

Kunskap skapar sin egen efterfrågan. Den som har med sig ett 
betydande humankapital från den obligatoriska skolan kommer med 
stor sannolikhet att söka sig ny kunskap senare i livet, både sådan 
som är arbetslivsanknuten och sådan som mer allmänt bidrar till ett 
rikare liv, kulturupplevelser och sociala kontakter utanför de givna i 
arbetslivet och boendemiljön. Skolan och kulturpolitiken ska bort-
om sitt utbildningsuppdrag också bidra till att upprätthålla bild-
ningsnivån i samhället. 
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Utbildning är också central för demokratins fortlevnad och ut-
veckling. Kunskap är grunden för autonomi och ett kritiskt förhåll-
ningssätt och blir därmed också ett vaccin mot antidemokratiska och 
antiliberala idéer. 

Åtgärder inom utbildningsområdet behandlas i huvudsak i kapi-
tel 17. Den särskilda problematik som hänger 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 lägger grunden för framgång på arbets-
marknaden, krävs ändå ett arbetsmarknadspolitiskt ramverk för att 
näringslivets och löntagares intressen ska kunna balanseras. I Sverige 
dominerar en tradition där arbetsmarknadens parter i mycket regle-
rar sina relationer. Kollektivavtal är centrala för att reglera löner och 
arbetsvillkor i övrigt. Denna ordning, som brukar kallas den svenska 
modellen, kräver dock en grundläggande maktbalans mellan parterna, 
och senare decenniers internationaliseringsrörelser har förändrat 
denna balans till löntagarnas nackdel, framför allt genom ett inflöde 
av arbetskraft från låginkomstländer inom och utanför EU. Detta 
har fått konsekvenser för både arbetsvillkor och arbetsmiljö. 

En historisk kompromiss som haft stor betydelse för både eko-
nomisk utveckling och trygghet i landet bygger på att löntagar-
organisationerna har ställt sig bakom en frihandelsvänlig politik i 
utbyte mot en väl utbyggd socialförsäkring och en aktiv arbets-
marknadspolitik. Frihandel tenderar att leda till snabb struktur-
omvandling med stora påfrestningar för berörda löntagargrupper. 
Med en social försäkring som dämpar effekterna på inkomsterna på 
kort sikt och kompetensutveckling för att möta arbetsmarknadens 
skiftande krav blir det lättare att nå bred acceptans för den förda 
politiken. Kollektivavtalens täckningsgrad är en viktig indikator på 
den svenska modellens livskraft. 

Åtgärder för att öka jämlikhet i arbetslivet behandlas främst inom 
kapitlen 18 (arbetsliv), 19 (migration och integration) och 25 (arbets-
baserade trygghetssystem). 
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Jämlik hälsa 

Hälsoläget är generellt sett gott i Sverige, men det finns variationer 
som följer de gängse mönstren baserade på utbildning och inkomst. 
Det finns också regionala variationer och skillnader knutna till kön 
och etnisk härkomst. Inom detta område finns ett spektrum av poli-
tiska åtgärder – preventiva insatser genom information och vaccina-
tionsprogram, väl utbyggd hälso- och sjukvård med mera – inom 
hälsovården i trängre mening. Men även politik som syftar till att 
begränsa skadeverkningarna av alkohol, tobak, narkotika och spel 
hör hit, i gränslandet mellan hälsovård och konsumentpolitik.  

För personer med funktionsnedsättningar och därmed mer lång-
variga nedsättningar av arbetsförmågan föreligger särskilda problem. 
Dels är hälsotillståndet ofta sämre även i de avseenden som inte är 
direkt kopplade till funktionsnedsättningarna, dels kan det vara svårt 
att finna möjligheter på arbetsmarknaden att utnyttja den arbets-
förmåga man har. Både hälso- och sjukvård, socialförsäkringar och 
arbetsmarknadspolitik aktualiseras alltså för denna grupp. 

Åtgärder för en mer jämlik hälsa presenteras i kapitlen 23 (hälso- 
och sjukvård) och 24 (transfereringar – barn och familj). 

Jämställdhet 

Jämställdhet – jämlikhet mellan könen – är ett vittförgrenat politik-
område med återverkningar inom en mängd andra områden. Jäm-
ställdheten har ökat i ett längre perspektiv, men ännu återstår ett 
betydande arbete. Lönerna har konvergerat på de områden där det 
råder könsbalans, men mellan mer enkönade yrken råder ännu stora 
skillnader. Inkomsterna skiljer sig mellan män och kvinnor, fram-
för allt beroende på att deltidsarbete är vanligare bland kvinnor. 
Kvinnor står också för en större del av det obetalda arbetet, även om 
en utjämning har skett framför allt i familjer där makarna har längre 
utbildning. Ökande skillnader mellan mäns och kvinnors kapital-
inkomster under senare år har gjort att konvergensen mellan mäns 
och kvinnors genomsnittliga totala inkomster har avstannat. 

Karriärmöjligheterna är inte utjämnade, även om kvinnors gene-
rellt högre utbildningsnivå successivt får genomslag framför allt inom 
offentlig sektor. Redan nu kommer pojkars generellt sämre presta-
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tioner i skolan i konflikt med traditionella roller som försörjare och 
partner på äktenskapsmarknaden.  

Mäns och kvinnors hälsa skiljer sig, delvis beroende på funda-
mentala fysiologiska skillnader men också på att olika sjukdoms-
grupper och arbetsmiljörisker har utforskats olika mycket. 

Åtgärder för ökad jämställdhet återfinns inom flera politik-
områden – utbildning och kultur (kapitel 17), arbetsliv (kapitel 18), 
migration och integration (kapitel 19), hälso- och sjukvård (kapi-
tel 23), transfereringar barn och familj (kapitel 24) arbetsrelaterade 
trygghetssystem (kapitel 25) samt skattefrågor (kapitel 28). 

Integration 

Integrationen av personer med utländsk bakgrund är en av de största 
utmaningarna som Sverige för närvarande har. Med rätta förutsätt-
ningar kan denna grupp bli en värdefull resurs i samhället. Det råder 
arbetskraftsbrist på en mängd områden, samtidigt som de kompe-
tenser som arbetssökande har inte alltid stämmer med kraven. Segre-
gation i boendet, på vissa håll en akut bostadsbrist och stora problem 
i grundutbildningen framför allt för de lite äldre barnen och ung-
domarna gör att flera olika politikområden aktualiseras. Segregation 
avser inte bara den etniska dimensionen utan också segregation med 
avseende på inkomster. Oavsett bakgrund riskerar stark segregation 
i kombination med resurssvaga skolor och dåligt fungerande service 
i allmänhet till risk för utslagning, ohälsa och kriminella levnads-
mönster. Problemen är av en sådan dignitet att man inte kan räkna 
med att de gängse politiska instrumenten på respektive område 
räcker till.  

Integrationsfrågor behandlas i huvudsak i kapitel 19 men berörs 
också i kapitlen 17 och 20. 

Regionala frågor 

Kommissionen ska också enligt direktivet belysa skillnader i regio-
nala levnadsförhållanden som kan karaktäriseras som ojämlikhet. 
Förutsättningarna vad gäller demografi, näringsliv, utbildningsnivå 
och hälsa varierar över landet på ett sätt som ger upphov till spän-
ningar i de system som har skapats för att utjämna levnadsvillkoren. 
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Medelstora och småkommuner har också problem att upprätthålla 
kapacitet för att lösa de uppgifter som lagts på den kommunala sek-
torn. Den regionala problematiken skär därför över ett stort antal 
politikområden, samtidigt som den aktualiserar fundamentala frågor 
om ansvarsfördelningen inom den offentliga sektorn. 

Regionala frågor behandlas i huvudsak i kapitel 21. 

Enskildas rätt och starka ekonomiska intressen 

En av huvudpunkterna i kommissionens uppdrag är att föreslå åt-
gärder som stärker enskildas rätt gentemot starka ekonomiska in-
tressen. Som framgått av kapitel 14 ligger tre tolkningar av denna 
allmänt hållna formulering nära tillhands: anställda kontra arbets-
givare, konsumenter kontra producenter och mellanhänder, samt de 
olikheter som föreligger inom den politiska sfären mellan enskildas 
och organiserade intressens möjligheter att få genomslag för sina 
önskemål och krav. Även denna generellt formulerade fråga griper 
alltså över ett stort antal politikområden – regleringen av arbets-
marknaden och dithörande trygghetssystem (kapitlen 18 och 25), 
förhållandena på en rad konsumentmarknader (kapitel 22) respek-
tive institutionella frågor inom det politiska systemet (kapitel 27). 

Skattefrågor 

Fokus i kommissionens arbete ska enligt direktivet ligga på mark-
nadsinkomster, men som framgått av diskussionen ovan måste dis-
ponibla inkomster ibland beaktas, vilket aktualiserar både skatter 
och transfereringar. Skatter har dessutom egenskapen att påverka 
arbetsutbud, fördelningen mellan arbetsinkomster och kapitalin-
komster och andra förhållanden som har betydelse för marknads-
inkomsterna. Vissa skatter har betydelse för förmögenhetsbildningen, 
en fråga som också aktualiseras i direktivet. 

Skattefrågor behandlas i kapitel 28. 
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Institutionella frågor 

I ett separat åtgärdskapitel (kapitel 27) behandlas ett antal institu-
tionella frågor som inte hör till någon specifik sektor men som ändå 
är av betydelse för jämlikheten. En grupp frågor inom detta komplex 
gäller ansvarsfördelningen mellan olika nivåer inom den offentliga 
sektorn, en fördelning som i nuläget inte i alla avseenden framstår 
som rationell. En annan, relaterad fråga är hur man ska få till stånd 
investeringar, ofta kallade sociala investeringar, som är samhälls-
ekonomiskt motiverade men som inte uppfattas som lönsamma av 
enskilda aktörer ens inom den offentliga sektorn – kommuner, re-
gioner eller staten.  

Demokratins funktionssätt hänger nära samman med jämlikhet. 
Demokrati förutsätter ett visst mått av jämlikhet för att ha ett reellt 
innehåll. Om å andra sidan olika aktörer i det politiska systemet har 
olika stort inflytande över beslutsprocessen, hotas både demokratin 
och systemets legitimitet.  

Förvaltningens kvalitet och frihet från korruption påverkar också 
legitimiteten hos det politiska systemet, liksom den generella tilliten 
i samhället. Åtgärder för att försvara det politiska systemets och för-
valtningens integritet är därför också relevanta för kommissionens 
utredningsmandat.  

EU-medlemskapet har förändrat förutsättningarna för både poli-
tik och näringsverksamhet. Hur detta medlemskap omsätts i in-
hemsk lagstiftning och förvaltas i det dagliga livet har stor betydelse 
för både levnadsvillkor i allmänhet och jämlikhet i olika avseenden. 

Institutionella frågor behandlas i kapitel 27. 
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16 Makroekonomiska förutsättningar 

I del II av detta betänkande har ett antal jämlikhetsrelaterade pro-
blem identifierats, huvudsakligen med utgångspunkt i en livscykel-
baserad beskrivning av samspelet mellan enskilda människor och det 
omgivande samhället. Åtgärder för att möta dessa problem presente-
ras senare i detta betänkande i huvudsak sektorsvis, som framgått av 
genomgången i kapitel 15. Förutsättningarna för sådana sektorbase-
rade åtgärder påverkas emellertid av de allmänna förutsättningar som 
ges av den makroekonomiska ramen, av finanspolitiken och av 
penningpolitiken. Det finns därför anledning att kort beröra dessa 
förutsättningar ur ett jämlikhetsperspektiv. 

Den globala ekonomiska kris som utlösts av utbrottet av covid-
19-pandemin har helt förändrat förutsättningarna för finanspoliti-
ken åtminstone på medellång sikt. Med den lägre produktionsnivån 
i ekonomin följer både ökade utgifter och minskade intäkter för den 
offentliga sektorn. Alla länder kommer att tvingas acceptera både en 
höjd skattekvot och ett ökat budgetunderskott.  

16.1 Den makroekonomiska ramen  
– en liten, öppen ekonomi 

Sverige har under huvuddelen av efterkrigstiden fört en framgångs-
rik ekonomisk politik, präglad av god ekonomisk tillväxt och hög 
jämlikhet. Bland de många faktorer som har påverkat utvecklingen 
är öppenheten mot omvärlden en av de viktigare. Sverige har en täm-
ligen hög exportandel, om än inte på något sätt exceptionell; export-
andelen ligger i stort sett på EU-genomsnittlig nivå. Inom EU har 
Österrike och de östeuropeiska länderna en högre exportandel, 
medan exempelvis Frankrike och medelhavsländerna har en lägre.1  

 
1 https://data.oecd.org/trade/trade-in-goods-and-services.htm. 



Makroekonomiska förutsättningar SOU 2020:46 

542 

En öppen ekonomi utsätter sig för utländsk konkurrens och 
skapar på så sätt ett tryck att rationalisera och öka produktiviteten i 
ekonomin. Om man lyckas med anpassningen och omvandlingen, 
blir näringslivet konkurrenskraftigt och tillväxten hög. De centrala 
tankarna bakom denna politik brukar sammanfattas under rubriken 
Rehn-Meidner-modellen, efter två LO-ekonomer.2 Samtidigt som 
en sådan ekonomisk politik är gynnsam på samhällelig nivå kan den 
vara problematisk, eftersom det höga omvandlingstrycket riskerar 
att leda till utslagning av företag och förlorade arbetstillfällen i vissa 
branscher. Att den är effektiv för landet som helhet innebär inte att 
den är positiv för alla företag och anställda. Den historiska kompro-
miss som är en del av förklaringen till framgångarna i Sverige byggde 
på ett väl utvecklat socialförsäkringssystem, som skulle säkerställa 
att de som drabbades av strukturomvandlingen skulle hållas skades-
lösa genom både försäkring och en aktiv arbetsmarknadspolitik. 

Denna historiska kompromiss har under senare decennier brutits. 
Exportkvoten har fortsatt att växa, men socialförsäkringarna har inte 
utvecklats i motsvarande grad. Vissa av systemen uppräknas med 
prisutvecklingen, medan andra fordrar aktiva beslut rörande den 
nominella nivån. Oavsett vad som gäller finns en tendens till efter-
släpning i förhållande till reallöneutvecklingen.3  

Följden har blivit ökad ekonomisk sårbarhet för både dem som 
av olika anledningar står utanför arbetsmarknaden och dem som har 
anställning men arbetar i sektorer som är utsatta för utländsk kon-
kurrens. Som framgått av kapitel 3 är denna ökade sårbarhet inte 
jämnt fördelad vare sig över olika inkomstskikt eller över landet utan 
har uttalade sociala och regionala dimensioner.4 Detta förklarar en-
ligt vissa forskare en del av förändringarna i de politiska sympatierna 
i Sverige under de senaste decennierna.5  

 

Bedömning: En rekonstruktion av den historiska kompromissen 
framför allt vad avser en återställd offentlig social försäkring skulle 
öka den ekonomiska politikens legitimitet i de grupper som inte 
har gynnats av internationaliseringen. 

 
2 Erixon (2010). 
3 För konkreta illustrationer, se ISF (2014). 
4 Förutom referenserna i detta kapitel, se också Enflo et al (2014); Keuschnigg et al. (2019). 
5 Dal Bó et al. (2020). 
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16.2 Finanspolitik och krishantering 

Finanspolitiken har undergått stora förändringar under senare decen-
nier. Efter några tvära kast med perioder av okontrollerad statsskulds-
utveckling under 1970- och 1980-talen genomfördes en genomgri-
pande reform av budgetprocessen i den statliga sektorn.6 Den nya 
processen ökade riksdagens och regeringens auktoritet över den 
offentligfinansiella utvecklingen liksom transparensen i budget-
systemet. Av stor betydelse för den fortsatta utvecklingen blev också 
det överskottsmål som riksdagen beslutade. 

Överskottsmålet introducerades i vårpropositionen 1997 och 
sattes då till 2 procent av BNP i genomsnitt över en konjunktur-
cykel.7 Bakom nivån 2 procent låg ingen djupare analys utan mer all-
mänt hållna motiv. De viktigaste motiven för målet angavs av reger-
ingen vara den demografiska utvecklingen och behovet av marginaler 
för att kunna föra en aktiv finanspolitik:8 

En sådan politik innebär ett ansvarstagande för välfärden. På längre sikt 
är det avgörande för Sveriges möjligheter att bibehålla en god välfärd 
och ett anständigt samhälle. En bit in på nästa sekel kommer de offent-
liga åtagandena att utsättas för en större belastning bl.a. genom ett 
växande antal äldre. Den offentliga sektorn måste då stå rustad för att 
möta denna utveckling. 
    I takt med att de offentliga finanserna bringas under kontroll skapas 
utrymme att aktivt använda finanspolitiken för att motverka en försvag-
ning av konjunkturen eller tendenser till överhettning. Med ett över-
skott på 2 procent som utgångsläge finns det en marginal att aktivt mot-
verka konjunkturavmattningar utan att underskottet i de offentliga 
finanserna hotar att bli för stort.  

Utöver dessa motiv anförde regeringen mer allmänna motiv, såsom 
att tendenser till stora underskott i de offentliga finanserna uppmärk-
sammas snabbt och får återverkningar på regeringens handlings-
utrymme, att en stor offentlig sektor kräver starka offentliga finanser, 
att beslutet om en stabilitets- och tillväxtpakt innebar en restriktion 
på finanspolitiken och att ett högt offentligt finansiellt sparande ger 
mer utrymme för offentliga investeringar. Men de bärande motiven 
handlade alltså om demografi och säkerhetsmarginaler. 
  

 
6 För en sammanfattande beskrivning, se Molander and Holmquist (2013). 
7 Prop. 1996/97:150, s. 17. 
8 Ibid. 
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Vad gäller säkerhetsmarginalerna kan konstateras att budget-
reformen under 1990-talet har skapat ett väsentligt robustare budget-
system, som har minskat känsligheten även för starka makroekono-
miska chocker. Detta illustreras av förloppet under och efter den 
finansiella kris som tog sin början hösten 2007. Den makroekono-
miska påfrestningen under denna kris var av samma storleksordning 
som krisen på 1990-talet; ändå begränsade sig de offentligfinansiella 
konsekvenserna till några få procent av BNP, som framgår av nedan-
stående figur. Till förloppet bidrog också att viktiga aktörer i det 
ekonomiska systemet bedömde att krisen skulle bli kortvarig. Det 
stabiliseringspolitiska motivet för ett överskott har alltså försvagats 
väsentligt. Hur pandemin påverkar denna bedömning är ännu för 
tidigt att avgöra. 

En konsekvens av denna förändring är att det argument som 
överskottsmålet huvudsakligen vilar på är det demografiska – att den 
offentliga sektorn ska stå ”rustad” inför den ökande andelen äldre i 
befolkningen.  

I den senaste större översynen av överskottsmålet från år 20169 
konstaterades att den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld 
hade sjunkit från cirka 70 procent av BNP i slutet av 1990-talet till 
43 procent av BNP 2015. Om den offentliga sektorns finansiella till-
gångar inkluderades, var den offentliga sektorns nettoförmögenhet 
cirka 20 procent av BNP 2015, jämfört med en nettoskuld på cirka 
30 procent av BNP knappt två decennier tidigare. Kommittén kon-
staterade att statsskulden och statens ränteutgifter hade minskat 
kraftigt och att förtroendet för finanspolitiken hade stärkts.  

Utredningen konstaterade att den starkt ökade invandringen har 
förändrat bilden men beskrev det som en förskjutning i tiden av 
befolkningens åldrande.10 Som framgått av kapitel 13 har försörj-
ningskvoten – antalet barn, unga och äldre i relation till antalet per-
soner i arbetsför ålder – påverkats starkt av invandringen. Försörj-
ningskvoten ökar med mellan 15 och 16 procent, om de utrikes 
födda exkluderas ur kalkylen. Ur rent demografisk synvinkel är detta 
en mycket kraftig förändring av förutsättningarna. Den avgörande 
frågan för samhällsekonomin är i vilken utsträckning de utrikes 
födda kan integreras och bidra i paritet med sin faktiska potential. 
En förutsättning för detta är att utrymmet för investeringar i human-

 
9 SOU 2016:67.  
10 Ibid. s. 92. 
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kapital är tillräckligt, vilket i sin tur ställer vissa krav på finanspoliti-
ken. Utredningen förde emellertid ingen sådan diskussion i sitt be-
tänkande. 

Utredningen förordade efter en diskussion av olika alternativ ett 
överskottsmål på 1/3 procent av BNP och ett skuldankare på 35 pro-
cent av BNP, vilket har antagits av riksdagen.11 

Vilken finanspolitik som krävs för att upprätthålla en långsiktigt 
stabil statsskuld är en komplicerad fråga, vars svar beror på ett antal 
nödvändigtvis osäkra antaganden om ekonomisk tillväxt, demografi 
med mera. Rent mekaniskt föreligger det ett enkelt samband mellan 
det årliga finansiella underskottet, tillväxten och den långsiktig stats-
skulden. Om underskottet i relation till BNP kallas d, den nominella 
tillväxten g och skulden i relation till BNP D, gäller långsiktigt att D 
= d/g. EU:s stabilitets- och tillväxtpakt har satt gränserna för under-
skottet till 3 procent av BNP och för skulden till 60 procent, vilket 
hänger samman, om man antar att den nominella årliga tillväxten i 
ekonomin är 5 procent i genomsnitt. Blir tillväxten lägre, måste det 
årliga underskottet i motsvarande mån vara lägre. 

I Sverige har den nominella årliga tillväxten sedan 1998 varit drygt 
4,2 procent. Med Överskottsmålskommitténs föreslagna skuld-
ankare på 35 procent av BNP innebär det ett krav på att underskottet 
inte överstiger 1,47 procent, under förutsättning att tillväxten ligger 
kvar på denna nivå. 

Nu kompliceras analysen som sagt av att förutsättningarna för-
ändras i olika avseenden – demografisk profil, arbetsutbud, produk-
tivitetsutveckling, pensionsålder och andra faktorer. Olika bedö-
mare har därför kommit till olika slutsatser. Finansdepartementet 
förordade i en utvärdering 2010 att det dåvarande målet på 1 procent 
av BNP skulle behållas.12 Finanspolitiska rådet, Konjunkturinstitu-
tet, OECD och Internationella valutafonden IMF har alla kommit 
till slutsatsen att ett mål om balans i de offentliga finanserna är till-
räckligt för att garantera en långsiktigt hållbar utveckling av stats-
skulden.13 Överskottsmålskommittén kom i sin egen analys fram till 
att inte heller ett underskott på 0,5 procent av BNP skulle komma i 
konflikt med stabilitets- och tillväxtpaktens krav.14 Paktens gräns för 

 
11 Se Skr. 2017/18:207. 
12 Ds 2010:4. 
13 Finanspolitiska rådet (2014); Konjunkturinstitutet (2015); OECD (2015); European Com-
mission (2016); IMF (2015). 
14 SOU 2016:67, tabell 7.3. 
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skulden på 60 procent av BNP motsvarar i själva verket med gjorda 
antaganden ett underskott på omkring 2/3 procent av BNP, det vill 
säga 1 procentenhets lägre saldo än dagens överskott på 1/3 procent 
av BNP. Skillnaden motsvarar omkring 50 miljarder kronor. 

Ovanstående kalkyler avser endast saldot och säger ingenting om 
hur detta saldo uppnås. Både utgiftsnivå och skatteuttag kan varieras. 
Skattekvoten har sjunkit med omkring 6 procentenheter av BNP 
mellan år 2000 och år 2019, vilket i dagsläget motsvarar 300 miljar-
der kronor.15 

Sammanfattningsvis fanns före pandemiutbrottet ett betydande 
handlingsutrymme även med beaktande av de övergripande restrik-
tioner på finanspolitikens långsiktiga utveckling som är allmänt 
omfattade. Den viktiga restriktionen är att det offentligfinansiella 
utrymme som man skapar – antingen det sker genom skattehöj-
ningar eller genom upplåning – utnyttjas för genuina investeringar, 
det vill säga utgifter som stärker landets ekonomiska potential. I det 
demografiska perspektiv som berörts ovan handlar detta primärt om 
utbildning för att underlätta inträde på arbetsmarknaden, men även 
andra investeringar blir aktuella i det perspektivet – utbyggd barn-
omsorg, bostäder på de orter där det föreligger brist och vissa infra-
strukturprojekt med sikte på att förbättra lokala och regionala 
arbetsmarknaders funktionssätt. 

Konsekvenser av pandemikrisen 

Större pandemier och krig har olika effekter på ekonomin.16 Pande-
mier får en långsiktig negativ effekt på realräntan, med en topp efter 
några decennier, medan krig har den motsatta effekten. Detta är 
naturligt, eftersom pandemier i motsats till krig inte påverkar det 
fysiska kapitalet. 

Erfarenheterna från pandemier under både 1900-talet och inne-
varande sekel är att andelen av de totala inkomsterna som går till 
lägre decilgrupperna minskar, att förvärvsfrekvensen i grupper med 
kort utbildning minskar samtidigt som de som har högre utbild-
ningen knappast påverkas, och att inkomstojämlikheten växer.17 I en 

 
15 SCB: Nationalräkenskapsstatistik. 
16 Jordà et al. (2020).  
17 Furceri (2020). 
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analys av effekterna av samtliga pandemier under perioden 1961–
2017 i 175 länder visar sig ginikoefficienten stiga med 1,25 procent 
inom 5 år och ligger sedan kvar på denna nivå.18 Ginikoefficienten 
för marknadsinkomster stiger mindre än koefficienten för dispo-
nibla inkomster, vilket indikerar att de politiska åtgärder som vidtas 
gynnar de högre inkomstskikten mest. 

I den mån dessa tidigare erfarenheter kan utnyttjas som besluts-
underlag i den nu aktuella krisen blir slutsatsen att fördelningsaspek-
terna på krishanteringen måste bevakas noga både i utformning och 
uppföljning av motåtgärderna. Det är nödvändigt att utnyttja mark-
nadsekonomins flexibilitet och fördela kostnaderna efter bärkraft. 
De företag som påverkats mest har fått problem, när intäkter fallit 
bort samtidigt som fasta kostnader för lokaler och lån finns kvar. 
Fastighetsägare och banker har emellertid intresse av att hyres-
gästerna finns kvar efter krisen och kan förväntas vara villiga att 
omförhandla hyres- och lånevillkor.  

På samma sätt bör de oundvikliga skattehöjningarna i spåren av 
krisen fördelas efter bärkraft. En ökad progressivitet har sannolikt 
förutsättningar att uppfattas som legitim. Erfarenheterna från större 
väpnade konflikter har en viss relevans här.19 De större krigförande 
nationerna under andra världskriget hade höga marginalskatter på 
inkomster – i USA:s fall 90 procent – som både i USA och Stor-
britannien behölls flera decennier efter krigsslutet.20  

 

Bedömning: Fördelningsaspekterna på utformningen av krisåtgär-
derna måste bevakas. 

16.3 Den globala finansmarknaden 
och makropolitiken21 

Finansmarknaderna har expanderat kraftigt under senare decennier. 
Dagsomsättningen på den globala nivån har tiofaldigats sedan 1980-
talet, vilket innebär att den globala finansmarknaden har expanderat 

 
18 Ibid. Effekten på 1,25 procent motsvarar 0,5 standardavvikelser inom den population som 
författarna har studerat. 
19 För en översikt, se Caplan (2002). 
20 Piketty (2013), figur 14.1. 
21 Avsnittet bygger i huvudsak på underlagsrapporten Fördelningseffekter av framväxten av en 
globaliserad finansmarknad och den förda makropolitiken av Karolina Ekholm.  
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snabbare än världshandeln, vilken i sin tur har vuxit snabbare en den 
globala ekonomin. Länge sågs denna expansion som något självklart 
positivt, eftersom borttagna hinder och utvecklade nätverk enligt 
gängse ekonomisk logik bör bidra till den ekonomiska utvecklingen.  

Förändringarna på finansmarknaderna har relevans för fördelnings-
politiken på flera sätt. De finansiella tillgångarna är ojämnt fördelade, 
liksom de olika slagen av tillgångar – aktier, banktillgodohavanden, 
fastigheter och så vidare. Dessa påverkas olika av ränteläget, som 
därför får konsekvenser för förmögenhetsfördelningen. Globaliser-
ingen kan också utnyttjas i olika utsträckning av olika aktörer – stora 
företag har större möjligheter än små och förmögna personer större 
möjligheter än mindre bemedlade. 

De finanspolitiska kriserna i slutet av 1990-talet och 2007–2008 
reste tvivel kring globaliseringens fördelar. Kriserna fick för många 
av världens länder långvariga konsekvenser som inte fördelades 
jämnt över befolkningen, och på många håll skadades legitimiteten 
också hos det politiska systemet. De två nämnda kriserna var inte 
unika. Laeven och Valencia har i en systematisk sammanställning av 
banksystemkriser konstaterat att det under perioden 1970–2011 
ägde rum 147 sådana, det vill säga mellan 3 och 4 kriser per år i det 
globala systemet.22 Både policysvaren på kriserna och de samhälls-
ekonomiska kostnaderna har varierat starkt.23 

Vid sidan av de återkommande kriserna har det låga ränteläget 
varit ett ämne för diskussion. Olika förklaringar har framförts. Den 
åldrande befolkningen i många av världens rikare länder kan förvän-
tas leda till ett högre sparande för tiden efter arbetslivet, åtminstone 
i länder med svaga offentliga pensionssystem. En ojämnare inkomst-
fördelning leder också till ett större utbud av kapital, eftersom per-
soner med högre inkomster tenderar att ha en högre sparkvot. De 
kapitalplaceringar som blir resultatet av detta högre utbud behöver 
inte nödvändigtvis resultera i en högre ekonomisk tillväxt ens på 
global nivå, och definitivt inte i ursprungsländerna. Ett betydande 
kapitalflöde har under senare decennier gått från Kina till USA för 
att finansiera ett växande budgetunderskott, och vissa andra flöden 
kan kopplas till skatteundandragande. Inom det så kallade BEPS-

 
22 Laeven and Valencia (2012). Observera att siffran avser systemkriser och inte kriser i en-
skilda banker.  
23 Amaglobeli et al. (2015). 
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projektet har företagens skatteundandragande uppskattats till 100–
240 miljarder US-dollar eller 4–10 procent av de totala bolagsskatte-
intäkterna per år.24 

Det har också gjorts försök att skatta de direkta fördelnings-
effekterna av finansiell avreglering och globalisering. De Haan och 
Sturm har i en studie av 121 länder under perioden 1975–2005 funnit 
en tendens att finansiell liberalisering leder till ökad ojämlikhet, men 
att effekterna beror på hur utvecklade de finansiella institutionerna 
är när liberaliseringarna införs.25 De politiska förhållandena har ock-
så betydelse. Likartade slutsatser dras i en analys av Furceri et al., där 
man understryker beroendet av institutionella förhållanden.26 Av-
regleringar leder till viss ekonomisk tillväxt och samtidigt ökad 
ojämlikhet, men avvägningen mellan tillväxt och jämlikhet påverkas 
av hur utvecklade finansmarknaderna är när åtgärderna sätts i verket. 
Förändringarna har också gett upphov till en internationell diskus-
sion om penningpolitikens och finanspolitikens relativa ställning 
som instrument för den makroekonomiska styrningen. I den ekono-
miska kris som vållats av pandemin förefaller ingen ifrågasätta be-
hovet av kraftfulla finanspolitiska ingrepp, men diskussionen hade 
initierats redan före denna kris och sannolikt kommer sannolikt att 
fortsätta efter det att det akuta skedet är över. 

I det svenska statliga budgetsystemet görs ingen åtskillnad mellan 
investeringar och konsumtionsutgifter. Det har rests farhågor om 
att detta skulle leda till en utträngning av offentliga investeringar och 
en för låg investeringsnivå, i synnerhet om akuta kriser tvingar fram 
höga utgifter av annat slag. Vissa av de utgifter som förordas i detta 
betänkande, och även en del av dem som presenterats i regeringens 
knippen av krisåtgärder har karaktär av investeringar i humankapital 
och träffas därför inte av denna kritik. Den skepsis som rått inför ett 
återinförande av en särskild kapitalbudget beror på svårigheterna att 
särskilja konsumtion från investeringar och den risk som detta 
innebär för den långsiktiga finansiella stabiliteten. 
  

 
24 OECD (2015 d). 
25 De Haan and Sturm (2017). 
26 Furceri et al. (2019). 
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Förslag: När det akuta skedet i pandemin är över, bör en utred-
ning tillsättas för att se över de fundamentala komponenterna i 
det offentliga budgetsystemet – avvägningen mellan finans- och 
penningpolitiska styrmedel, överskottsmål, hantering av invester-
ingar och skattekvot.  
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17 Utbildning och kultur 

17.1 Utgångspunkter 

 Ett väl utbyggt utbildningssystem med en hög lägstanivå på kvali-
teten är ett av de starkaste instrumenten för att skapa och vidmakt-
hålla ett jämlikt samhälle. Det jämnar ut skillnader i förutsättningar 
mellan barn och ungdomar med olika bakgrund och bidrar därmed 
till mer lika livschanser och ökad social och ekonomisk rörlighet. 

 En sammanhållen förskola och skola är viktig för integrationen 
och den sociala tilliten. Utan ett dagligt umgänge mellan barn 
med olika social och kulturell bakgrund finns en risk att skolans 
värdegrund byggd på respekt för de mänskliga rättigheterna och 
demokrati urholkas på sitt innehåll.1 

 Humankapitalet är jämte det sociala kapitalet den viktigaste till-
gången i ett utvecklat samhälle. Humankapitalet är i ett typiskt 
OECD-land mellan 3 och 5 gånger så stort som det samlade fysiska 
kapitalet.2 Siffran är högre i mer utvecklade länder, och human-
kapitalets betydelse ökar över tid. Utbildningssystemets resurser 
och kvalitet är alltså extremt viktiga för landets utveckling, både 
generellt och i trängre ekonomisk mening. 

 Utbildningssystemet producerar både privata och kollektiva nyttig-
heter. De privata nyttigheterna består dels av kunskaper och färdig-
heter som värderas på arbetsmarknaden och därmed är avgörande 
för en människas försörjningsmöjligheter, dels av sådant som 
skapar förutsättningar för ett rikare liv, en bättre hälsa, utveck-
lade relationer med andra människor och en djupare förståelse av 
samhället. Till de kollektiva nyttigheterna hör bland annat en 
bättre fungerande demokrati, en starkare tillit i samhället, högre 

 
1 Levinson (1999). 
2 OECD (2011 c). 
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ekonomisk tillväxt, lägre korruption och mer allmänt minskad 
brottslighet. Värdet av den icke marknadsrelaterade privata nyttan 
har uppskattats vara högre än värdet av den marknadsrelaterade, 
och värdet av de kollektiva nyttigheterna av samma storleksord-
ning som det sammanlagda värdet av de privata.3 

 Kulturpolitiken kan liksom utbildningspolitiken vara ett instru-
ment för att öka jämlikheten i samhället. Rätt utformad bidrar 
den till att vidga referensramar och väcka nya tankar hos både 
barn och vuxna med mindre gynnad utbildningsbakgrund och 
kan därför ses som ett komplement till utbildningspolitiken i ut-
vecklingen och underhållet av landets humankapital. Kultursko-
lorna bidrar till utvecklingen av andra färdigheter än de som övas 
i den ordinarie undervisningen och kan därmed med rätt inrikt-
ning bidra till att öka den sociala rörligheten. 

17.2 Problem och diagnos 

Den svenska förskolan och skolan har under ett antal decennier 
genomgått stora förändringar. Samtidigt har skolan tagit emot många 
nyanlända elever. Utbildningssystemet brottas med en rad problem: 

 Förskolan hamnar ofta i bakgrunden när det presenteras natio-
nella satsningar för att lyfta den svenska utbildningen. Ett exem-
pel är de riktade statsbidragen, med betydligt högre belopp per 
barn i grundskolan än i förskolan. Den skeva fördelningen inne-
bär att staten i dagsläget tar initiativ för att stärka grundskolans 
likvärdighet och kunskapsutveckling, men lämnar ansvaret för för-
skolans möjligheter att göra detsamma i stort sett helt till kom-
munerna. Detta riskerar att särskilt missgynna barn som växer 
upp under socioekonomiskt svårare villkor.  

 Fokus i de nationella ansträngningarna för att förbättra barnens 
uppväxtmiljö och lärande ligger på grundskolan. Då har barnen i 
många fall redan befunnit sig i förskolans utbildningsverksamhet 
i 4–5 år, där de tidiga insatserna äger rum.   

 
3 McMahon (2009), (2018). 
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 Resultaten i grundutbildningen enligt PISA-mätningarna föll 
markant efter sekelskiftet, mer än i andra OECD-länder. Vissa av 
försämringarna var märkbara åtminstone ett decennium tidigare. 
I de senaste mätningarna från 2015 och 2018 har försämringen 
dock planat ut och vänt vad avser svenskfödda elever. För elever 
med utländsk bakgrund och i synnerhet för utrikes födda är läget 
otillfredsställande. 

 Det finns indikationer på att skolan inte lyckas med att etablera 
en demokratisk värdegrund hos alla elever.4 

 Det finns en betydande geografisk spridning i studieresultat som 
är synlig även på länsnivå. Andelen elever som klarar kunskaps-
målen i alla ämnen i årskurs 9 varierar mellan 68,3 och 81,3 pro-
cent mellan det starkaste och det svagaste länet.5 Detta är en in-
dikation på att skolan inte klarar målet om likvärdighet, även om 
förutsättningarna skiljer sig mellan länen. 

 Skillnader i skolresultat har ökat mellan kommuner såväl som 
mellan landets skolor. Ökningen förklaras till övervägande del av 
en tilltagande socioekonomisk segregation och att skillnaderna i 
elevers förutsättningar därmed har blivit större. 

 Det finns systematiska kvalitetsskillnader mellan skolor i olika 
kommuntyper. Landsbygdsskolor har i genomsnitt lägre kvalitet 
än skolor i större städer och storstadsregioner, mätt med skolors 
mervärde. 

 Flickor når högre provresultat än pojkar och har också genom-
snittligt högre betyg.  

 Ur ett jämställdhetsperspektiv kan skolsystemet karaktäriseras 
som bestående av tre olika sfärer – två yrkesförberedande sfärer 
som är manligt respektive kvinnligt präglade och företrädesvis 
har elever vars föräldrar har liknande utbildning, och en tredje 
sfär av högskoleförberedande gymnasieutbildningar med jämnare 
könsrepresentation, vars elever till övervägande del har högutbil-
dade föräldrar.  

 
4 Se avsnitt 8.3 för denna och följande uppgifter. 
5 Statistik från Skolverket. Avser läsåret 2018/2019. 
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 Utrikes födda elever har sämre resultat än inrikes födda, men 
skillnaderna avtar med den tid de tillbringar i skolan. För utrikes 
födda som anländer före skolåldern är skillnaderna måttliga, av 
samma storleksordning som skillnaden mellan flickor och pojkar. 
Utrikes födda diskrimineras i betygssättningen, men gynnas sanno-
likt av att det för en given prestation på de nationella proven är 
lättare att få ett högt betyg i svaga skolor6. 

 Det finns ett tydligt samband mellan föräldrars utbildningsnivå 
och inkomster och barnens prestationer i skolan. Betydelsen av 
familjebakgrund och uppväxtmiljö för elevens skolresultat är 
stor, men bland svenskfödda elever som haft möjlighet att gå hela 
sin skolgång i den svenska skolan har uppväxtmiljöns betydelse 
legat konstant de senaste trettio åren. Bland utrikes födda elever 
har dock uppväxtmiljöns betydelse ökat, delvis på grund av att en 
allt högre andel bland eleverna anlänt till Sverige efter skolstart, del-
vis på grund av att fler elever kommer från språkligt och kulturellt 
mer avlägsna länder. Föräldrarnas inkomster har fått ökad betydelse. 

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

 Resursfördelningen mellan offentliga och fristående skolor miss-
gynnar de offentliga, eftersom ersättningen per elev är densamma, 
trots att de offentliga har flera kostnadskrävande uppgifter som 
de fristående inte har. 

 Det finns ett gap mellan vad eleverna presterar på externt rättade 
nationella prov och de betyg som delas ut. Fristående huvudmän 
är mer generösa i betygssättningen och i rättningen av de natio-
nella proven. Det finns också tecken på betygsinflation, som har 
varit starkare i kommuner med konkurrens mellan skolor, och 
som drivs framför allt av de fristående skolorna.7 

 Lärarförsörjningen är otillräcklig. Omkring 20 procent av lärar-
kåren saknar i dag behörighet, och i förskolan har mindre än 
40 procent förskollärarexamen. Skolverket förutser en brist på 

 
6 Tyrefors Hinnerich et al. (2011) respektive Skolverket (2019 b). 
7 Vlachos (2018). 
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45 000 lärare och förskollärare år 2033.8 Medan lärartätheten är 
högre i områden med mindre gynnsamma förutsättningar, gäller 
det motsatta för lärarkompetensen. Bristen på förskolelärare är 
särskilt stor i storstäder och i kommuner långt ifrån lärosäten. 

 Svenska elever har i internationell jämförelse få undervisnings-
timmar.9  

 Arbetsron i klassrummen brister, vilket går ut över elevernas 
skolarbete, resultaten och lärarnas arbetsmiljö.10 

 Läromedlen – och här avses i första hand läroböcker – anses inter-
nationellt viktiga för resultaten i skolan11 men har i Sverige fått 
en mindre framskjuten plats under senare decennier. Den centrala 
läromedelsgranskningen avskaffades 1991 och har inte fått någon 
fullgod ersättning.12 

 Den pedagogiska forskningen i landet har under lång tid haft svag 
anknytning till praktiken och dessutom svag internationell för-
ankring. Vissa förbättringar har dock skett under senare år, bland 
annat genom tillkomsten av ett skolforskningsinstitut. Tillgången 
på data som underlag för forskning om förskolan är otillräcklig. 

 Tillsynen i skolorna brister. Missförhållanden har på vissa håll 
uppdagats utan att tillsynsmyndigheten har tillräckliga möjlig-
heter att ingripa. Vissa skolor har dock stängts eller utsatts för 
tvångsförvaltning efter långvarig misskötsel. Konkurser i fristå-
ende skolor har drabbat elever. 

Beträffande kulturpolitiken: 

 Brukarundersökningar visar att kulturanslagen i stor utsträck-
ning kommer redan gynnade grupper till del.  

 Kulturskolor finns i de flesta kommuner men hotas på många håll 
av försämrad kommunal ekonomi. 

 Arbetsmiljön har på många bibliotek försämrats. 
 

8 Skolverket (2019 f). Prognosen är nedskriven sedan föregående tillfälle framför allt på grund 
av fallande födelsetal. 
9 OECD (2019 a), kapitel D. 
10 OECD (2015 b), s. 35. 
11 Oates (2014). 
12 Om läromedelsgranskningens historia, se Johnsson Harrie (2009). Beträffande nuläget finns 
Skolinspektionens rapport 2011:1 ang. kemiämnet och en undersökning i Skolvärlden den 
19.11.2014. 
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Diagnoser 

Bakom de ovannämnda problemen finns ett antal delvis oberoende 
förklaringar. Kommunaliseringen av skolan, en pedagogisk nyord-
ning och skolval kombinerad med fri etableringsrätt har alla på olika 
sätt bidragit, men också förändringar i omvärlden har med all sanno-
likhet spelat in. Det starka inflödet i skolan av barn med utländsk 
härkomst har inneburit ytterligare en utmaning. Utbildningsnivån 
hos föräldrarna har däremot höjts under senare decennier, vilket på-
verkar resultaten positivt. Skoldebatten har under senare år i stor ut-
sträckning handlat om organisationen – ansvarsfördelningen mellan 
stat och kommun, de fristående skolornas ställning och relaterade 
frågor – varför det finns anledning att lyfta fram det som är kärnan i 
verksamheten: undervisningens innehåll och form. 

Diagnos – pedagogik 

En svårighet med att avgöra pedagogikens betydelse för utbildnings-
resultaten är att det kräver information om vad som faktiskt pågår i 
klassrummen. Läroplaner är dokument som ger uttryck en viss 
grundsyn på utbildning, men generellt är det svårt att avgöra vilket 
inflytande en ny läroplan får på undervisningen. Lärare med lång 
erfarenhet fortsätter ofta att tillämpa de metoder som de har utveck-
lat i praxis, och förändringar, om de kommer till stånd, uppvisar 
därför en betydande tröghet. Pedagogisk doktrin och didaktik lärs 
ut på lärarhögskolor, vilket får konsekvenser för undervisningen i 
takt med att nya lärarkullar examineras, och i den takten kan man 
därför utgå från att förändringar får genomslag. 

En informationskälla om undervisningspraxis är PISA-undersök-
ningarnas bakgrundsfrågor om undervisning, studiero i klassrum-
men med mera. Det är på denna grund som man dra slutsatsen att 
den pedagogik som dominerar den svenska skolan och som lärar-
utbildningen bygger på är ett tämligen tydligt uttryck för vad som 
omväxlande kallas elevcentrerad eller konstruktivistisk pedagogik.13 
Grundtanken är att elever som huvudregel ska söka kunskapen på 
egen hand och att läraren därmed ges en mera tillbakadragen roll som 
stöd i detta sökande. Bakom denna ansats finns tanken att avståndet 
mellan vad eleverna vet och vad en lärare i en klassisk undervisnings-

 
13 Se avsnitt 8.3.7. 
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situation meddelar inte får vara för stort. Risken är nämligen då att 
eleverna visserligen lär sig något av vad läraren undervisar om men 
att de inte gör detta tankematerial till sitt utan lagrar det parallellt 
med sina tidigare föreställningar och bara mekaniskt kan reprodu-
cera det.14  

Ett annat argument för den konstruktivistiska synen på lärande 
är att barn under de första levnadsåren spontant söker lära sig grund-
läggande färdigheter som att gå, prata och utveckla sociala relationer 
med andra människor, och att detta alltså är det naturliga sättet att 
lära sig. Dessa färdigheter har dock utvecklats under miljoner år av 
evolution, medan det som skolan ska förmedla – läsa, skriva, räkna, 
kunskaper om natur och samhälle – är relativt nya uppfinningar i 
människans tillvaro, med bara några tusen års historia.15 

I det konstruktivistiska programmet ingår också att det som lära-
ren ska bistå med framför allt gäller metod – hur man söker kunskap, 
hur man kan ställa kritiska frågor och så vidare. Metod är emellertid 
bortom det mest generella och elementära områdesanknuten. För att 
kunna förstå innebörden i en text eller kunna värdera svaren man får 
på kritiska frågor krävs kunskap på det aktuella området. Det finns 
åtskilliga undersökningar som belägger behovet av en kunskapsbas 
för att man ska kunna utvidga sin kunskap.16 
Kommissionen menar att det behövs en översyn av pedagogiken i 
den svenska skolan. Flera argument pekar i en sådan riktning. Från 
tanken att gapet mellan vad en elev kan och vad som ska läras in inte 
får vara för stort är steget mycket långt till att inlärning som huvud-
regel ska ske på elevens eget initiativ. Den pedagogik som har grun-
dats på denna föreställning har i internationella utvärderingar visat 
sig leda till sämre resultat generellt.17 Redan detta konstaterande har 
fördelningspolitiska implikationer, eftersom en del av skolans upp-
drag är att jämna ut barnens möjligheter genom att säkerställa en hög 
lägstanivå på kunskaper och färdigheter. Viktigt ur kommissionens 
perspektiv är att denna pedagogik också förefaller särskilt missgynna 
elever med svag studiesocial bakgrund.18 Den elev som har ett snä-
vare kunskapsunderlag att utgå från i sitt sökande efter ny kunskap 

 
14 För exempel från naturvetenskapen, se Andersson, B. (2001). 
15 För en allmän diskussion av denna aspekt, se Hirsch (2016). 
16 Se exempelvis de Groot (1965), van Dijk and Kintsch (1983), Recht and Leslie (1988), 
Schneider et al. (1989), Arya et al. (2011).  
17 Se Kornhalls underlagsrapport till kommissionen, avsnitt 2.2, för vidare referenser till litte-
raturen; vidare OECD (2016 a) och (2018 c). 
18 Chall (2000), Mayer (2004), Haeck et al. (2012), Andersen and Andersen (2015). 



Utbildning och kultur SOU 2020:46 

558 

har ett sämre utgångsläge än den som har ett bredare. Det är inte 
bara så att det blir lättare att inhämta mer kunskap, när man har ett 
bättre utgångsläge; kunskapen ökar i sig efterfrågan på mer kunskap. 
Ett av undervisningens huvudmål är, som konstateras i skollagens 
inledning, att ”främja en livslång lust att lära”, och huvudvägen mot 
detta mål är just att förmedla kunskap.19 

PISA-undersökningen från 2015 ger i sin undersökning av under-
visningspraxis i de olika länder information som kan användas för att 
dra slutsatser inte bara om olika pedagogiska metoders resultat i 
allmänhet utan också specifik information om vad som fungerar bra 
eller mindre bra i varje land beroende på undervisningsmiljön i stort.20 
De rapporterade resultaten avser naturvetenskap (biologi, fysik etc.), 
vilket ger indikation beträffande både verbal förmåga och logiskt 
tänkande. Som nämndes i kapitel 8 har OECD grupperat de pedago-
giska ansatserna i tre huvudkategorier: elevstyrd, traditionell lärar-
ledd och adaptiv lärarledd, där den tredje kännetecknas av att läraren 
har en central roll men samtidigt är nog med att anpassa undervis-
ningen till den nivå som eleverna befinner sig på. För svenskt vid-
kommande gäller: 

 Användningen av elevstyrd pedagogik ligger klart över medelvär-
det bland OECD-länder.21 Marginaleffekten av ytterligare använd-
ning av denna pedagogik är klart negativ för svagpresterande elever 
och gör ingen signifikant skillnad bland högpresterande elever. 

 Användningen av traditionell lärarledd pedagogik ligger under 
OECD:s medelvärde. Marginaleffekten av ytterligare användning 
av denna pedagogik är positiv för alla elevkategorier. 

 Användningen av adaptiv lärarledd pedagogik ligger i Sverige över 
medelvärdet. Marginaleffekten av ytterligare användning är klart 
positiv för alla elevkategorier. 

Slutsatsen för svenskt vidkommande stämmer väl överens med den 
internationella forskningen beträffande pedagogiska ansatser och 
studieresultat. Det är enligt kommissionens mening angeläget att 
analyser av det här slaget får bli vägledande för pedagogisk-strategiska 
val i den svenska skolan, så att den pedagogiska diskussionen kan 

 
19 1 kap. 4§ skollagen. 
20 OECD (2016 a), (2018 c). 
21 Se diagram i avsnitt 8.3.7. 
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komma förbi de låsningar som präglat den under flera decennier. Det 
bör understrykas att den pedagogik som resultatmässigt dominerar 
de övriga inte är vare sig den elevstyrda eller den traditionellt lärar-
ledda utan vad som kallats en adaptiv lärarledd pedagogik. Möjligen 
skulle detta tredje alternativ kunna användas för att överbrygga mot-
sättningarna. 

Diagnos – kommunaliseringen  

Den överföring av ansvaret för grundutbildningen från staten till 
kommunerna som skedde åren kring 1990 har sannolikt bidragit till 
både den allmänna standardsänkningen och den ökade spridningen 
inom skolsystemet.22 Skillnaden i kapacitet och kompetens är stor 
mellan kommunerna. Medan storstäderna kan utnyttja stordrifts-
fördelar och dessutom har tillgång till universitet och lärarhögskolor 
inom sina gränser, har den typiska kommunen i landet med 15 000 in-
vånare och en central förvaltning med 4–5 handläggare23 svårt att upp-
fylla de krav som ställs på kapacitet och kompetens för att förvalta 
och utveckla skolan, följa den pedagogiska utvecklingen, läromedels-
utgivningen och så vidare. Det finns dessutom mer än 100 kommu-
ner med färre, ibland långt färre, invånare. 

I Holmlund m.fl. (2019)24 konstateras klara skillnader mellan sko-
lans mervärde i storstäder, andra tätorter och landsbygdskommuner. 
Möjliga förklaringar till detta är stordriftsfördelarna med att driva en 
skola, svårigheterna att attrahera kompetent personal och de allmänt 
högre kostnaderna för att driva skola i mer glesbefolkade kommu-
ner. Det kommunala utjämningssystemet innehåller visserligen en 
komponent som kompenserar för gles bebyggelse, men eftersom 
huvuddelen av överföringen från stat till kommun sker i form av en 
klumpsumma, finns ingen garanti för att detta bidrag fullt ut kom-
penserar just skolförvaltningen, även om det är korrekt uträknat. 

Till svårigheterna i landsbygdskommunerna bidrar också en 
generellt mindre gynnsam familjebakgrund,25 ett problem som har 

 
22 SOU 2014:5. Se också Jarls underlagsrapport till kommissionen för en allmän diskussion 
om relationen mellan stat och kommun på detta område. 
23 Siffran bygger på en mindre enkät skickad till en grupp kommuner med detta invånarantal 
(Bjuv, Hallsberg, Kalix, Krokom, Mörbylånga och Orust). 
24 Holmlund m.fl. (2019), avsnitt 7.2.2. 
25 Holmlund m.fl. (2019), fig. 3.17. 

 



Utbildning och kultur SOU 2020:46 

560 

förstärkts med det starka inflödet av elever med utländsk härkomst.26 
Invandrarandelen är numera högst i de mest avlägsna kommunerna,27 
även om den lokalt kan vara mycket hög i vissa skolor i storstads-
områdena.  

Enligt ekonomisk teori kan kommunerna inte förväntas ta det 
fulla ansvaret för produktionen av kollektiva nyttigheter, eftersom 
medborgarna rör sig fritt mellan kommunerna. Mer än hälften av 
befolkningen bor i vuxen ålder i en annan kommun än den som de 
växte upp i; en kommun med en ambitiös skolbudget kommer därför 
att se mer än hälften av sin investering att gå förlorad.28 Samma pro-
blem uppkommer när det gäller lärarnas kompetensutveckling, efter-
som även lärare rör sig över kommungränser.  

Ansvaret för skolan är enligt kommissionens bedömning otyd-
ligt. Lagar och förordningar och läroplaner skapas på nationell nivå, 
men ansvaret för utförandet ligger hos kommunerna. Politiskt ut-
krävs ansvaret till övervägande del på nationell nivå, samtidigt som 
denna har begränsat inflytande över vad som sker i skolan. En reak-
tion på detta har blivit en växande flora av specialdestinerade bidrag 
från staten till kommunsektorn, som är administrativt betungande 
och inte alltid når sitt syfte. Små kommuner har inte resurser att hålla 
sig à jour med och söka alla tillgängliga bidrag, och utvärderingar visar 
att statsbidragen bara i begränsad omfattning når den avsedda verk-
samheten. Exempelvis konstaterar Skolverket i en uppföljning av stats-
bidraget för ökad likvärdighet och kunskapsutveckling att systemet 
är administrativt krävande, vilket särskilt drabbar huvudmän med 
begränsade resurser.29 Även riktade statsbidrag har i utvärderingar 
visat sig få begränsat genomslag. Exempelvis gav ett särskilt bidrag 
för ökad lärartäthet mindre än hälften av den förväntade effekten.30 

Diagnos – skolval och fri etablering 

Sedan det gamla systemet med folkskola och realskola avskaffades, 
har Sverige haft en sammanhållen grundskola med få inslag av diffe-
rentiering utifrån prestationsnivå. Att elever inte ska delas upp ut-

 
26 Mörk m.fl. (2019). 
27 Ibid. fig. 4.3. 
28 Baserat på statistiskt underlag från SCB. 
29 Skolverket (2019 d).  
30 De s.k. Wärnersson-medlen; se Andersson och Häkkinen (2005).  
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ifrån motivation eller förmåga har varit en bärande idé inom grund-
skolan. Fram till 1990-talets början var också valmöjligheterna inom 
systemet mycket små. 

Sveriges invånare 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 besöker dem. På samma sätt har man som medborgare 
ett intresse av att landets utbildningssystem håller hög kvalitet och 
skapar jämlika förutsättningar även om man inte har egna barn, det 
vill säga brukar tjänsten.  

Ett system för styrning av den offentliga sektorn måste balansera 
den potentiella konflikt som kan finnas mellan medborgar- och 
brukarrollerna. Brukarinflytande kan ha ett egenvärde men måste 
samtidigt vägas mot de gemensamma mål som medborgarna gemen-
samt har formulerat för utbildningssystemet som helhet. Utform-
ningen av ett skolvalssystem ska därför ge föräldrarna inflytande 
bara så långt detta inte kommer i konflikt med de övergripande målen 
för utbildningssystemet. Ur detta perspektiv är det väsentligt att 
understryka att skolval kan existera inom ramen för en samman-
hållen skola utan fri etableringsrätt för fristående huvudmän, på det 
sätt som råder inom den högre utbildningen.  

Skolvalet och expansionen av den fristående skolsektorn har inne-
burit ökat utrymme för elever och familjer att välja en annan skola 
än den närmsta. Forskning visar att skolvalet och den fria etablerings-
rätten, med nuvarande utformning och urvalsgrunder, har bidragit 
till att öka skolsegregationen och därmed försvårat att skolan utgör 
en mötesplats för elever med olika social och kulturell bakgrund. 
Elever med goda förutsättningar har en särskilt hög sannolikhet att 
lämna den kommunala skolan för den fristående sektorn, i synnerhet 
om de bor i ett område där den kommunala skolan har svaga elev-
förutsättningar.31 

På individnivå kan möjligheten att välja skola innebära en chans 
för socioekonomiskt svaga elever att lämna en dåligt fungerande 
skola i närområdet för ett bättre alternativ. I genomsnitt är det dock 
framför allt föräldrar och elever med stark utbildningsbakgrund och 
god ekonomi som utnyttjar skolvalet, varför nettoeffekten blir att 
segregationen ökar.  

 
31 Holmlund m.fl. (2014). 
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Den ökade segregationen som skolvalet medfört måste också 
sättas i relation till effekterna på skolresultaten. Resultaten från forsk-
ningen är här inte lika entydiga som när det gäller segregationen. 
Bland de svenska studier som undersökt skolvalet i Sverige uppvisar 
några svagt positiva effekter, medan andra inte visar några effekter 
alls, i något fall negativa.32 Förbättringarna fördelar sig i någon studie 
jämnt, medan de i andra i huvudsak kommer elever med gynnsam 
bakgrund till del.  

Den konkurrens som skolvalet leder till bidrar till betygsinfla-
tionen, eftersom betygen är ett huvudinstrument för att locka elever 
till skolan. De fristående skolorna uppvisar som konstaterats större 
skillnader mellan provresultat och betyg än de offentliga. 

Det finns exempel på att den fria etableringsrätten inom skol-
systemet omintetgör försök från kommunernas sida att minska seg-
regationen och uppfylla skollagens krav på att elever ska få möjlighet 
att dela sin skoltid med elever med annan social och kulturell bak-
grund. Exempel på detta finns från Malmö och Nyköping, liksom 
från den danska kommunen Holstebro. I alla dessa kommuner har 
sammanslagningar med syfte att förbättra integrationen lett till ny-
etableringar av fristående skolor med ökad segregation som följd.33 
Reaktionsmönstren bland dem som utnyttjar sådana möjligheter att 
undandra sig det gemensamma arbetet med integration och tillits-
skapande kontakter är enligt kommissionens mening begriplig men 
inte socialt hållbar. 

Kommissionen bedömer att den omfattande skolsegregationen 
utgör ett problem och att det behövs åtgärder som syftar till en mer 
blandad elevsammansättning på landets skolor. Idén om en samman-
hållen grundskola har blivit svårare att upprätthålla med en ökad 
skolsegregation, och uppdelning utifrån elevers familjebakgrund är 
på många sätt mer olycklig än uppdelning utifrån elevens egen pre-
station, som den har visst inflytande över. 

En stor del av segregationen kan hänföras till ett segregerat bo-
ende, men skolvalets bidrag är inte obetydligt och motiverar åtgärder 
som säkerställer att skolvalets utformning inte står i konflikt med 
samhälleliga mål om en mer blandad elevsammansättning. Kommis-
sionen menar att hela skolväsendet, kommunala såväl som enskilda 

 
32 Se avsnitt 8.4.1. 
33 Om Malmö, se Wigerfelt (2010), om Nyköping, Kornhall och Bender (2018), om Holstebro, 
intervju med rektor Ole Priess, Holstebro, 2019-12-13. 
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huvudmän, måste involveras i och ta ansvar för skolans kompensa-
toriska funktion och för skolans demokratiuppdrag.  

I utformningen av systemet måste frågan om skolvalets utform-
ning hållas åtskild från etableringsfriheten. Valfrihet förutsätter inte 
etableringsfrihet. 

Diagnos – utrikes födda elever 

Det starka inflödet av utrikes födda elever har inneburit en svår och 
delvis ny uppgift för skolsystemet. Både antalet barn och språk-
barriärer i kombination med en ofta svagare skolbakgrund i hem-
länderna innebär svårigheter. Ett positivt resultat är att elever som 
anländer före skolåldern uppvisar förhållandevis goda resultat; skill-
naderna mellan dessa och elever födda i Sverige med minst en svensk 
förälder är inte större än skillnaden mellan flickor och pojkar. En 
växande andel har dock kommit efter skolstart. 

Den växande andelen utrikes födda förklarar bara en del av de 
försämrade resultaten.34 Det bör också understrykas att merparten 
av gapet i resultaten mellan inrikes och utrikes födda kan förklaras 
med socioekonomiska variabler och bostadsområde och att själva 
utrikesdimensionen alltså inte är den dominerande. Om inrikes och 
utrikes födda elever hade haft föräldrar med liknande socioekono-
misk bakgrund och bott i samma bostadsområde hade nästan hela 
studiegapet försvunnit.35 

Diagnos – värdegrunden 

Som framgått av kapitel 9 finns det tecken på att stödet för demo-
kratin och de friheter som traditionellt förknippas med den inte kan 
tas för givet. Tendensen är uttalad i yngre åldersgrupper.  

Värdegrunden diskuteras ofta som en fråga separerad från den 
allmänna debatten om kunskap och pedagogik. Men som framgått 
finns det starka samband mellan kunskap, tillit och förtroende för 
de demokratiska institutionerna.36 Värdefrågorna i skolan har enligt 
kommissionens mening en stark koppling till ämnen som historia, 

 
34 Se referenser i kapitel 8. 
35 Grönqvist och Niknami (2017).  
36 Se exempelvis Esaiasson m.fl. (2020), Lindberg och Svensson (2012) och referenser i av-
snitt 5.7. 
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ekonomi och samhällskunskap. Utan denna koppling finns en risk 
att den demokratiska författningen, respekten för mänskliga rättig-
heter och relaterade värden av eleverna uppfattas som ett alternativ 
bland många utan någon självklar position. Det är genom kunskap 
om demokratins framväxt, facklig organisering, demokratiska sam-
manbrott under 1900-talet och liknande som eleverna får förståelse 
för demokratins villkor och företräden. Vägen mot en stabilisering 
av förtroendet för demokratin som system går via stärkta kunskaper, 
och reformer av utbildningssystemet med detta syfte bidrar därmed 
till att stärka demokratin.37  

Diagnos – kulturpolitik 

Det humankapital som eleverna får med sig från skolan räcker för 
det stora flertalet elever inte för att de i vuxenlivet ska efterfråga de 
kvalificerade kulturinstitutionernas utbud. Det nuvarande kultur-
stödet kommer därför i stor utsträckning redan kulturellt starka 
grupper till del. 

Nuläge 

Som konstaterades i kapitel 8 finns det många tecken som tyder på 
att den problembeskrivning och de diagnoser som presenterats ovan 
delas av många i det svenska samhället. Tillsättandet av en skolkom-
mission med ett brett uppdrag, många experter och representanter 
för olika intressenter bidrog till en nationell samling kring skolfrå-
gorna. Åtskilliga förbättringar har skett och sker, och extra resurser 
har tillförts. Att resultatutvecklingen i PISA-undersökningarna har 
vänt för svenskfödda elever är rimligen ett resultat av dessa insatser. 

Mycket av Skolkommissionens problembeskrivning är dock fort-
farande giltigt, och en del av de åtgärder som har vidtagits i förbättrande 
syfte har ad hoc-karaktär. Ett växande flöde av riktade statsbidrag 
och Skolverket särskilda stödprogram till huvudmän med problem 
är indikationer på att ansvarsfördelningen mellan stat och kommun 
inte har varit väl avvägd. Förstärkningar av lärarprofessionen är lång-
siktigt riktiga, men rekryteringsproblem kommer att kvarstå under 
lång tid. En viss omorientering inom pedagogik och didaktik kan 

 
37 Se diskussionen i kapitel 5 i Wikforss (2017). 
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vara på väg, och ett läroplansarbete med delvis nya riktlinjer pågår. 
Kraven på aktörer som vill starta fristående skolor har höjts, men 
som kommer att framgå senare i detta kapitel kvarstår ett antal juri-
diska problem i regleringen. 

Ett för lång tid framöver dominerande problem kommer att vara 
studieresultaten för elever med utländsk bakgrund. För dem som 
kommer efter skolstartsålder gäller särskilda förutsättningar. För in-
rikes födda eller dem som kommer före skolstart uppnås som fram-
gått relativt goda resultat i genomsnitt, men bakom detta medelvärde 
finns stora variationer. Om man inte lyckas med utbildningen av 
dessa barn och unga, finns risk för betydande problem med denna 
andra generation. 

17.3 Förslag 

De förslag som presenteras i det följande syftar till att samtidigt höja 
nivån på det svenska utbildningssystemet och öka jämlikheten. Som 
erfarenheterna på OECD-nivå visar föreligger ingen motsättning 
mellan dessa båda mål – tvärtom stärker de varandra. I väsentliga delar 
överlappar kommissionens uppdrag med det uppdrag som utred-
ningen om en likvärdig skola har haft, och då denna haft ett mer 
avgränsat utredningsmandat och kunnat tränga djupare i detaljerna, 
hänvisas på flera punkter till denna.38  

17.3.1 Huvudmannaskap, ledning och finansiering 
av förskolan och skolan 

Ett starkare statligt ansvar 

Enligt kommissionens bedömning uppvisar den svenska skolan allt-
för stora variationer i utbildningsresultaten. Detta får negativa följ-
der både för utbildningssystemets generella funktion att förvalta och 
utveckla landets humankapital och för dess roll som fördelningspoli-
tiskt verktyg för att utjämna barns livschanser. Variationer föreligger 
på olika nivåer – mellan och inom kommuner och mellan skolor. 

 
38 Utredningen om Ökad likvärdighet genom minskad skolsegregation och förbättrad resurs-
tilldelning (dir. 2018:71), SOU 2020:28. 
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En del av förklaringen är enligt kommissionens mening att de 
flesta kommuner helt enkelt är för små för att på ett tillfredsställande 
sätt kunna lösa den krävande uppgift som har förelagts dem. Brister 
blir synliga på många områden – omsättning av nationella mål på det 
lokala planet, pedagogiskt utvecklingsansvar, läromedel, rekrytering 
och vidareutbildning av lärare, liksom resultat. 

Kommunerna kompenserar skillnader i elevernas socioekonomiska 
bakgrund på lokal nivå i varierande utsträckning. Underlaget för 
tilläggsbelopp till skolor med svåra socioekonomiska förutsättningar 
kan vara mer eller mindre utvecklat. Lärartätheten tenderar att vara 
högre i skolor med mindre gynnsamma förutsättningar, medan lärar-
kompetensen varierar i motsatt riktning. 

Skolvalets nuvarande konstruktion innebär att elevers och föräld-
rars individuella önskemål kan komma till uttryck men ger inget ut-
rymme för att väga samman individuella önskemål och samhälleliga 
mål om integration och kontakter mellan barn med olika bakgrund. 
De fristående skolornas egna kösystem och brist på transparens i 
antagningsbesluten skapar olikheter i möjligheterna för elever att få 
tillträde till de olika skolorna. 

Det är också tydligt att det politiska ansvaret i skoldebatten för-
läggs till den statliga nivån. När massmedia uppmärksammar något 
missförhållande på en skola eller dåliga resultat i internationella ut-
värderingar, är det i de flesta fall skol- eller utbildningsministern som 
får svara på frågor, trots att huvudansvaret för både finansiering och 
utförande ligger på lokal nivå. Rikspolitikers svar på detta har under 
en följd av år varit att öka inslaget av riktade statsbidrag, med varie-
rande framgång. Riktade statsbidrag har dock generellt sett större 
effekt än generella.39  

En betydande del av produktionsansvaret måste enligt kommis-
sionen även framgent ligga på den kommunala nivån. En starkare 
statlig närvaro borde med ett bibehållet kommunalt produktions-
ansvar inriktas på 

 att stödja kommunerna i förverkligandet av de nationellt beslu-
tade målen för utbildningspolitiken 

 att bistå i administrationen av ett skolval som görs gemensamt för 
offentliga och fristående skolor 

 
39 Ahlin och Mörk (2005).  
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 att säkerställa att det kompensatoriska uppdraget fullgörs på kom-
munal nivå genom adekvata resursförstärkningar till skolor med 
mindre gynnsamma förutsättningar 

 en utvecklad tillsyn. 

En regional skoladministration 

Ett starkare statligt ansvar förutsätter en myndighet med en regional 
organisation som länk mellan den centrala nivån och den lokala skol-
miljön. Man måste tillskapa enheter med tillräcklig storlek och en 
fungerande kompetensförsörjning, vilket bland annat kräver univer-
sitet eller högskola och lärarutbildning inom gränserna.  

Ett alternativ är att utnyttja den existerande länsorganisationen 
med länsstyrelserna som organisatorisk hemvist. Före kommunali-
seringen av skolan åren runt 1990 utgjorde länsskolnämnder en länk 
mellan den centrala skolmyndigheten och skolorna i kommunerna. 
I uppgifterna ingick bland annat att fördela centrala stödresurser till 
skolorna på basis av ansökningar. Dagens länsstyrelser agerar i stor 
utsträckning som samordnare av aktörer inom sitt geografiska om-
råde men har själva begränsade administrativa resurser, och en för-
valtning med det övergripande ansvaret för skolväsendet skulle vara 
ett helt nytt inslag. 

Ett annat alternativ är att utgå från Skolverket och utveckla en 
regional organisation på basis av sektorns egna behov. Detta är en 
lösning som tillämpas på många områden, till exempel inom dom-
stolsväsendet och de stora infrastruktursystemen för vägar och el-
försörjning. På skolområdet kan en sådan lösning motiveras av de 
mycket stora skillnaderna mellan storstäder, större städer, mindre 
städer och tätorter och landsbygdskommuner. De tre storstäderna 
har universitet och lärarutbildningar inom sina gränser och kan ut-
nyttja skalfördelar inom förvaltningen. I övrigt skulle man söka en 
indelning som bygger på den existerande universitets- och högskole-
strukturen, geografiska avstånd och andra relevanta parametrar. Denna 
lösning framstår som den mest lämpliga, givet skolans speciella förut-
sättningar. 

Tillsyns- och utvärderingsfunktionen blir central i ett sådant system, 
vilket kan kräva en modifiering av resurserna också i denna del. Skol-
inspektionen har redan i dag en regional organisation, men denna 
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bör i den tänkta strukturen överensstämma med Skolverkets. De 
rent legala aspekterna på skolornas verksamhet blir självfallet bety-
delsefulla också i framtiden, men en relativt större andel av resur-
serna kommer att krävas för att analysera resultat och effektivitet. 

Resursflöden och administration 

Frågan är då hur den statliga närvaron i verksamheten ska säkerstäl-
las inom ramen för en organisation av ovanstående slag. Det krävs 
ett resursflöde och en administration. I dag sker en överföring i form 
av ett antal riktade bidrag från staten till kommunerna, men sam-
mantaget bildar dessa ett alltför begränsat resursflöde för att staten 
ska kunna utöva något djupare inflytande. Som ett första steg kan 
det ändå vara lämpligt att slå samman de existerande riktade bidragen 
till ett samlat statsbidrag och förstärka detta. På längre sikt är det 
naturligt att på sikt återgå till den ordning som gällde när den ur-
sprungliga kommunaliseringen gjordes, det vill säga ett större sek-
torbidrag öronmärkt för hela skolsystemet.40  

Det är angeläget att ett samlat statsbidrag inkluderar alla skolfor-
mer, även förskola, som i dagsläget inte omfattas av de riktade stads-
bidragen i lika stor utsträckning som grundskolan. 

Samspelet mellan den statliga myndigheten och kommunerna som 
utförare består alltså i den tänkta organisationen i att kommunerna 
presenterar planer för hur de nationellt bestämda målen för utbild-
ningspolitiken ska förverkligas på lokal nivå och att Skolverket på 
basis av information om utfallet i olika avseenden – utbildnings-
resultat, integration och andra – tilldelar resurser.  

Analysen av kommunernas planer måste göras i ett antal olika 
dimensioner. Frågor om nyetablering av skolor måste integreras i det 
allmänna perspektivet av behov med avseende på demografisk ut-
veckling, integration och andra aspekter. Även den lokala resurs-
fördelningen efter sociala och ekonomiska förutsättningar påverkas 
(se nedan). 

Den föreslagna organisationen bör omfatta såväl förskola och 
grundskola som gymnasium och vuxenutbildning. 

I huvudsak är de skisserade förändringarna av institutionell karak-
tär och ska därför inte behöva påverka resursflödena i någon större 

 
40 Ds 1990:32. 
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utsträckning. Uppbyggnad av en regional struktur för Skolverket 
och förändringar av Skolinspektionens uppbyggnad kan förväntas 
leda till ökade statliga utgifter för administration, men samtidigt 
kommer en del av det arbete som i dag utförs i kommunerna och de 
fristående skolorna att kunna föras över till den statliga myndighets-
sfären, vilket medger besparingar. Kommissionen avstår från att för-
söka uppskatta eventuella förändringar av nettokostnaderna utan 
hänvisar till den organisationsutredning som kommer att krävas.  

Förslaget bygger vidare på Skolkommissionens förslag, som har 
vidareutvecklats och utarbetats mer i detalj av utredningen om en 
likvärdig skola (SOU 2020:28). 

 

Rekommendation: Staten påtar sig ett större ansvar för skolsyste-
met. En sådan förändring kräver ett antal förändringar i skolans 
organisationsstruktur och finansiering.  

En regional organisation som länk mellan den centrala och den 
lokala nivån tillskapas. Huvudalternativet bör vara att denna 
organisation anpassas till skolsystemets specifika förutsättningar 
men att nuvarande länsindelning är en naturlig utgångspunkt. 

Organisatoriskt kommer detta till uttryck genom en regionali-
sering av Skolverket. Den regionala organisationen får till uppgift 
att säkerställa att de nationellt fastställda målen för utbildnings-
politiken förverkligas på den regionala och lokala nivån. Tillsyns- 
och utvärderingsfunktionerna anpassas till den regionala organi-
sationen. 

Ekonomiska ramar 

I SOU 2020:28, kapitel 7, förs en detaljerad diskussion av resurserna 
på övergripande nivå i den svenska skolan. Det konstateras att skolan 
av allt att döma inte kompenserats fullt ut för de svårare förutsätt-
ningar som har gällt med det starka inflödet av elever med utländsk 
bakgrund. År 2018 låg resurserna uppskattningsvis 2,7 miljarder lägre 
än 2007, efter justering för den ökade undervisningsbördan. Enligt 
kommissionens mening borde resurserna snarare ligga högre, mot 
bakgrund av de problem som har beskrivits i detta och tidigare kapitel. 
Mycket överslagsmässigt framstår en ökning med 6 miljarder kronor 
som rimlig. 
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Förändrad fördelningsnyckel 

Resursfördelningen bestäms av ett antal viktiga komponenter – 
genomsnittligt grundbelopp per elev, extra tilldelning till elever med 
ogynnsam socioekonomisk bakgrund eller individuella stödbehov 
och differentiering mellan offentliga och fristående skolor.  

Det statliga inflytandet över skolsystemet, från förskola till gym-
nasium och vuxenutbildning, är till för att säkerställa en lägstanivå i 
resurstilldelningen. De kommuner som önskar lägga mer resurser på 
skolbudgeten än denna lägstanivå är fria att göra detta – ett uttryck 
för den kommunala självstyrelsen. 

Fördelningspolitik är en nationell angelägenhet. Lägstanivån är 
ett uttryck för riksdagen och regeringens vilja att säkerställa att alla 
barn får en viss standard inom detta fördelningspolitiskt viktiga poli-
tikområde. Detta är dock inte tillräckligt för att förverkliga de för-
delningspolitiska ambitionerna. Kravet på likvärdighet är nationellt 
fastlagt i lagstiftningen och innebär att vissa elever, skolor eller upp-
tagningsområden med högre kostnader måste tilldelas mer resurser 
än genomsnittet. Differentiering med avseende på relevanta bak-
grundsvariabler baseras på statistiska uppskattningar av sambanden 
mellan resursinsats och bakgrundsvariabler å ena sidan och resultat 
å den andra, av samma typ som för närvarande ingår i det kommunala 
utjämningssystemet – föräldrars utbildningsbakgrund, ekonomi, ut-
ländsk bakgrund med mera. Kommunerna gör detta i varierande 
utsträckning, enligt uppföljningar som har gjorts av Skolverket och 
Skolinspektionen.41 Även om förutsättningarna varierar från kommun 
till kommun, är ambitionsnivån vad avser utjämning av förutsätt-
ningarna enligt kommissionens mening inte en fråga som bör över-
lämnas till den enskilda kommunen. Den regionala statliga förvalt-
ningen måste därför via den regionala representationen involveras i 
fördelningen av tilläggsanslag till skolor med svåra förutsättningar, 
liksom när det gäller elever med särskilda behov. 

I de kommuner som har skolval med inslag av fristående skolor 
tillämpas i dag ett system med någon form av skolpeng som följer 
eleven, även om denna term saknar stöd i skollagen. Kommissionen 
menar att detta system bör modifieras, eftersom marginalkostnaden 
för en tillkommande elev ligger väsentligt lägre än genomsnittskost-
naden. Resursfördelningsnycklar bör knytas till marginalkostnader 

 
41 Skolverket (2013), Skolinspektionen (2014). 
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för att bli incitamentskorrekta. Detta är ett svårt analytiskt problem, 
eftersom samband mellan antalet elever och kostnaden för att be-
driva verksamheten beror av ett antal faktorer som varierar lokalt. 
Man måste också utforma systemet på ett sådant sätt att det inte låter 
sig manipuleras genom artificiella klyvningar av skolenheter och lik-
nande åtgärder. En lösning som kan utgöra en rimlig approximation 
till den ideala lösningen är att låta skolpengen följa med eleven med 
viss fördröjning. Därigenom skapas en viss tröghet som dämpar sko-
lornas anpassningsproblem.42 

I detta sammanhang finns enligt kommissionens mening anled-
ning att modifiera den nu gällande resursfördelningen mellan offent-
liga och fristående skolor. Som framgått av kapitel 8 är de fristående 
skolorna överkompenserade i dagens system.43 Avgörande skillnader 
är att huvudmännen för fristående skolor kan säga nej till elever, 
medan kommunala huvudmän inte har den möjligheten, och att 
kommunen därför måste ha kapacitet att följa svängningarna i barn-
kullarnas storlek. Den sistnämnda kostnadsposten varierar över tid 
och är som lägst, när barnkullarna är stora.  

Kommunerna måste dessutom ha beredskap för att ta emot elever 
från fristående skolor vars huvudman upphör med sin verksamhet, 
till exempel vid en konkurs. Redan den utredning som gjordes 1992 
(SOU 1992:38) pekade på en rad andra skillnader i krav: de fristående 
skolorna har inte det övergripande planeringsansvaret för kommunens 
alla elever, de undkommer ofta kostnadskrävande insatser som moders-
målsundervisning, svenska som andra språk, skolskjutsar med mera.44 
Till detta kan läggas att offentlighetsprincipen enligt gällande regler 
endast gäller i de offentliga skolorna, vilket medför ytterligare kost-
nader för den administrativa hantering som detta medför.  

Trots dessa skillnader höjdes år 1997 ersättningen till de huvud-
männen för de fristående skolorna till 100 procent av den kommu-
nala genomsnittskostnaden, och denna norm har gällt sedan dess. 
Denna överkompensation till de fristående skolorna kan vara en del 
av förklaringen till den skillnad i resultat som observerades i bilagan 
till 2019 års långtidsutredning.45 Enligt kommissionens mening bör 
resursfördelningsnyckeln vad avser fördelningen mellan kommunala 

 
42 SOU 2020:28, avsnitt 9.2. 
43 Avsnitt 8.4.2. 
44 Se tabell 8.1. 
45 Holmlund m.fl. (2019), avsnitt 7.4.3. 
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och fristående skolor återställas för att korrekt återspegla kostnads-
skillnaderna mellan dessa båda kategorier. 

 

Rekommendation: Resurserna till skolorna fördelas inom ramen 
för ett centralt reglerat system på basis av lokala faktorer som ele-
vernas socioekonomiska bakgrund, andelen utlandsfödda elever, 
bebyggelsestruktur med flera. Skolverkets regionala organisation 
får säkerställa att det kompensatoriska uppdraget fullgörs på den 
lokala nivån. Resurstilldelningen ska ta full hänsyn till att de 
offentliga skolorna har kostnadskrävande uppgifter som de fri-
stående inte har. 

 
Skolförordningen och gymnasieförordningen erbjuder dessutom kom-
munerna möjligheter att subventionera lokalkostnaderna för fristå-
ende förskolor och skolor, vilket motiverar en djupare analys (nedan). 

Särskilt om bidrag till huvudmän för fristående skolor 
för lokalkostnader 

En enskild huvudman som har fått ett godkännande av Skolinspek-
tionen att starta en skolenhet ska erhålla ekonomiska resurser för 
varje elev från respektive elevs hemkommun, bestående av ett grund-
belopp och i vissa fall ett individuellt beräknat tilläggsbelopp.46 Er-
sättningen till huvudmannen för den fristående skolan ska bestäm-
mas efter samma grunder som hemkommunen tillämpar vid fördel-
ning av resurser till den egna grundskolan.47 Ofta används termen 
”skolpeng”, vilket dock är något oegentligt. I grundbeloppet ingår 
lokalkostnader, vilka avser kostnader för hyra, driftskostnader, in-
ventarier som inte är läromedel, kapitalkostnader i form av ränta på 
lån och liknande, dock inte kostnader för amortering.48 Huvudregeln 
är att ersättningen ska utgå från en genomsnittlig lokalkostnad, men 
kommuner har, om det finns särskilda skäl, möjlighet att beräkna 
ersättning för lokalkostnader på ett annat sätt. Om det finns sär-
skilda skäl, ska ersättningen för lokalkostnader i stället högst mot-
svara den enskilda huvudmannens faktiska kostnader om dessa är 

 
46 9 kap. 19 §, 10 kap. 37 §, och 11 kap. 36 § skollagen.  
47 9 kap. 20 §, 10 kap. 38 § och 11 kap. 37 § skollagen. 
48 14 kap 4 § punkten 7 skolförordningen och 13 kap. 3 §punkten 7 gymnasieförordningen. 
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skäliga. Vid prövningen ska hänsyn tas till om skillnaden mellan hem-
kommunens genomsnittliga lokalkostnader och den enskilde huvud-
mannens faktiska kostnader är betydande på grund av kommunens 
investering i nya lokaler, renovering av befintliga lokaler eller någon 
annan omständighet.  

Vid prövningen får hänsyn även tas till intresset av att utbildning 
med en enskild huvudman kan etableras.49 Utredningen En mer lik-
värdig skola – minskad skolsegregation och förbättrad resurstilldelning 
menar att detta öppnar upp för kommuner att via lokalersättningen 
ge särskilt gynnande villkor till fristående skolor som etablerar sig i 
kommunen, vilket i viss mån går emot den princip om likabehand-
ling som annars gäller mellan olika enskilda huvudmän samt mellan 
enskild och kommunal huvudman.50  

Nedan analyseras om bestämmelserna i skolförordningen och 
gymnasieförordningen strider mot förbudet att lämna stöd till en-
skilda näringsidkare enligt kommunallagen och eller mot de EU-
rättsliga statsstödsreglerna.  

Principen om kommunal självstyrelse  

Sverige har en lång tradition av kommunal självstyrelse, och den är 
också grundlagsfäst.51 Den innebär att det ska finnas en självständig 
och inom vissa ramar, fri bestämmanderätt för kommuner och regio-
ner. Kommunernas och regionernas existens, ställning, organisation 
och verksamhet är reglerade i grundlagen, kommunallagen och ett 
stort antal författningar med inriktning på speciella verksamhets-
grenar som socialtjänst, skola och hälso- och sjukvård. Ett samlat 
ansvar läggs genom decentralisering av finansiering, beslut och ut-
förande nära befolkningen, vilket ökar möjligheten att utöva infly-
tande över verksamheten. Det ökar också möjligheterna till att an-
passa verksamheten utifrån lokala förutsättningar och utveckla så 
effektiva lösningar som möjligt. Samtidigt måste den kommunala 
självstyrelsen vägas mot andra intressen. Det finns ett antal värden 
på nationell nivå som kan motivera en lagreglering som inskränker 
den kommunala självstyrelsen. Rättssäkerhet, samhällsekonomisk 
stabilitet, effektivitet och likvärdighet över landet är exempel på så-

 
49 14 kap. 6§ andra stycket skolförordningen. 13 kap. 5 § andra stycket gymnasieförordningen.  
50 SOU 2020:28 s. 125.  
51 1 kap. 1§ regeringsformen. 
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dana värden. Ett område som berörs är skolväsendet, där staten styr 
genom att sätta upp regler och mål för verksamheten för att skolan 
ska uppfylla krav på likvärdighet, på respekt för en allmänt accepte-
rad värdegrund och på effektivitet.52  

Kommunallagen 

Av kommunallagen (2017:725), KL, framgår att kommuner och re-
gioner får genomföra åtgärder för att allmänt främja näringslivet i 
kommunen eller regionen. En utgångspunkt är att det inte ligger i 
allmänintresset att individuellt stödja enskilda näringsidkare, om det 
inte föreligger synnerliga skäl.53 I förarbetena har man resonerat om 
att synnerliga skäl kan föreligga i det fall som väsentlig service i av-
saknad av stöd faller bort, då det kan finnas möjlighet att lämna stöd 
till enskilt företag.54 I glesbygdsområden kan till exempel en kom-
mun ha rätt att ekonomiskt stödja innehavare av till exempel livs-
medelsbutiker eller bensinstationer, om stödet är nödvändigt för att 
garantera en viss minimistandard av kommersiell service åt hushål-
len.55 Beslut av kommunfullmäktige om stöd till hotell- och restau-
rangrörelse har i visst fall ansetts som synnerliga skäl.56  

Inom skolområdet har frågan om ett hyresavtal för en skola i en 
kommun prövats, förvisso endast i förvaltningsrätt, efter att en 
kommuninvånare menade att avtalet avsåg ett individuellt stöd till 
en fristående skola som var olagligt enligt kommunallagen. Förvalt-
ningsrätten menade att beslutet medförde en ekonomisk garanti för 
den fristående skolan och att det därför utgör ett individuellt stöd 
riktad till enskild. Det fanns inte några synnerliga skäl. Det gjordes 
inte gällande att stödet skulle vara förenligt med statsstödsreglerna. 
Beslutet hade inte tillkommit på lagligt sätt och upphävdes.57  

Sammanfattningsvis bör synnerliga skäl i kommunallagen tolkas 
restriktivt, och det är svårt att inom skolområdet nå framgång med 
att fristående förskolors och skolors lokaler skulle kunna få indivi-
duellt ekonomiskt stöd från kommunerna med stöd av synnerliga 
skäl. Regleringen i skolförordningen och gymnasieförordningen som 

 
52 Prop. 2009/10:80. 
53 2 kap. 8 § kommunallagen, KL.  
54 Prop. 1990/91:117 och prop. 2008/09:21. 
55 RÅ79 Ab 14.  
56 RÅ 1995 ref. 98. 
57 Förvaltningsrättens i Stockholm dom mål nr 13120-19. 
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ger kommuner möjlighet att beräkna ersättning för lokalkostnader 
för fristående förskolor och skolor på ett annat sätt (ge särskilt gyn-
nande villkor till fristående förskolor och skolor som etablerar sig i 
kommunen) är oförenlig med kommunallagens bestämmelser om 
individuellt stöd till enskilda näringsidkare.  

Vid kommunalt stöd till näringslivet måste kommunerna beakta 
inte bara regleringen i kommunallagen utan också EU-rättens regler 
om statsstöd.58 Ett stöd kan kommunalrättsligt vara godtagbart, men 
inte EU-rättsligt.  

EU-rättens regler om statsstöd 

EU:s statsstödsregler i artiklarna 107–109 fördraget om europeiska 
unionens funktionssätt, FEUF, har till syfte att förhindra att kon-
kurrensförhållandena inom EU snedvrids. Statsstödsreglerna gäller 
bara företag, och med det avses varje enhet som bedriver en ekono-
misk verksamhet oavsett rättslig form och sättet för finansieringen. 

För att det ska vara fråga om ett statligt otillåtet stöd ska fyra 
kriterier enligt artikel 107.1 FEUF var uppfyllda. 

1. Utgöra en selektiv ekonomisk förmån, det vill säga gynna ett visst 
företag eller produktion. 

2. Finansieras direkt eller indirekt genom offentligt medel. 

3. Snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen.  

4. Påverka handeln mellan medlemsstaterna.  

Nedan följer en genomgång av dessa kriterier för bedömning om stöd 
till fristående förskolor och skolor som etablerar sig i kommunen 
kan utgöra ett otillåtet statsstöd.  

Den första punkten avser en selektiv ekonomisk förmån. Att 
stödet är selektivt innebär att det gynnar vissa företag i en viss region 
eller viss bransch. Det är alltså inte ett selektivt stöd, om alla företag 
gynnas. Ett argument som har använts för att utbildning inte är att 
anse som en ekonomisk verksamhet är att utbildning inte är bero-

 
58 Prop. 2008/09:21.  
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ende av att tjänsten betalas av den som drar nytta av den.59 Mot detta 
kan ställas ett annat senare avgörande från EU-domstolen som slår 
fast att offentligt finansierad utbildningsverksamhet är att betrakta 
som ekonomisk verksamhet.60 EU-domstolens rättspraxis kan ge 
stöd för bedömningen att fristående förskolor och skolor inom ut-
bildningsområdet är att betrakta som företag i statsstödsreglerna.61 
Även svenska domstolar har bedömt att fristående skolor utgör eko-
nomisk verksamhet och således är företag.62  

Enskilda huvudmän som tar emot offentliga medel får en eko-
nomisk fördel och trygghet jämfört med vad som gäller på den vanliga 
marknaden. Den ekonomiska förmånen är selektiv, eftersom den 
riktar sig till de huvudmän som har tillstånd från Skolinspektionen.  

Sammanfattningsvis uppfyller fristående skolor EU-rättens de-
finition av ekonomisk verksamhet, och dessa är att anse som företag 
i statsstödsreglerna. Av punkten 2 framgår att stödet ska finansieras 
genom den offentliga budgeten.63 Kriteriet är uppfyllt för de fristå-
ende skolorna, som får kommunala bidrag. 

När det gäller punkten 3, finns det en risk att fristående förskolor 
och skolor kan snedvrida konkurrensen, eftersom den offentliga 
finansieringen inte bygger på priskonkurrens och inte kan ses som 
upphandling i EU-rättslig mening. Risken att konkurrens snedvrids 
är särskilt stor där de fristående förskolorna och skolorna kan hän-
visa till affärssekretess.64  

Den fjärde punkten handlar om att stödet till de fristående sko-
lorna ska påverka handeln mellan medlemsstaterna. Det som kan lyf-
tas som ett argument emot att villkoret inte är uppfyllt är att mark-
naden för förskolor och skolor är lokal. Men några större svenska 
aktörer inom skolväsendet har etablerat sig både i Sverige och i andra 
medlemsstater. Investeringar i andra medlemsstater blir möjliga ge-
nom vinster som görs i Sverige. Den enskilda huvudmannen kan öka 
sina marknadsandelar i andra medlemsstater med de offentliga medel 

 
59 EU-domstolens dom i mål C-263/86, Belgian State v René Humbel and Marie-Thérèse Edel, 
ECLI:EU:C:1988:451, punkterna 18–20. 
60 EU-domstolens dom i mål i C-281/06, Hans-Dieter Jundt and Hedwig Jundt v Finanzamt 
Offenburg, ECLI:EU:C:2007:816 punkterna 30–34. 
61 Wehlander (2020). 
62 Kammarrättens i Stockholm dom mål nr 584-08, Tibble gymnasium. Kammarrättens i 
Göteborg dom mål nr 6267-19, SCB. Domen är överklagad.  
63 Hettne (2020). 
64 Jfr Kammarrätten i Göteborg mål nr 6267-19, SCB. 
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som de tar i emot i det svenska systemet. Det i sin tur påverkar den 
inre marknaden för kapital och tjänster.65  

Sammanfattningsvis riskerar ett offentligt stöd till lokaler till en 
enskild huvudman för att den ska kunna etablera sig i kommunen att 
vara ett otillåtet statsstöd enligt EU-rätten. Men det finns undan-
tagsbestämmelser där stöd inte förutsätts påverka handeln inom EU, 
nämligen om det omfattas av de minimis-bestämmelserna.66 Stöd kan 
utbetalas till enskilda företag utan krav på anmälan till kommissio-
nen, om beloppet understiger 200 000 euro per företag under en tre-
årsperiod. När det gäller stöd till tjänster av allmänt ekonomiskt in-
tresse kan beloppsgränsen uppgå till 500 000 euro.67  

Bestämmelserna om statsstöd måste läsas tillsammans med reglerna 
om tjänster av allmänt ekonomiskt intresse och Altmark-kriterierna. 
Utmärkande för dessa regler om tjänster av allmänt intresse är att 
det finns ett större spelrum för offentlig finansiering än vad som 
annars gäller för statsstödsreglerna. Dessa undantagsregler i EU-rät-
ten är sannolikt mer generösa än kommunallagens synnerliga skäl.68 
I Altmark-målet69 var frågan om ett bussbolag kunde erhålla ett 
offentligt bidrag utan att det skulle ses som ett statsstöd i EU-rättslig 
mening. Bolaget hade fått ersättning för tjänster som företaget hade 
tillhandahållit för att fullgöra skyldigheter avseende allmännyttiga 
tjänster (bedriva linjetrafik). De fyra kriterier som ska vara uppfyllda 
är för det första att företaget har ålagts en klart definierad skyldighet 
att tillhandahålla allmännyttiga tjänster. För det andra ska de krite-
rier på vilka ersättningen beräknades vara fastställda i förväg på ett 
objektivt sätt. För det tredje får ersättningen inte överstiga vad som 
krävdes för att täcka hela eller delar av de kostnader som uppkom-
mit. För det fjärde skulle i frånvaro av ett offentligt upphandlings-
förfarande storleken av den nödvändiga ersättningen fastställas på 
grundval av en undersökning av de kostnader som ett genomsnittligt 

 
65 Wehlander (2020). 
66 Kommissionens förordning (EU) nr 1407/2013 av den 18 december 2013 om tillämpningen 
av artiklarna 107 och 108 i fördraget om Europeiska unionens funktionssätt på stöd av mindre 
betydelse. 
67 Kommissionens förordning (EU) nr 360/212 av den 25 april 2012 om tillämpningen av 
artiklarna 107 och 108 i fördraget om Europeiska unionens funktionssätt på stöd av mindre 
betydelse som beviljats företag som tillhandahåller tjänster av allmänt ekonomiskt intresse.  
68 Wehlander (2020). 
69 EU-domstolens dom i mål C-280/00, Altmark Trans GmbH och Regierungspräsidium 
Magdeburg mot Nahverkehrsgesellschaft Altmark GmbH, i närvaro av Oberbundesanwalt beim 
Bundesverwaltungsgericht, ECLI:EU:C:2003:415. 
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och välskött företag normalt skulle ha haft med tillägg för en rimlig 
vinst.70 Om alla kriterierna är uppfyllda, är åtgärden inte statsstöd. 
Om något av de fyra Altmarkkriterierna inte är uppfyllt är åtgärden 
ett statsstöd, om även övriga kriterier i artikel 107.1 i FEUF är upp-
fyllda.  

Det innebär att statsstöd kan uteslutas genom upphandling. Det 
är endast ett upphandlingsförfarande som gör det möjligt att an-
skaffa tjänsten till den lägsta kostnaden för allmänheten som kan 
uppfylla det fjärde kriteriet.71 Den offentliga finansiering som i skol-
förordningens och gymnasieförordningens ersättningsmodell kan 
subventionera lokalkostnaderna för fristående skolor uppfyller inte 
Altmark-kriterierna. Det är främst det fjärde kriteriet som inte är 
uppfyllt, på grund av att vissa kommuner kan avvika ifrån ersätt-
ningsmodellen och indirekt höja bidraget för en specifik fristående 
skola genom att subventionera lokalkostnaderna på en nivå som kan 
ligga över den ordinarie skolpengen. Det är sannolikt ett otillåtet 
statsstöd enligt de EU-rättsliga reglerna.  

Slutsatsen är att när en kommun vill uppmuntra nyetableringar 
och ger subvention till enskilda huvudmän för lokaler i skolförord-
ningen och gymnasieförordningen, kan det aktualisera förbudet i 
kommunallagen om stöd till enskilda företag och EU-statsstödsregler. 
EU-rättens definition av stöd är vidare än kommunallagens regler. 
EU-rätten vilar också på tanken att stöd principiellt är förbjudet. 
Sannolikt är det enligt de EU-rättsliga reglerna ett otillåtet statsstöd, 
när kommunen subventionerar enskilda huvudmän genom att ge 
särskilt bidrag till lokalkostnader för att de ska kunna etablera sig i 
kommunen. Men genom undantagsbestämmelser finns ett stort ut-
rymme för statsstöd. Subvention till lokalkostnaderna skulle i vissa 
kommuner kunna falla in under beloppsgränser i de så kallade de-
minimibestämmelserna. Men subventionen uppfyller inte Altmark-
kriterierna; det fjärde Altmark-kriteriet är inte uppfyllt.  

Skolförordningens och gymnasieförordningens möjlighet för 
kommunen att avvika från ersättningsmodellen och höja bidraget 
genom att subventionera lokalkostnader utgör sannolikt ett otillåtet 
statsstöd och måste upphävas.  

 

 
70 Hettne (2020). 
71 EU-domstolens som i mål C-280/00 punkten 93.  
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Förslag: Det utrymme för kommunerna att subventionera lokal-
kostnaderna för fristående skolor som ges i skolförordningen och 
gymnasieförordningen strider mot kommunallagen och sanno-
likt mot EU:s statsstödsregler och bör upphävas. 

Integrering av fristående förskolor och skolor  
i ett gemensamt utbildningssystem 

Med ett fastare offentligt grepp över resurstilldelningen och en för-
bättrad fördelningsnyckel ökar förutsättningarna att integrera de fri-
stående skolorna i ett gemensamt skolsystem för att skapa ett mer 
likvärdigt utbildningssystem. Det kan inte uteslutas att vissa kom-
mersiellt drivna förskolor, skolor eller skolkoncerner väljer att lämna 
utbildningssektorn på grund av försämrad lönsamhet, om ovan-
nämnda förslag realiseras. Därutöver måste två andra inslag i dagens 
system omprövas eller justeras: den fria etableringen och skolvalet. 

Fri etablering  

I debatten antas ofta att skolval förutsätter fristående skolor och en 
fri etableringsrätt. Skolval kan dock förekomma även inom ramen för 
en helt offentlig organisation, som fallet är med högskolan, varför de 
positiva effekter som kan eftersträvas med ett skolval inte förutsätter 
fri etableringsrätt. 

Den fria etableringsrätten är en del av näringsfriheten, som är 
grundlagsskyddad i regeringsformen sedan 1995.72 Det finns ytterli-
gare skydd i EU-rätten. I 2 kap. 17 § regeringsformen sägs att närings-
friheten är total och endast får inskränkas för att skydda angelägna 
allmänna intressen. 

Syftet med en begränsning av näringsfriheten får inte vara att 
ekonomiskt gynna eller missgynna vissa näringsidkare eller yrkes-
utövare framför andra, utan för att en begränsning ska få införas 
krävs att syftet är att skydda något från samhällets synpunkt skydds-
värt intresse. Regeringsformen med dess förarbeten förklarar inte 
vad ett angeläget allmänt intresse är. Lagstiftaren har emellertid 
möjlighet att inskränka näringsfriheten som från allmänna utgångs-

 
72 Se prop. 1993/94:117 samt prop. 2013/14:215. 
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punkter bedöms angelägna med hänsyn till säkerhets-, hälsovårds- 
och arbetarskyddsintressen och andra liknande intressen.73 Bilaga 2 i 
den aktuella SOU:n är en redovisning av de författningsbestämmel-
ser som kan sägas begränsa närings- och yrkesfriheten. Däri nämns 
Skollagen (1985:1100): ”För att en fristående skola ska få meddela 
undervisning för fullgörande av skolplikten krävs godkännande för 
ändamålet”. Etableringsfriheten är på så vis redan begränsad av att 
friskolorna har tillståndskrav.  

De angelägna allmänna intressen som är aktuella som motiv för 
att kunna begränsa etableringsrätten är integration och likvärdighet 
för skolsystemet som helhet och, på det individuella planet, barnens 
rätt till kontakt med barn med annan social och kulturell bakgrund. 

Den fria etableringsrätten i kombination med skolval hindrar som 
framgått av exemplen ovan en politik som syftar till integration och 
likvärdighet i den grundläggande obligatoriska utbildningen. Den 
skapar förutsättningar för att elever och lärare ska kunna undvika 
områden och skolor med utmaningar, så kallad pedagogisk segrega-
tion, med eller utan etniska undertoner.  

Den fria etableringsrätten riskerar också att komma i konflikt 
med barnkonventionens krav på att barn genom skolan ska utveckla 
respekt för kulturer som skiljer sig från barnets egen.74 Sådan respekt 
kan inte förvärvas genom abstrakta studier av deklarationer om 
mänskliga rättigheter och liknande dokument utan måste utvecklas 
i ett dagligt umgänge med barn med annan bakgrund. I viss utsträck-
ning kan förekomsten av sådana kontakter påverkas med en regler-
ing av vilka urvalsgrunder som tillåts för de fristående skolorna, men 
helt kan risken inte elimineras denna väg. 

Den fria etableringsrätten ger potentiella huvudmän mycket stor 
frihet. Samtidigt ligger det i skolverksamhetens natur att en tillsyns-
myndighet inte kan granska mer än en bråkdel av all undervisning 
och att tillsynen därför blir beroende av olika former av avvikelse-
rapportering. Missförhållanden av olika slag – avvikelser från läro-
planerna, låg kvalitet på undervisningen, odemokratiska eller till och 
med antidemokratiska inslag i värdegrunden, med flera – kan råda 
under lång tid utan motåtgärder. Avvikelser från läroplaner och låg 
kvalitet i undervisningen har förekommit såväl i offentliga som i fri-
stående skolor, men värdegrunden framstår enligt kommissionens 

 
73 Se SOU 1993:40 del A s. 115 och 118. 
74 Barnkonventionen, art. 29 c. 



SOU 2020:46 Utbildning och kultur 

581 

bedömning som utsatt för en större risk med den fria etablerings-
rätten. 

Det finns ett systemvärde i variationer i utbildningsutbudet för att 
säkra förnyelse. Det finns dock inget inneboende hinder mot variation 
inom ett helt offentligt administrerat system, som universitets-
väsendet visar. Om man ändå bedömer att en eftersträvad variation 
åstadkoms bäst av någon extern producent, kan detta realiseras med 
mindre risk för missbruk genom att kompletterande tjänster från 
privata producenter upphandlas. Sådana aktiviteter bör i så fall prö-
vas och utvärderas i pilotskala, innan de genomförs på bredare front. 

Kommunerna har tidigare haft ett varierande inflytande över ny-
etablering av fristående skolor. Med ett förstärkt statligt ansvar för 
skolan kommer denna prövningsfunktion inför eventuella nyetabler-
ingar att naturligen ligga på Skolverkets regionala representation. 
Innan tillstånd att starta ny verksamhet i privat regi ges, ska alltså en 
bedömning av behovet enligt kommissionens mening göras. 

Ekonomiska konsekvenser 

Den huvudsakliga ekonomiska konsekvensen av en begränsning av 
etableringsfriheten torde bli att utgifterna för skolan minskar genom 
att olika former av läckage reduceras eller elimineras. Eftersom ny-
etablering av fristående skolor tenderar att leda till fler och mindre 
skolor, kan effektiviteten påverkas positivt av en begränsning av ny-
etableringen. Åtgärden måste dock utvärderas gemensamt med den 
föreslagna förändringen av ersättningsmodellen. 

 

Rekommendation: De fristående skolorna integreras tydligare i 
det offentliga utbildningssystemet. Dimensioneringen och planer-
ingen av utbildningen görs gemensamt för offentliga och fristå-
ende skolor inom ramen för Skolverkets regionala organisation. 
Den fria etableringsrätten inom skolområdet begränsas genom 
förhandsprövning av behovet. 
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Förvaltningspolitiska aspekter på fristående skolor 

Som konstaterats tidigare finns det tydliga tecken på betygsinflation 
i den svenska skolan. Utrymmet för betygsinflation påverkas av i 
vilken mån betygen förankras i externt rättade prov, så föregående 
förslag kan bidra till att reducera problemet. Men problemet med 
betygssättning reser allmännare frågor om fristående skolors ställ-
ning inom skolsystemet.  

Genom skollagen har enskilda juridiska personer anförtrotts rätten 
att bedriva myndighetsutövning. Exempel på myndighetsutövning 
är, förutom betygssättning, antagning, tillfällig omplacering och av-
stängning. Myndighetsutövning innebär utövande av offentlig makt 
med potentiellt långtgående konsekvenser för enskilda. För att för-
hindra missbruk av offentlig makt omgärdas myndighetsutövningen 
av restriktioner. I 1 kap. 9 § regeringsformen formuleras ett krav på 
opartiskhet och saklighet, i 1 kap. 5 § förvaltningslagen uttryckt som 
ett objektivitetskrav. Innebörden är att den som fattar beslut inte ska 
ta ovidkommande hänsyn, det vill säga väga in faktorer som den be-
rördas identitet eller annat som inte föreskrivits i lag. Detta objek-
tivitetskrav söker man i sin tur garantera genom exempelvis krav på 
utredningsunderlag, dokumentation och öppenhet. Av 29 kap. 10 § 
skollagen framgår vilka av förvaltningslagens bestämmelser som ska 
tillämpas vid myndighetsutövning inom skolan. 

I det följande behandlas tre problem av olika dignitet med anknyt-
ning till myndighetsutövning inom skolan: objektivitetsprincipen 
vid myndighetsutövning för de fristående skolorna, jäv vid betygs-
sättning och den mer allmänna frågan om jäv hos anställda i fri-
stående skolor. Offentlighetsprincipen gäller inte för de fristående 
skolorna men principen bör gälla för att öka allmänhetens insyn i 
fristående skolor. 

Jäv vid betygssättning 

I 16–18 §§ förvaltningslagen finns jävsbestämmelser. Dessa gäller i 
de fristående skolornas myndighetsutövande verksamhet. För kom-
munala skolor finns motsvarande bestämmelse i kommunallagen. Av 
29 kap. 10 § skollagen framgår i vilken omfattning som förvaltnings-
lagen ska tillämpas i skolorna. Regleringen gäller för alla skolformer 
och har ett generellt undantag för betygssättning. Regler om hand-
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läggning vid betygssättning finns i 3 kap. och respektive skolforms-
kapitel i skollagen. Jävsfrågan vid betygssättning regleras för offent-
liganställda lärare genom deras ställning som tjänstemän. Det finns 
särskilda bestämmelser om jäv i kommunallagen.  

Privatanställda lärare som sätter betyg omfattas då inte av jävs-
bestämmelserna i förvaltningslagen, men av objektivitetsprincipen i 
regeringsformen. Att jävsfrågan vid betygssättning inte reglerats för 
privatanställda lärare har genom vad som framstår som ett förbise-
ende inte skett. I en fristående skola skulle eleverna kunna ha sämre 
förutsättningar att nå framgång med ett klagomål om jäv än i en 
kommunal skola. Jävsreglerna bidrar till en rättvis och likvärdig be-
tygssättning. Som ett minimum måste samma regler gälla för privat 
och offentligt anställda lärare.  

Det kan noteras att jävsreglerna är ett uttryck för objektivitets-
principen i 1 kap. 9 § regeringsformen. Jävsreglerna är däremot mer 
specifika än objektivitetsprincipen. Lärare vid fristående skolor om-
fattas av principen, vilken innefattar ett krav på att iaktta saklighet 
och opartiskhet vid myndighetsutövning, bland annat vid betygs-
sättning. Om en lärare vid fristående skola har påverkats av irrele-
vanta faktorer vid betygsbeslutet, kan 1 kap. 9 § regeringsformen 
tillämpas. Den kan utgöra en grund för kritik samt arbetsrättsliga- 
och straffrättsliga sanktioner, som tjänstefel i 20 kap. 1 § brotts-
balken. 

Även om 1 kap. 9 § regeringsformen är en garanti för saklighet 
och opartiskhet, är principen svårtillämpad och inte lika specifik som 
jävsbestämmelserna, vilket talar för att man inför en specificerad jävs-
bestämmelse också för fristående skolor.  

Utgångspunkten för utformningen av en ny bestämmelse i skol-
lagen är att objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 § regeringsformen ska 
gälla vid myndighetsutövning och offentlig förvaltningsverksamhet. 
År 2010 förtydligades att objektivitetsprincipen är tillämplig på pri-
vata aktörer, när de utför förvaltningsuppgifter som har överlämnats 
till dem. Att förvaltningsuppgifter får överlämnas från det allmänna 
att utgöras av enskilda stadgas i 12 kap. 4 § andra stycket regerings-
formerna. För att överta förvaltningsuppgift som innebär myndighets-
utövning krävs lagstöd. Enskilda huvudmäns verksamhet regleras av 
skollagen, och i de delar som verksamheten styrs genom skollagen 
utgör de offentliga förvaltningsuppgifter. I offentliga förvaltnings-
uppgifter ingår undervisning (så kallat faktiskt handlande) och myn-
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dighetsutövning (exempelvis betygssättning) med stöd av skollagen. 
Sammantaget innebär det att när personal vid fristående skola ska 
iaktta objektivitetsprincipen vid det faktiska handlandet och vid myn-
dighetsutövning. Ett förtydligande om detta bör införas i skollagen. 

Det finns olika situationer vid betygssättning, och för att samma 
regler ska gälla för privat och offentligt anställda lärare bör en jävs-
regel vid betygssättning och annan myndighetsutövning införas i skol-
lagen och göras liknande den som finns i 6 kap. 28 § p 5 kommunal-
lagen. Bestämmelsen är något av en generalklausul, som kan tilläm-
pas då det i ett ärende finns någon särskild omständighet som är 
ägnad att rubba förtroendet för opartiskhet.  

 

Förslag: Objektivitetsprincipen ska iakttas vid myndighetsutövning 
vid fristående skola. Jävsfrågan vid betygssättning bör regleras 
även i fristående skolor.  

 

Förslag: Frågan huruvida vinstdrivande verksamhet är förenlig 
med myndighetsutövning inom skolområdet utreds förutsätt-
ningslöst. 

Anställdas ekonomiska intressen 

Förr balanserades elevers och föräldrars önskan om högre betyg av 
professionella normer hos såväl den enskilda läraren som rektorn. 
I dagens ordning står läraren mer ensam i försvaret av korrekt satta 
betyg, eftersom rektorn nu kan antas ha ett starkt intresse av höga 
betyg; betygen är ett viktigt instrument i konkurrensen om elever.  

När privata utbildningsföretag har aktualiserat delägande för 
lärare i företaget, har också denna sista barriär mot betygsinflationen 
försvagats, något som för övrigt blivit en realitet redan genom börs-
noteringen av vissa företag i branschen. En enskild lärare har begrän-
sad påverkan på den genomsnittliga betygsnivån vid en skola, men 
om flera lärare har samma intresse, kan effekten bli märkbar.75  

 

 
75 Förvaltningslagen 5 §: ”I sin verksamhet ska myndigheten vara saklig och opartisk.” Se vidare 
Hirschfeldt (2019). 
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Förslag: En reglering av enskilda befattningshavares eventuella in-
tressekonflikter vid delägarskap i de skolor eller koncerner där de 
är verksamma utreds. 

Vinstdrivande verksamhet och offentlig förvaltning 

På ett mer generellt plan ter det sig naturligt att resa frågan vilka 
kvalitetskrav som ska ställas på de fristående skolorna i förvaltnings-
mässigt hänseende. Offentlig makt kan missbrukas, och för att i 
möjligaste mån förhindra detta finns ett omfattande regelverk bland 
annat i regeringsformen, förvaltningslagen, offentlighets- och 
sekretesslagen och brottsbalken, gällande tjänstefel, tagande av muta 
mer mera. Dessa regler kommer i vissa fall i konflikt med de regler 
som gäller kommersiell verksamhet, eftersom aktiebolagslagen före-
skriver andra lojaliteter och restriktioner än den offentliga förvalt-
ningens regelverk. Det fundamentala målet för en vinstdrivande 
verksamhet är att generera vinst till ägarna. Exempelvis föreskrivs i 
3 kap. 3 § aktiebolagslagen ”Om bolagets verksamhet helt eller del-
vis skall ha ett annat syfte än att ge vinst till fördelning mellan aktie-
ägarna, skall detta anges i bolagsordningen.” Den logik som styr en 
vinstdrivande verksamhet är radikalt annorlunda än den som styr 
offentlig verksamhet.  

Ytterligare en aspekt att beakta är risken för korruption. Om 
någon resursstark person går in som delägare i ett kommersiellt ut-
bildningsföretag, finns en risk att denna position utnyttjas för att 
gynna egna barn eller andra personer med vilka personen i fråga har 
nära relationer.76  

När ansvar för offentlig verksamhet anförtros privata närings-
idkare, söker man överbrygga denna brist på överensstämmelse genom 
avtal (i fallet tjänsteproduktion) eller lagstiftning (vid myndighets-
utövning). Alla avtal och all lagstiftning är dock ofullständiga, vilket 
reser frågan i vilken utsträckning det offentliga och det privata intresset 
kan bringas att harmoniera. I det förstnämnda fallet måste bedömas 
om man genom avtal kan lösa problemet. Om inte, måste verksam-
heten bedrivas i egen (offentlig) regi. Detta problem behandlas inte här. 

 
76 Ett exempel från USA inom denna kategori avslöjades av FBI i början av år 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 – myndighetsutövning – måste samma grund-
läggande fråga ställas. Kan man i det aktuella fallet få det privata 
vinstintresset att harmoniera med det allmänintresse som verksam-
heten är tänkt att tjäna? Svaret kommer att bero på dels verksam-
hetens natur, dels de allmänna förutsättningarna för att få ledning 
och anställda att agera för allmänintresset och inte i något avseende 
missbruka den makt som anförtrotts dem. De restriktioner som in-
förts för att förhindra detta när myndighetsutövning bedrivs inom 
den offentliga förvaltningen måste enligt kommissionens bedömning 
ses som ett minimum också när offentlig makt utövas av enskilda 
juridiska personer. Förvaltningslagens krav och de ovan behandlade 
jävsreglerna är exempel. Bestämmelser om offentlighet och sekre-
tess, meddelarfrihet och skydd för visselblåsare är andra viktiga 
spärrar mot maktmissbruk. Nedan behandlas offentlighetsprincipen 
i större detalj. 

Offentlighetsprincipen och de fristående skolorna 

Regeringen föreslog i budgetpropositionen för 201877 att offentlig-
hetsprincipen för att öka allmänhetens insyn bör göras tillämplig i 
fristående förskolor och skolor samt i privat anordnad vuxenutbild-
ning. Ställningstagandet är i linje med den blocköverskridande sex-
partiöverenskommelse som i maj 2013 slöts inom ramen för Friskole-
kommitténs arbete (SOU 2013:56) och regeringens överenskommelse 
med Vänsterpartiet i oktober 2014 om vinster i välfärden. 

Offentlighetsprincipen – principen innebär rätt att ta del av all-
männa handlingar – består av två delar: dels bestämmelserna i reger-
ingsformen om yttrande- och informationsfrihet, som gäller för dem 
som är verksamma hos det allmänna, dels 2 kap. 1 § tryckfrihets-
förordningen som gäller för myndigheter i Sverige. Offentlighets-
principen tillämpas inom myndigheter, däribland kommuner, men 
gäller därför med automatik bara kommunala skolor. Det finns dock 
i dag undantag då friskolor kan omfattas av offentlighetsprincipen, 
nämligen om kommunen utövar ett rättsligt bestämmande inflytande 
i bolaget som driver skolan.78  

 
77 Prop. 2017/18:1, utgiftsområde 16, s. 193. 
78 2 kap. 3 § offentlighet och sekretesslagen, OSL. 
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Förutom allmänna handlingars offentlighet gäller den så kallade 
meddelarfriheten, som innebär stora möjligheter för medarbetare att 
lämna information för publicering i tidningar och andra tryckta 
skrifter. Med meddelarfrihet avses normalt att det är möjligt att en-
ligt tryckfrihetsförordningen och yttrandefrihetsgrundlagen straffritt 
lämna annars sekretessbelagda uppgifter för publicering i massmedier. 
Meddelarskydd är ett samlingsnamn för ett antal regler, som har 
syftet att förverkliga offentlighetsprincipen. Denna princip innebär 
att allmänheten har rätt till insyn i och tillgång till information om i 
huvudsak all offentlig verksamhet. En meddelare har rätt att vara 
anonym, och den som har tagit emot en uppgift för publicering har, 
med vissa undantag, tystnadsplikt beträffande meddelarens identitet.  

Lag om meddelarskydd i enskilda verksamheter finns också. 
Lagen är begränsad till att gälla för vård, skola och omsorg. Den 
innehåller inskränkningar för meddelarskyddet; den gäller inte om 
det föreskrivs i lag att uppgiften omfattas av tystnadsplikt.  

Principen om rätt att ta del av handlingar har begränsningar. Det 
ska dels röra sig om allmänna handlingar, dels vara förenligt med 
bestämmelser om sekretess. Sekretess innebär ett förbud att röja en 
uppgift oavsett om det sker muntligen, genom utlämnande av en all-
män handling eller på annat sätt.79 Visst skydd för sekretessen finns, 
eftersom rätten att ta del av allmänna handlingar enligt 2 kap. 2 § 
tryckfrihetsförordningen får begränsas, dock endast när det är påkal-
lat med hänsyn till olika uppräknade intressen.80 

För att principen om handlingsoffentlighet ska fylla sitt syfte 
måste myndigheterna registrera sina allmänna handlingar, eller i vart 
fall hålla dem ordnade så att det går att fastställa vilka allmänna hand-
lingar som finns.81 Allmänheten måste kunna få vetskap om att en 
handling existerar. Rätten att ta del av allmänna handlingar förut-
sätter att handlingar blir kvar i myndighetens vård och inte förstörs 
eller återlämnas till ingivaren.82  

I SOU 2015:82, Offentlighet för fristående skolor presenterades 
förslag till reglering av offentlighets- och sekretessfrågor i fristående 

 
79 3 kap. 1 § OSL. 
80 Det gäller bland annat det allmännas ekonomiska intresse, eller avser enskildas intressen, 
nämligen skyddet för enskilds personliga eller ekonomiska förhållanden. Begränsningar anges 
i offentlighets- och sekretesslagen. Även i 29 kap. 14 § skollagen föreskrivs tystnadsplikt för 
alla skolformer. 
81 5 kap. OSL. 
82 Arkivlagen. 
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skolor. Jämlikhetskommissionen instämmer i huvudsak i förslagen, 
men några ytterligare förtydliganden tas upp nedan. Eftersom 
SOU 2015:82 kom före EU:s marknadsmissbruksförordning83 
(MAR), som är direkt tillämplig och har företräde framför nationell 
rätt, belystes inte förordningen i samband med förslaget att offent-
lighetsprincipen och meddelarfriheten skulle gälla för de fristående 
skolorna på samma sätt som för kommunala skolor. Det är i vart fall 
en av anledningarna till att Lagrådet kom fram till att man inte borde 
gå vidare med lagstiftningen, innan det var analyserat om detta kunde 
komma i konflikt med unionsrättsliga krav. Utbildningsdepartemen-
tet publicerade en promemoria med analys av offentlighetsprincipen 
hos börsnoterade företag utifrån det EU-rättsliga regelverket. Utre-
daren kom sammanfattningsvis fram till att någon komplettering av 
lagförslagen i remissen inte behövde göras. 

Bidrag från hemkommunen till fristående skolor regleras i skol-
lagen. Hemkommunen ska lämna bidrag till huvudmannen för varje 
elev vid en fristående skola. De fristående skolorna är också en skatte-
finansierad verksamhet, som ska ge möjlighet för skattebetalare, mass-
media och andra intressenter att ha insyn i verksamheterna. Insyn 
bidrar till att stärka kvaliteten. Det som kan tala emot förslaget att 
offentlighetsprincipen ska gälla även fristående skolor är att det i 
skollagen ger kommunerna rätt till insyn i friskolornas verksamhet. 
Det som också skulle kunna tala emot införandet av offentlighets-
principen är att det utöver insyn i verksamheten för kommunen finns 
tillsyn och granskningar. Samtidigt har kommunens och tillsyns-
organens insyn en annan funktion än den som offentlighetsprincipen 
är till för att säkerställa. 

Att införa offentlighetsprincipen i friskolor kan ge ökade krav på 
huvudmännen för de fristående skolorna som krav att lämna ut 
handlingar och registrera handlingar, men lika villkor skulle gälla för 
kommunala och fristående skolor. Om det är en huvudman för en 
fristående skola med flera skolenheter, torde det heller inte vara ett 
sekretessproblem mellan dessa skolor.  

De ökande kraven genom offentlighetsprincipen kan medföra en 
ökad administrativ börda för huvudmännen för de fristående skolor 
som ska lämna ut handlingar (skyndsamhetskrav) respektive inte 
lämna ut handlingar. Det finns också ett tillgänglighetskrav. Om lag-

 
83 Europaparlamentets och rådets förordning (EU) nr 596/2014 av den 16 april 2014 om mark-
nadsmissbruk (marknadsmissbruksförordning), OJ L 173, 12.6.2014, p. 1–61. Ändrad 2016. 
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stiftaren inför tydliga handläggningsregler, kommer införandet av en 
offentlighetsprincip att vara proportionerlig och inte heller drabba 
eleverna.84  

Utöver bestämmelserna i offentlighets- och sekretesslagen finns 
det inte några särskilda regler om hur organ av detta slag ska hantera 
ärenden om utlämnande av allmänna handlingar. Det bör vara tydligt 
vilka regler som ska gälla när huvudmän för fristående skolor ska 
handlägga utlämnande av handlingar.85  

I betänkandet SOU 2015:82 föreslås en ny bestämmelse, 2 kap. 
3 a §, i offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), OSL. Bestäm-
melsen har följande lydelse:  

Vad som föreskrivs i tryckfrihetsförordningen om rätt att ta del av all-
männa handlingar hos myndigheter ska i tillämpliga delar gälla också 
handlingar hos huvudmän för fristående skolor. Dessa huvudmän ska 
vid tillämpningen av denna lag jämställas med myndigheter.  

Fristående skolor är organiserade så att det finns en, två eller tre olika 
nivåer: skolenhets-, huvudmanna- och ägarnivå. Av förslaget fram-
går att det är huvudmännen som ska jämställas med myndigheter vid 
tillämpningen av OSL. Som lagtexten är formulerad ser insynen ut 
att omfatta endast huvudmannen. Detta är mindre lämpligt.86 Därför 
torde det vara rimligt att förtydliga att utlämnandet av handlingar 
ska gälla handlingar på skolenhetsnivå, och denna kan jämställas med 
myndighet. Jämlikhetkommissionen föreslår alltså att förtydliga 
huvudman till skolenhetsnivå. 

Enligt lagförslaget i SOU 2015:82 skulle meddelarfriheten i fri-
stående skolor förändras på så sätt att den inte längre skulle omfattas 
av 2017 års meddelarskyddslag, utan i stället ges samma innebörd 

 
84 Beslut att inte lämna ut handlingar kan överklagas till kammarrätt. Troligen ska i så fall de fri-
stående skolorna ha samma skyldighet som exempelvis ett kommunalt företag eller myndighet 
när det gäller offentlighetsprincipen vid handläggning av ärendet om handlingsutlämnande. 
85 Vem inom fristående skolan som ska fatta detta beslut får styras av den företagsform som 
bedrivs. Är det ett aktiebolag, är det aktiebolagslagen som gäller, och i den står vilken instans 
inom aktiebolaget som fattar beslut. Praktiskt sköts det genom en delegeringsordning. Mot-
svarande reglering gäller för andra associationsformer, som stiftelser, ideell förening, ekono-
misk förening och så vidare. 
86 Eftersom insynen är avsedd att gälla även på skolenhetsnivå, är det tveksamt om detta är 
tillräckligt tydligt. Ägaren kan själv vara huvudman, och ett ägarföretag kan även bedriva annan 
verksamhet än skolverksamhet. Utredaren anser att det knappast låter sig göras att skilja ut 
skolverksamheten på ett så tydligt sätt som skulle krävas om skolverksamheten men inte övrig 
verksamhet skulle omfattas av offentlighetsprincipen. Av det skälet föreslås att det är huvud-
mannen och inte ägaren som ska jämställas med myndighet. Eftersom huvudmannen i vissa 
fall också kan vara ägare kan, med den föreslagna formuleringen av 2 kap. 3 a § OSL, bestäm-
melsen komma att omfatta även annan verksamhet som huvudmannen bedriver. 
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och räckvidd som i dag gäller i statliga och kommunala verksamheter 
enligt 13 kap. 2 § offentlighets- och sekretesslagen, som bryter igenom 
lagstadgad och avtalad tystnadsplikt, en rimlig följd av ändringarna 
att friskolorna ska omfattas av offentlighetsprincipen. 

Inom offentlighet- och sekretesslagen får inte heller verksamhets-
utövaren vidta några åtgärder mot den som utnyttjat sin meddelar-
frihet. Meddelarfriheten har då företräde framför eventuell avtalad 
tystnadsplikt. Verksamhetsutövaren kan då inte heller göra gällande 
påföljder för avtalsbrott. Men detta förslag lämnades före ikraftträ-
dandet av MAR, så alla konsekvenser kunde inte förutses.  

En utredare på Utbildningsdepartementet fick i uppdrag att analy-
sera offentlighetsprincipen och meddelarfriheten ska gälla i fristå-
ende skolor utifrån det EU-rättsliga regelverket, särskilt marknads-
missbruksförordningen (MAR).87 Som noterats ovan blev slutsatsen 
att tryckfrihetsförordningens bestämmelser om rätt att ta del av 
allmänna handlingar ska tillämpas även på huvudmän för fristående 
skolor som är börsnoterade aktiebolag eller dotterbolag till sådana 
aktiebolag, samt att anställda och uppdragstagare i fristående skolor 
ska ha meddelarfrihet och meddelarskydd enligt bestämmelser i 
offentlighets- och sekretesslagen, och att detta är förenligt med 
EU:s marknadsmissbruksförordning. Någon komplettering av lag-
förslagen i remissen behöver därför inte göras.  

MAR är tillämplig på de fristående skolor som är börsnoterade. 
Röjandeförbudet i artikel 10 gäller för myndigheter som ska tillämpa 
offentlighetsprincipen. I MAR finns också ett undantag från röjande-
förbudet. Förbudet gäller inte om det är ett normalt led i fullgöran-
det av tjänst, verksamhet eller åliggande. Ett utlämnande att allmänna 
handlingar som innehåller insiderinformation kan troligen bara ut-
göra ett normalt led i fullgörande av tjänst, om det finns en bestäm-
melse i offentlighet- och sekretesslagen om att insiderinformation 
enligt lag inte får lämnas ut. Det kan då tolkas att det råder sekretess 
för uppgifter som utgör insiderinformation, eftersom en hänvisning 
till bestämmelserna i EU-förordningen, MAR, finns i 9 kap. 1 § 
offentlighet- och sekretesslagen. Regleringen om offentlighet och 
sekretess innebär att allmänna handlingar ska lämnas ut på begäran, 
men endast i de delar de inte innehåller sekretessbelagda uppgifter. 
Detta innebär bland annat att allmänna handlingar inte får lämnas ut 
i de delar de innehåller uppgifter som utgör insiderinformation.  

 
87 Utbildningsdepartementet (2019 b). 
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Här kan det tilläggas att artikel 21 MAR klargör att meddelar-
frihet enligt nationell rätt som utgångspunkt har företräde framför 
röjandeförbudet i artikel 10. Det torde innebära att MAR inte ska 
tillämpas i den utsträckning det skulle strida mot bestämmelserna 
om tryck- och yttrandefrihet i tryckfrihetsförordningen och yttrande-
frihetsgrundlagen. Det ger en medarbetare i en fristående skola 
(börsbolag) rätt att straffritt lämna insiderinformation till medier 
utan hinder av röjandeförbudet i artikel 10. Slutsatsen är, precis som 
i citerade promemoria, att det skulle råda förenlighet mellan med-
delandefriheten i tryckfrihetsförordningen och MAR men att ett så-
dant röjande normalt kommer att innebära avtalsbrott i förhållande 
till arbetsgivaren.  

När här talas om avtalade tystnadsplikter avses sekretessavtal som 
den avtalsrättsliga tystnadsplikt som följer av allmänna principer om 
lojalitetsplikt i anställningsförhållanden. Privatanställda är således 
normalt underkastade avtalad tystnadsplikt som inte viker för med-
delarfrihet. 

När det gäller meddelarfriheten kan det tilläggas att en utökad 
meddelarfrihet för lärare på börsnoterade friskolor (med upphävande 
av meddelarskyddslagen) då kan påverka sekretessen, eftersom man 
inte kan säkerställa att informationen förblir konfidentiell och ett 
offentliggörande av informationen då kanske inte kan skjutas upp. 
Det skulle innebära en inskränkning i möjligheterna för fristående 
skola att på ett normalt och ändamålsenligt sätt förhålla sig till sina 
informationsförpliktelser som börsbolag. Det är tveksamt om det 
alls vore möjligt att upprätthålla en börsnotering för fristående skolor. 

Det uppträder som framgått konflikter mellan börsnoterade fri-
stående skolors intresse av sekretess och det allmänna intresset av 
insyn i offentlig verksamhet (offentlighetsprincipen). Den senare är 
ett viktigt instrument för att förhindra missbruk av offentlig makt 
och måste enligt kommissionens mening väga tyngre än enskilda 
aktörers ekonomiska intressen.  

 

Förslag: Offentlighetsprincipen bör ges samma innebörd hos fri-
stående skolor som i dag gäller för kommunala skolor. Privat-
anställda är normalt underkastade avtalad tystnadsplikt som inte 
viker för meddelarfrihet. Det är en fråga som bör utredas närmare. 
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Sammanfattning 

Det framstår enligt kommissionens mening som en märklig stånd-
punkt att de regler som skapats för förvaltningen till skydd för med-
borgarna inte skulle gälla när myndighetsutövning har överlämnats 
till privata rättssubjekt. Samma principer bör rimligtvis råda oavsett 
vem som har anförtrotts uppgiften.  

Slutsatser har dragits på tre nivåer. För det första bör en upplys-
ningsparagraf för de fristående skolorna att vid myndighetsutövning 
gäller objektivitetsprincipen införas, och jävsregler vid betygssätt-
ning utsträckas till att omfatta även fristående skolor. Att så inte har 
skett förefaller vara resultatet av ett förbiseende. För det andra bör 
man förhindra att enskilda befattningshavare på fristående skolor – 
skolledare, lärare med flera – råkar i intressekonflikter till följd av 
ekonomiska intressen i de skolor eller koncerner där de är verksamma. 
En grundläggande fråga som kräver utredning är om vinstdrivande 
verksamhet över huvud taget låter sig förenas med myndighets-
utövning. 

För det tredje bör de regler som utgör offentlighetsprincipens 
beståndsdelar – att kunna ta del av handlingar, meddelarfrihet och 
meddelarskydd, – även gälla för fristående skolor. 

Skärpt tillsyn  

Tillsynen av skolverksamheten måste vara oberoende av om skolan 
drivs i offentlig eller privat regi eller om undervisning meddelas av 
behöriga eller obehöriga lärare. För närvarande kan Skolinspektio-
nen exempelvis inte vidta åtgärder mot en lärare som inte är behörig. 
Lagstiftningen bör ändras på denna punkt. 

Sedan skollagen (2010:800) är förskolan en del av skolväsendet. 
Införandet av en egen skolform, den nu reviderade läroplanen, nya 
lagkrav på skolchef för förskolan och ett allt mer omfattande ansvar 
för tillsyn av fristående förskolor och pedagogisk omsorg innebär 
ökade krav på kapacitet för detta både i kommuner och den centrala 
tillsynsmyndigheten.  

Riksrevisionens granskning av dagens inspektionsverksamhet 
identifierar också ett antal brister som tycks tyda på en allmän resurs-
brist, såsom att ärenden avslutas utan att man har verifierat att nöd-



SOU 2020:46 Utbildning och kultur 

593 

vändiga rättelser faktiskt har utförts.88 Denna resursbrist bör i så fall 
avhjälpas. Detta är en åtgärd som är angelägen och som bör genom-
föras oberoende av den större omorganisation som skisserats ovan. 

Ekonomiska konsekvenser 

Skolinspektionens budget omsluter i dag drygt 400 miljoner kronor. 
En femtioprocentig ambitionshöjning skulle alltså öka årskostnaden 
med 200 miljoner kronor, exklusive de förbättringar som föreslagits 
av Riksrevisionen. 

 

Rekommendation: Tillsynen av skolan skärps. Den centrala till-
synsmyndighetens resurser förstärks, varvid särskild hänsyn ska 
tas till behoven i förskolan. Sanktionsmöjligheterna ses över. 

17.3.2 Styrning och ledning av förskola och skola 

Gemensam antagning till skolan 

I ett tidigare system var närhetsprincipen avgörande för i vilken 
skola en elev skulle gå. Med skolvalet, i de kommuner där ett sådant 
finns, kan icke avsedda konsekvenser uppträda, när de båda princi-
perna om önskemål respektive närhet tillämpas. De flesta kommuner 
tillämpar en tolkning av närhetsprincipen som kallas relativ närhet, 
det vill säga man jämför två elevers näst bästa-alternativ, och ger i en 
bristsituation plats åt den elev vars situation skulle försämras mest 
om platsen gick till den andra eleven. Denna princip lockar dessvärre 
till strategiskt uppträdande. Elever som inte aktivt söker kan dess-
utom bli av med en skolplats som de har rätt till enligt närhetsprin-
cipen och få lång skolväg, om den aktuella skolan söks av fler elever 
än det finns plats för.  

Skolvalet leder också till ökad segregation. En del av denna är 
oavsiktlig, en annan avsiktlig och beror på skolornas selektion av 
elever.89 När föräldrar och barn uttrycker önskemål om skola, ger de 
uttryck för privata värderingar av olika alternativ. Den kollektiva 

 
88 Riksrevisionen (2019 c).  
89 Om oavsiktliga mekanismer, se avsnitten 4.2 och 8.4, beträffande den avsiktliga selektionen 
avsnitt 8.4. 
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dimensionen av skolans verksamhet – att barnen får träffa barn med 
annan social och kulturell bakgrund, att barn med utländsk bak-
grund snabbare lär sig svenska och integreras i det svenska samhället 
– kan inte komma till uttryck genom skolvalet, eftersom ett enskilt 
hushålls bidrag till integrationen är marginellt. Det kan räcka med 
ganska svaga krav från föräldrars och barns sida på andelen inhemska 
och utlandsfödda barn för att det ska uppstå tröskeleffekter och 
snabb utflyttning till andra skolor än den ursprungligen tilltänkta.90 
Detta gäller även om föräldrar och barn faktiskt önskar att denna 
integration ska komma till stånd. Integration kan ses som en kollek-
tiv nyttighet, och för att åstadkomma denna krävs ett gemensam 
politiskt beslut och en central fördelning av tillgängliga platser,  
eventuellt kompletterad med nytillskott och nedläggningar. 

Utöver denna oavsiktligt uppkomna segregation finns en avsikt-
lig. Det finns belägg för att fristående skolor aktivt selekterar elever 
i syfte att minimera kostnaderna för undervisningen, vilket stärker 
segregationen ytterligare, utöver den effekt som beror av de indivi-
duella valen.91 

Olika kommuner implementerar närhetsprincipen i dagens skol-
lag på olika sätt. Det är angeläget att denna variation så långt möjligt 
begränsas, eftersom den har stor betydelse för hur likvärdighets-
målet för utbildningssystemet förverkligas.  

System för en gemensam antagning 

Med ett centraliserat antagningssystem som omfattar både offentliga 
och fristående skolor finns det möjligheter att kombinera elevers 
och föräldrars önskemål med gemensamt bestämda krav på variation 
i sammansättningen av elevunderlaget. På en ort med hög andel barn 
med utländsk bakgrund kan det bli aktuellt med begränsningar av 
denna andel uppåt och nedåt för att säkerställa att barnen lär sig 
svenska och integreras väl. En sådan regel kan exempelvis få formen 
att ingen klass ska innehålla mer än 20 procent utrikes födda barn 
och samtidigt att ingen klass ska innehålla mindre än 5 procent.92 
Analysen får göras utifrån varje regions och kommuns förutsätt-

 
90 Grundreferensen om spontan segregation är Schelling (1971). Specifikt om s.k. white flight från 
skolor, se Fairlie and Resch (2002), Rangvid (2010), Aldén et al. (2015), Böhlmark & Willén (2020).  
91 Avsnitt 8.3. 
92 Exemplet på restriktion är hämtat från den danska kommunen Holstebro; Holstebro (2018). 
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ningar. Det viktiga är att full transparens beträffande avvägningarna 
upprätthålls. 

Ett centraliserat antagningssystem finns redan för universitet och 
högskolor. Kösystem förvaltas i dag av kommuner och enskilda fri-
stående skolor. Det finns uppenbara skalfördelar i en sådan aktivitet, 
bortsett från svårigheten att på kommunal och enskild skolnivå 
förvärva den analytiska kompetens som krävs. Med ett centraliserat 
kösystem i Skolverkets regi torde de administrativa kostnaderna 
kunna reduceras väsentligt, samtidigt som risken för selektering av 
elever elimineras. Praktiskt bör verksamheten förläggas till den re-
gionala nivån, eftersom det medger bättre kontakt med de enskilda 
kommunerna och möjligheter att förmedla information om särskilda 
förhållanden som bör beaktas vid antagningen. 

Principerna för placering av elever måste vara helt transparenta. 
Alla föräldrar eller elever måste uttrycka sina önskemål. Principer 
för vilka önskemål som bör kunna vara styrande, de så kallade urvals-
grunderna, är en modifierad form av närhetsprincipen och syskon-
förtur. I begränsad omfattning – något som får regleras i skollagen – 
kan därutöver vissa pedagogiska ansatser få prövas. Det är dock 
väsentligt att sådana tillägg inte vare sig direkt eller indirekt får tillå-
tas bidra till en ökad segregation, oavsett om det är på sociala,  
etniska, religiösa eller andra grunder. Man bör pröva principen att 
endast de urvalsgrunder ska vara tillåtna som medger att vilken elev 
som helst skulle kunna gå i den aktuella skolan.  

Till detta ska läggas sådana restriktioner på utfallet som tillkommer 
på basis av övergripande, politiskt bestämda restriktioner och som kan 
gälla andelen elever med utländsk bakgrund. Dessa kan komma att 
variera från region till region och måste därför beslutas av den re-
gionala organisationen utifrån regionala och lokala förhållanden. 

Algoritmer för att på effektivt sätt lösa avvägningsproblemet 
mellan individuella önskemål och praktiska och politiskt bestämda 
restriktioner existerar sedan länge i andra länder och har testats i 
Sverige.93 En fördel med denna lösning är att algoritmen automatiskt 
levererar en motivering till att en elev i förekommande fall inte har 
fått sitt förstahandsalternativ. Dagens tillämpningar bygger helt på 
föräldrars och elevers preferenser, men restriktioner på allsidig social 
sammansättning kan och bör enligt kommissionens mening byggas 
in i algoritmerna. 

 
93 Kessel och Olme (2018), (2019). Beräkningstiden för en kommun rör sig om delar av en minut. 
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Det måste understrykas att hanteringen av antagningen med hjälp 
av algoritmer är en tekniskt krävande uppgift som inte kan överlåtas 
åt administratörer utan expertkunnande. Risken är annars att man 
genererar lösningar som inte är de bästa möjliga utan kan försämra 
utfallet både för exempelvis elever från en minoritet som man vill 
särbehandla positivt och elever från majoriteten.94 Detta talar för att 
verksamheten förläggs inom den föreslagna regionala organisationen 
för Skolverket, med möjligheter till analytiskt stöd från myndig-
hetens huvudkontor. 

Ekonomiska konsekvenser 

Centraliserad antagning tillämpas sedan länge till den högre utbild-
ningen. Vissa kostnadsdata kan hämtas från den verksamheten. Sam-
tidigt reduceras kostnaderna hos kommunala och enskilda huvud-
män, och den totala kostnaden blir lägre vid en centralisering. En 
implementering i en större kommun (Lund, drygt 120 000 invånare) 
ledde till en besparing på en tredjedels årsarbetskraft.  

 

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

Turordningen bestäms av en kombination av individuella 
önskemål och politiskt bestämda krav på en varierad bakgrund i 
elevsammansättningen.  

Närhetsprincipen omformuleras, och tillåtna urvalsgrunder 
specificeras i skollagen. Som riktmärke bör gälla att urvalsgrun-
derna inte ska vara mer exkluderande än att alla elever ska kunna 
gå i alla skolor. 

Effektiva lösningar på problemet att förena elevers önskemål 
med övergripande restriktioner framräknas med hjälp av match-
ningsalgoritmer. Anpassningar görs till förutsättningarna i varje 
region och kommun. Principerna för att fördela elever mellan 
olika skolor ska vara desamma i de offentliga och de fristående 
skolorna. För de fristående erbjuds en lista på tillåtna urvalsgrunder. 

 
94 Kojima (2012), Hafalir et al. (2013). 



SOU 2020:46 Utbildning och kultur 

597 

Obligatorisk förskola från 3 år, särskilda insatser för barn 
med utländsk bakgrund 

Förskolan har en socialt utjämnande effekt.95 Detta gäller både för barn 
födda i Sverige och för utrikes födda. 77 procent av alla 1–3-åringar 
och 94 procent av alla 3–5-åringar är för närvarande inskrivna. Av de 
6 procent i den äldre kategorin som inte är inskrivna är 20 procent 
utrikes födda, samtidigt som denna grupp bara utgör 7 procent av 
motsvarande åldersskikt.96 Principiellt råder det dock stor skillnad 
mellan en frivillig skola med hög anslutningsgrad och en obligato-
risk. Ett obligatorium från 3 års ålder, specificerat genom ett visst 
antal timmar per vecka, bör därför övervägas. 

För barn med utomeuropeisk bakgrund är umgänget med barn 
födda i Sverige särskilt viktig. Bland språkvetare råder olika uppfatt-
ningar om integrationens betydelse för den generella språkutveck-
lingen, men för uttalet är det odiskutabelt så att tidig integration gyn-
nar utvecklingen. Att möjliggöra för föräldrar, i praktiken mödrar, 
att gå ut på arbetsmarknaden har dessutom betydelse för deras integ-
ration och ekonomiska självständighet.97 

Åtgärder för att stärka integrationen kan omfatta exempelvis att 
kommunerna åläggs att informera alla föräldrar om förskolan, följa 
upp barn som inte deltar och att bevilja förskola utifrån barnets 
behov (där språk är ett) från 1 års ålder oavsett föräldrars syssel-
sättning. Man måste också säkerställa att informationen når fram. 
Sådana åtgärder är emellertid ingen ersättning för ett obligatorium. 

Förskolans kvalitet och likvärdighet inverkar på barns utveckling 
och lärande inför grundskolan och kan kompensera för mindre 
gynnsamma levnadsvillkor. En förutsättning är en förskola med god 
kvalitet är personal med god kompetens. Pedagogisk utbildning hos 
personalen har i studier visat sig viktig för kvaliteten i verksamheten, 
och tillgången till utbildad förskolepersonal sätter vissa gränser för 
hur snabbt en expansion kan gå (se punkt om lärarutbildningen 
nedan). Det är viktigt med svensktalande pedagoger i förskola och 
pedagogisk omsorg för barn med utländsk härkomst. Bristen på ut-
bildad personal, som av allt att döma kommer att bli långvarig, talar 
för att ett obligatorium bör införas successivt, med uppföljningar 

 
95 Se avsnitt 8.2. 
96 Statistik från SCB. 
97 En särskild utredning med fokus på språkutbildning för barn med utländsk bakgrund har 
tillsatts (dir. 2019:71, Fler barn i förskolan för bättre språkutveckling i svenska). 



Utbildning och kultur SOU 2020:46 

598 

och utvärderingar under processens gång. Parallellt med ett succes-
sivt införande av obligatorium måste kompetensförsörjningen inom 
förskolan säkerställas. 

Jämlikhetsskapande åtgärder behöver utvecklas i befintlig verk-
samhet. Läsa, skriva, räkna, en garanti för tidiga stödinsatser, genom-
förs under detta läsår, inkluderande bland annat en obligatorisk kart-
läggning av kunskaperna i läsning och matematik i förskoleklass. 
Riksdagen har uppdragit åt regeringen att låta utvärdera effekterna 
av detta.98 Denna utvärdering tycks dock i första hand fokusera på 
hur programmet genomförs, inte vilka effekter de får för likvärdig-
het. De kan identifieras först på längre sikt, men bör följas. 

Ekonomiska konsekvenser 

Tre aspekter av en obligatorisk förskola från 3 års ålder behöver 
belysas: den samhällsekonomiska, den offentligfinansiella och den 
privatekonomiska. Schwarz och Nyman visade i en tidig kalkyl att 
barnomsorg lönade sig samhällsekonomiskt på aggregerad nivå, när 
kvinnor kan gå från hemarbete till arbetsmarknad om barnomsorgen 
är tryggad.99 Även offentligfinansiellt gav kalkylen ett visst positivt 
netto, på grund av de skatteintäkter som genereras. Denna kalkyl 
avsåg dock de förhållanden som gällde åren kring 1990 och kan inte 
tillämpas på dagens förhållanden. Utfallet beror av subventionsnivå, 
löneläge och antal barn. 

Utfallet på individnivå i dessa båda avseenden beror på både in-
komst och antal barn. Om den kategori föräldrar som skulle påver-
kas av en övergång till obligatorium hör till lägre inkomstskikt och 
har fler barn än genomsnittet, blir den direkta kalkylen negativ. Åt-
gärden kan ändå vara motiverad, om vinsterna med en förbättrad 
integration överstiger nettokostnaden. 

En plats i förskolan kostar i dagsläget ungefär 150 000 kronor per 
år, varav föräldrarna betalar drygt en tiondel. Denna avgift motsvarar 
ungefär barnbidraget för det första barnet. Närmare utformning av 
obligatorium och finansiering får bli föremål för särskild utredning. 

 

 
98 Utbildningsutskottets betänkande 2017/18:UbU10. 
99 Schwarz och Nyman (1991).  
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Rekommendation: Förskolan görs på sikt obligatorisk från 3 års 
ålder. Kvalitetskraven på verksamheten höjs parallellt med denna 
höjning av ambitionsnivån. 

 

Förslag: En utredning tillsätts med uppdrag att föreslå åtgärder 
för långsiktig kompetensförsörjning och kvalitetsförstärkning 
inom förskolan. Utredningen bör se över behov av utbildnings-
platser till förskolelärarprogrammet, utformning av detsamma och 
alternativa vägar för kompetensförsörjning till förskoleverksamhet. 

Insatser för elever i behov av stöd,  
särskola endast på medicinska grunder 

En omfattande litteratur visar att tidiga insatser har god samhälls-
ekonomisk och offentligekonomisk avkastning, om man lyckas und-
vika skolmisslyckanden, psykiska problem och kriminella karriärer.100 
Det finns olika kategorier att beakta i sammanhanget: dels elever 
med måttliga problem, som har förutsättningar att följa den ordina-
rie undervisningen eller får mer omfattande stödinsatser, dels elever 
med större problem, för vilka särskola blir aktuell. 

Särskilt stöd kan ges i olika former.101 Skollagen anger formerna 
enskild undervisning, särskild undervisningsgrupp, anpassad studie-
gång och studiehandledning på modersmålet. Läsåret 2018/2019 om-
fattades 5,3 procent av eleverna i grundskolan av ett åtgärdsprogram, 
vilket motsvarar drygt 55 000 elever. Andelen elever i grundskolan 
som får stöd genom enskild undervisning har legat på 1,0 procent de 
senaste åren. En dryg procent av eleverna i grundskolan stöd i särskild 
undervisningsgrupp. En knapp procent har anpassad studiegång, 
Studiehandledning på modersmålet är den vanligaste stödinsatsen. 
Totalt har 3,1 procent av eleverna i grundskolan denna stödinsats. 
Både åtgärdsprogram och de olika typerna av stöd är vanligare för 
pojkar än flickor. 

Skollagen reviderades år 2014, varvid tydliggjordes att särskilt 
stöd till skillnad från extra anpassningar avser insatser som är av mer 
ingripande karaktär och som normalt sett inte är möjliga att genom-

 
100 Se Heckman and Masterov (2007), Heckman et al. (2010) och ytterligare referenser i kapit-
len 7 och 8. 
101 Statistiken är hämtad från Skolverket (2019 e).  
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föra för lärare och övrig skolpersonal inom ramen för den ordinarie 
undervisningen. Det är insatsernas omfattning eller varaktighet som 
skiljer särskilt stöd från det stöd som ges i form av extra anpass-
ningar. I och med lagändringen om extra anpassningar minskade an-
delen elever med åtgärdsprogram kraftigt, från 12–13 procent till 
drygt 5. Förändringen styrdes av allt att döma av ekonomiska över-
väganden; beslut om åtgärdsprogram leder till extra kostnader för 
skolan som inte fullt ut har kompenserats. 

En iakttagelse av viss fördelningspolitisk relevans är att det väl-
kända sambandet mellan föräldrars utbildningsnivå och elevers studie-
resultat påverkar också frågan om särskilt stöd. Föräldrar med högre 
utbildningsnivå har större möjligheter att utöva inflytande på sko-
lans verksamhet så att deras barn får tillgång till rätt sorts stöd, och 
dessa föräldrar har också större möjligheter att stödja sitt barn i skol-
arbetet. Det sistnämnda får betydelse, då hemuppgifter är en vanlig 
åtgärd för elever i behov av särskilt stöd.102 

Om de ekonomiska incitamenten för kommuner och skolledare 
riskerar att leda till att för få elever får särskilt stöd eller fel sorts 
stöd, kan det motsatta gälla beslut om särskola. Det är viktigt att 
placering i särskola baseras på medicinska bedömningar. Det finns 
enligt en studie från Inspektionen för socialförsäkringen indikationer 
på att vissa kommuner har överutnyttjat möjligheterna att placera 
barn i särskola, med långvariga negativa konsekvenser för de berörda.103 
Flera faktorer har sannolikt bidragit till detta, däribland förändrad 
pedagogik inom den ordinarie skolverksamheten, kommunaliseringen 
av särskolan och de ekonomiska incitamenten inom skolförvaltningen 
i en kommun. Till bilden hör att Skolinspektionen vid granskningar 
har funnit att utredningarna till grund för beslut om placering isär-
skola ofta är bristfälliga. I rapporten konstateras att en viss kategori 
unga ibland på oklara eller felaktiga grunder placeras i särskola och 
därmed erhåller aktivitetsersättning. Därefter löper de en förhöjd 
risk att bli beroende av bidrag även senare i livet, bland annat be-
roende på att de läkarutlåtanden om hälsotillstånd som ligger till 
grund för beslut om aktivitetsersättning för nedsatt arbetsförmåga 
uppvisar brister.104  

 
102 Skolverket (2011). 
103 ISF (2012). 
104 Fortsatta brister i särskoleplaceringar har konstaterats. En femtedel av alla underlag till pla-
ceringar i särskola som Skolinspektionen granskat får kritik enligt en sammanställning av tid-
skriften Specialpedagogik 2/2019 (26 mars 2019). 
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Bedömning: De ekonomiska incitamenten för beslut om särskilt 
stöd respektive särskola kan behöva ses över, så att eleverna får 
adekvat hjälp med sina problem. 

Externt rättade prov och förankring av betygen 

Bristande likvärdighet i bedömning och betygssättning kan ta sig 
flera uttryck, som glapp mellan faktiska kunskaper och utfall i flera 
led: mellan djupa kunskaper och provcentrerade färdigheter (p.g.a. 
”teaching to the test”), mellan sådana färdigheter och provresultat 
(fusk), mellan provresultat och redovisade resultat (lokal generös 
rättning) och mellan redovisade resultat och betyg (generös betygs-
sättning).105 Några av dessa problem kan hanteras genom extern rätt-
ning och förankring av betygen på skolnivå.  

Extern rättning eliminerar risken för den tredje formen av glapp. 
Några särskilda resurser ska inte behöva tillföras för ett system med 
extern rättning. Proven kan cirkuleras anonymt inom en större 
krets. Extern stickprovsbaserade rättning genomförs som i dag för 
att förhindra långsiktig drift. Den digitalisering av proven som nu 
förbereds förenklar proceduren med extern rättning. 

Förankring av betygen har föreslagits som ett sätt att komma till 
rätta med betygsinflationen. Tekniskt skulle en sådan förankring 
kunna utformas som en gräns för avvikelsen mellan genomsnittliga 
provresultat och genomsnittliga betyg. Detta skyddar mot alltför 
generös betygssättning på aggregerad nivå och tillåter samtidigt indi-
viduella avvikelser, som kan vara motiverade av att en elev har preste-
rat onormalt på ett prov i förhållande till sin tidigare prestationsnivå. 

Här finns dock vissa svårigheter att hantera. Som framgått av 
Skolinspektionens kontrollrättningar föreligger systematiska skill-
nader inte bara mellan provresultat och betyg – den allmänna betygs-
inflationen – utan också systematiska skillnader mellan könen. Av-
vikelserna mellan provresultat och betyg är större för flickor än för 
pojkar. Sådana skillnader kan ha mer eller mindre legitim grund. Be-
tygen ska återspegla mer än vad proven kan täcka, och det kan vara 
så att flickor i genomsnitt presterar bättre i de dimensioner som inte 
täcks av proven. Det kan å andra sidan vara så att de större avvikel-

 
105 Skolinspektionen (2013), Vlachos (2018).  
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serna för flickor förklaras av irrelevanta faktorer, i vilket fall skill-
naderna är mindre legitima. Om en skolas könsbalans avviker från 
likafördelning, ska det i så fall påverka hur förankringen ska ske. 

En annan konsekvens att beakta är att elever på skolor med många 
svagpresterande i dag gynnas av ett visst mått av relativ betygssätt-
ning, det vill säga att för given prestation på de nationella proven är 
det lättare att få ett bra betyg i en skola med ogynnsamma förut-
sättningar. Om denna kompensatoriska betygssättning försvinner, 
kommer det att få negativa konsekvenser för elever på svaga skolor. 

 

Förslag: Inför extern bedömning av de nationella proven, till skill-
nad från dagens system där proven rättas internt på skolan. 

Betygen förankras i provresultaten på skolnivå. 

Utökad studie- och yrkesvägledning med sikte  
på icke-traditionella yrkesval  

Som konstaterades i inledningen av kapitlet styrs utbildnings- och 
yrkesval fortfarande i hög grad av traditioner och social bakgrund, 
särskilt vad avser föräldrarnas utbildning. Som konstaterats bland 
annat i Universitets- och högskolerådets rapport om attityder till 
högre utbildning styrs yrkesvalen fortfarande i hög utsträckning av 
familjebakgrund.106 Insatser för att förändra dessa mönster och fri-
göra en outnyttjad potential för högre studier eller locka till otradi-
tionella yrkesval måste sättas in tidigt, eftersom många viktiga val 
träffas redan i grundskolan. 

Det finns, som visats i kapitel 8, en tendens att könsobalanserna av-
tar ju högre upp på utbildningstrappan som de avgörande valen träffas. 
Könssegregationen i yrkesvalen är fortfarande stark i de yrken som 
inte kräver eftergymnasial utbildning och som i högre utsträckning 
väljs av barn till föräldrar som också har liknande utbildning.  

Kvinnor har gjort inbrytningar i vad som tidigare var manligt 
dominerade yrken, medan det omvända inte har skett i någon större 
utsträckning. Effektiviteten i utbildningssystemet och arbetslivet ökar, 
om traditionella normer och restriktioner för yrkesval försvagas. In-
satser bör göras med fokus på socioekonomiskt svaga grupper, efter-
som behoven är störst där. 

 
106 UHR (2017). 
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Frågan har nyligen utretts. För praktisk utformning och ambi-
tionsnivå hänvisas till denna utredning.107 Vissa av utredningens för-
slag finns med i förslaget till budget för 2020. Framgång i ansträng-
ningarna för att bryta traditionella yrkesmönster kräver emellertid 
en bredare ansats än att bara stärka rollen för yrkesvägledare i skolan. 
Det kan handla om att visa upp förebilder – besök, videofilmer och 
annat material som förmedlar erfarenheter från personer som har 
brutit könsmönstren, i båda riktningarna. 

Ekonomiska konsekvenser 

I den aktuella utredningen SOU 2019:4 föreslås en ambitionsnivå på 
mellan 50 och 60 miljoner kronor per år. Det går att motivera att denna 
utgift är lönsam både offentligfinansiellt och samhällsekonomiskt. 

 

Förslag: Ambitionsnivån för yrkesvägledningen i skolorna höjs, 
med sikte på att dels intressera barn och ungdomar med svag 
studiesocial bakgrund för högre studier, dels öka intresset för 
yrkesval som överskrider traditionella könsrollsgränser. Tidiga 
insatser bör prioriteras. 

17.3.3 Pedagogik, lärarutbildning och läromedel 

Stärkt lärarprofession genom förbättrad lärarutbildning 
och kompetensutveckling 

För att råda bot på lärarbristen vad avser både kompetens och kvan-
titet måste attraktionskraften hos läraryrket ökas, kvaliteten i utbild-
ningen höjas och den fortsatta kompetensutvecklingen säkerställas. 

Lärarutbildningen och kompetensutvecklingen utreddes av Skol-
kommissionen och mer i detalj av Utredningen om en bättre skola 
genom mer attraktiva skolprofessioner.108 Förslagen innehåller flera 
komponenter, bland annat en väldefinierad kompetensutveckling 
och karriärtrappa för lärare och rektorer. 
  

 
107 SOU 2019:4. Se också Stenberg (2019 a). 
108 SOU 2017:35, SOU 2018:17.  
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Utöver dessa förslag kan man överväga att ställa minimikrav på 
betyg för antagning till lärarutbildning. Läraryrkets bristande attrak-
tivitet har under många år lett till att få har sökt sig till lärarutbild-
ningen och att antagningskraven därför har sjunkit. Detta riskerar 
att skapa en ond cirkel, i vilket yrket blir än mindre attraktivt. Ett 
sätt att bryta denna process är att markera statusen på yrket genom 
i förväg satta minimikrav. Här föreligger givetvis ett avvägnings-
problem, eftersom det samtidigt råder brist på lärare under en förutse-
bar framtid. 

Skolkonsulenter arbetade i ett tidigare system under länsskol-
nämnderna deltid som lärare, deltid som förmedlare av erfarenheter 
(uppåt) och forskningsresultat (nedåt). De har förutsättningar att 
bilda länk mellan den pedagogiska utvecklingen och den dagliga 
verksamheten i skolorna och kan därför spela en viktig roll i upp-
byggnaden och vidmakthållandet av kompetensen hos lärarkåren.109 
Förstelärarna på skolorna blir naturliga kontaktpunkter för dessa 
konsulenter. 

Ekonomiska konsekvenser 

Förslagen i SOU 2018:17 ligger strax under 300 miljoner kronor år-
ligen, vilket omfattar en mängd olika åtgärder. 

Kostnaden för skolkonsulenter beror helt av ambitionsnivån. Läns-
skolnämnderna hade sammantaget omkring 250 konsulenter. Om-
räknat till dagens situation skulle detta motsvara omkring 100 miljo-
ner kronor per år. 

 

Förslag: Lärarprofessionen stärks i enlighet med de förslag som 
lagts i tidigare utredning. Ett system med skolkonsulenter införs 
som brygga mellan pedagogisk och didaktisk forskning och prak-
tiken i skolorna.  

Minimikrav på betyg för antagning till lärarutbildningen utreds. 

 
109 Termen skolkonsulent används i dag ofta om yrkesvägledare eller ad hoc-artade befattningar 
för exempelvis specifika problem för elever med utländsk bakgrund, vilket inte är det som 
avses här. 
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Centraliserat ansvar för lärarutbildning med nära knytning 
till skolforskningen 

Lärarutbildningen är i dag spridd på ett stort antal universitet och 
högskolor, vilket har lett till varierande tolkningar av utbildnings-
uppdraget. Anknytningen till undervisningspraktiken är otillräcklig; 
nyutexaminerade lärare uppger sig ofta vara dåligt förberedda för det 
yrke som de har utbildat sig för.110 

Universitetskanslersämbetet (UKÄ) publicerade våren 2019 en 
preliminär utvärdering av lärarutbildningarna i landet.111 Närmare 
hälften av dessa höll en kvalitet som ifrågasattes. De utbildningar 
som har fått ifrågasatt kvalitet brister oftast på delar av ett eller två 
examensmål. Till exempel får många studenter inte tillräckligt med 
kunskap om forskningsmetoder och förmåga till kritiskt tänkande. 

UKÄ konstaterar att bristerna i delar av examensmålen delvis 
hänger ihop med bristen på disputerad personal som undervisar på 
vissa utbildningar, framför allt där studentvolymerna är stora. Ett 
exempel är att få personer forskar inom området fritidshem, vilket 
gör att det är svårt för lärosätena att rekrytera personal med rätt 
vetenskaplig kompetens till grundlärarutbildningen med inriktning 
fritidshem. En liknande problematik finns även inom förskollärar-
utbildningen. 

Samtliga av de utvärderade lärarutbildningarna bedöms ha hög 
kvalitet vad gäller jämställdhet, något som troligtvis beror på att lärar-
utbildningarna har ett specifikt examensmål som berör jämställdhet. 
Även uppföljning, studentperspektiv samt arbetsliv och samverkan 
bedöms genomgående hålla hög kvalitet. 

Antalet orter där lärarutbildning erbjuds bör vara tillräckligt högt 
för att möjliggöra rekrytering i alla delar av landet. Strukturen kan 
vara olika för olika stadier (förskola, grundskola olika stadier, gym-
nasium). Genom stark knytning till metodikforskningen garanteras 
en högre kvalitet. 

Det bör understrykas att en politik med denna inriktning inte står 
i strid med ambitionen att upprätthålla en bred rekrytering genom 
geografisk närhet. Väsentligt är att de som undervisar i utbildningen 
har kontakt med forskningen, så att undervisningen baseras på bästa 

 
110 OECD (2015 b), SOU 2018:17, Jarl (2020), Kornhall (2020), underlagsrapporter till Jäm-
likhetskommissionen. 
111 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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möjliga tillgängliga kunskap. Detta kräver dock inte att de som 
undervisar själva bedriver forskning, bara att de har löpande och till-
räckligt intensiva kontakter med dem som gör det. Givet att utbild-
ningen kan kopplas närmare forskningen finns det inga hinder mot 
att delar av en centraliserad lärarutbildning bedrivs på distans och att 
gemensamma föreläsningar erbjuds över videolänk till filialer eller 
lärcentrum på andra orter. Då säkerställs kvalitet i undervisningen 
jämsides med större geografisk tillgänglighet. Utbildningens prak-
tiska delar som praktik i skolan bör även fortsättningsvis erbjudas 
över hela landet, vilket innebär att en centralisering av lärarutbild-
ningen inte behöver inverka på huvudmännens möjlighet att rekry-
tera nyutexaminerade lärare. 

Åtgärderna bör kunna genomföras inom befintliga ramar.  
 

Rekommendation: Ansvaret för lärarutbildningen koncentreras 
till färre lärosäten, samtidigt som tillgängligheten i alla delar av 
landet säkras genom att delar av utbildningen erbjuds på distans 
vid filialer eller lärcentrum.  

Utökade resurser till praktikanknuten skolforskning  

Kvaliteten på svensk pedagogisk forskning har vid olika tillfällen 
ifrågasatts. Som måttstock har då använts antal citeringar, utbyte 
med omvärlden och liknande standardindikatorer. Andelen som 
ägnas åt jämförande, praktikanknutna undersökningar av pedago-
giska metoder är låg.112 Omkring hälften av forskningen har tidigare 
publicerats på svenska, men tendensen går mot ökad publicering på 
engelska, vilket underlättar utbytet med omvärlden.113 En utvärdering 
av forskningsområdet initierades år 2018, men denna har avbrutits.114 

Vidare gäller som konstaterats tidigare i kapitlet att den domine-
rande pedagogiska doktrinen missgynnar elever med svag studie-
social bakgrund. Det kan enligt kommissionens bedömning ifråga-
sättas om skollagens krav på att undervisningen ska vara grundad på 
vetenskap och beprövad erfarenhet är uppfyllt, i synnerhet mot bak-
grunden att skolan har ett kompensatoriskt uppdrag.  

 
112 Eklund (2000), Sundell (2010), Broady m.fl. (2011).  
113 Vetenskapsrådet (2015). 
114 Jörgen Tholin, pers. medd. 2020-02-28. 
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Den pedagogiska forskningen i länder med framgångsrika skol-
system karaktäriseras bland annat av att den är kunskapsorienterad 
och praktiknära. Sedan några år finns en tydlig utveckling i denna 
riktning också i svensk skola. Detta gäller hur lärare arbetar tillsam-
mans för att utveckla undervisning, hur utvecklingsfrågor har kom-
mit i fokus på skolmyndigheter och inte minst i hur frågan om prak-
tiknära forskning inom undervisningssektorn har väckts.  

Skolforskningsinstitutet och de så kallade ULF-avtalen115 är steg 
mot den organisation och inriktning som präglar länder som är fram-
gångsrika på utbildningsområdet, men resurserna är än så länge blyg-
samma. Verksamheten bör enligt kommissionens mening expan-
dera. Gästprofessurer för forskare med utvärderingsinriktning kan 
utnyttjas för att påskynda förnyelseprocessen. 

Inför en eventuell höjning av ambitionsnivån beträffande den 
pedagogiska forskningen är det väsentligt att understryka förskolans 
viktiga roll i utbildningssystemet. 

Riksdag och regering har i stort sett avstått från att ta ställning i 
grundläggande frågor rörande pedagogisk doktrin. Ett undantag är 
kravet på strukturerad undervisning i 5 kap. 2 § skolförordningen. 
Som tidigare framgått visar utvärderingar av de undervisningsmeto-
der som har dominerat inom det svenska utbildningssystemet i jäm-
förelse med en mer framskjuten lärarroll att resultaten generellt sett 
försämras och att försämringarna i särskilt hög grad drabbar elever 
med svag studiesocial bakgrund. Statsmakterna bör därför ta aktiv 
ställning i denna fråga och tydligare ta ställning för undervisnings-
metoder och principer som åtminstone inte missgynnar elever med 
svaga förutsättningar. 

Ekonomiska konsekvenser 

Ett program med denna inriktning bör i huvudsak kunna genom-
föras inom befintliga ramar. Det kan inledningsvis vara lämpligt med 
ett resurstillskott för att ge förändringen en tydlig rörelseriktning 
och moment. 

 

 
115 ULF står för utveckling, lärande och forskning och reglerar praktiknära skolforskning med 
fyra universitet som noder (Göteborg, Karlstad, Umeå och Uppsala). 
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Förslag: Öka anslagen till den praktikanknutna forskningen om 
förskola och skola, med ett kompensatoriskt perspektiv i utvär-
deringen av olika undervisningsmetoder. 

 

Rekommendation: Undersök möjligheterna att lagfästa krav på att 
pedagogiken inte ska missgynna elever med sämre förutsättningar. 

Åtgärder mot den akuta lärarbristen 

Skolverket förutser som konstaterats ovan en akut lärarbrist under 
kommande decennier, och redan i dag bedrivs undervisning av obe-
höriga. En möjlighet att snabbt öka den genomsnittliga kompeten-
sen i skolan är att studenter på lärarutbildningen får börja tjänstgöra 
på deltid under studietiden. Förslaget presenteras tillsammans med 
andra förslag om kompletterande kortare utbildningar i kapitel 11 av 
SOU 2018:17. 

Med detta förslag fås ett snabbt tillskott till lärarkraften som sam-
tidigt höjer kvaliteten jämfört med obehöriga lärare. De blivande 
lärarnas ekonomi förbättras samtidigt, eftersom de får lön under den 
tid som de tjänstgör. En nackdel med förslaget kan vara att studie-
tiden förlängs. Å andra sidan höjs kvaliteten av att en del av utbild-
ningen löper parallellt med praktiken. Det finns en risk för avhopp, 
när den blivande läraren konfronteras med arbetet i skolan, men ett 
tidigt avhopp är bättre än ett som skulle ske efter ytterligare något år 
av utbildning. Det skulle vara möjligt att ge förslaget en regional profil 
genom särskilt gynnsamma villkor i kommuner med stark lärarbrist. 

Möjligheten bör införas successivt med löpande uppföljning. 

Ekonomiska konsekvenser 

Kostnaden ingår i budgeten för övriga förslagför att stärka lärar-
professionen. 

 

Förslag: Blivande lärare som fullgjort halva utbildningen får arbeta 
halvtid som lärare medan de avslutar sin utbildning på den andra 
halvan av tiden.  
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Stöd till skolor med problem  

Bilden av skolans ansträngningar när det gäller att kompensera för 
ogynnsamma studiemiljöer och svag studiesocial bakgrund är splitt-
rad. I områden med sämre förutsättningar är lärartätheten högre 
men andelen obehöriga lärare högre. Beträffande personalomsätt-
ningen är framför allt omsättningen av rektorer hög i Sverige.116  

Forskningen är delad när det gäller betydelsen av skolors egen-
skaper och omgivningseffekter för att kompensera eller öka skillna-
der, men en inte ovanlig slutsats är skolans effekter i genomsnitt inte 
är särskilt starka.117 I en studie av Jonsson och Treuter mäts den 
kompenserande effekten med olika mått, som förmåga att kompen-
sera skillnader i familjebakgrund eller skillnader i elevsammansätt-
ning.118 När likvärdighet gäller sambandet mellan familjebakgrund 
och skolkvalitet, finns vissa kompenserande effekter, framför allt 
lärartäthet, men också faktorer som försämrar förutsättningarna för 
barn från missgynnad bakgrund, främst förekomsten av olika ordnings- 
och uppförandeproblem. För barn till invandrare kompenseras dessa 
problem delvis genom att ”skolklimatet” – till exempel engagemanget 
bland föräldrar och lärare – i övrigt är gott. 

Ett annat mått på likvärdighet gäller hur stor andel av individuella 
skillnader i utbildningsutfall som kan förklaras av skolkarakte-

ristika i allmänhet och skolkvalitet i synnerhet, när man tar hänsyn 
till skolors elevsammansättning. Slutsatsen är att skolorna spelar viss 
roll för skolprestationer liksom för studieval och att det finns ett 
begränsat utrymme att utjämna skillnader mellan elever. 

Förklaringar till att denna och andra liknande undersökningar ger 
svaga effekter kan vara dels att olika faktorer drar åt olika håll – se 
exemplen ovan – dels att man bara mäter hur medelvärden påverkas. 
För grupper inom de olika kategorierna av invandrade eller barn med 
svag studiebakgrund kan rätt utformade åtgärder i skolan betyda 
mer. Om man accepterar slutsatsen att det är jämlikheten i den nedre 
delen av fördelningen som är den viktigaste,119 räcker det inte att 
studera medelvärden; hur skolan hanterar den minst framgångsrika 
gruppen av elever kan vara väl så betydelsefullt ur ett antal perspektiv. 

 
116 Skolverket (2015 a).  
117 Hattie (2009); Böhlmark och Holmlund (2011); Angrist (2014). 
118 Jonsson och Treuter (2019). 
119 Se kapitel 4. 
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I syfte att skapa incitament för goda pedagoger att i högre grad 
söka sig till skolor med större utmaningar nämns ofta individuella 
materiella stimulanser för rektorer, lärare och annan personal som 
ett medel. Sådana stimulanser kan utformas på många sätt: stipen-
dier, subventioner i studielånen, lönepåslag, utmärkelser för gjorda 
framsteg med mera. Ett statsbidrag för karriärtjänster i skolor i ut-
satta områden finns.120 Ekonomiska resurser är förvisso viktiga, men 
ur vissa perspektiv förefaller kompetens och stabilitet vara faktorer 
av samma dignitet. Jämförelser mellan framgångsrika och mindre 
framgångsrika skolor över längre tidsperioder tyder på att stabilitet 
i ledningen, kollegial sammanhållning och systematisk uppföljning 
av utbildningsresultaten är nyckelfaktorer för att förklara framgång 
respektive misslyckande.121 Med andra ord kan kompetens i ledning 
och styrning vara lika viktig som finansiella resurser. Löner kan 
förvisso vara ett instrument för att rekrytera kompetent personal, 
men direkt kompetensöverföring ska inte underskattas. 

Skolverket driver på regeringens uppdrag stödverksamheten 
Samverkan för bästa skola.122 Verksamheten omfattar förskola, för-
skoleklass, grundskola, grundsärskola, gymnasie- och gymnasiesär-
skolan och fritidshem. Projekten är treåriga och erbjuder individuellt 
anpassade åtgärder på basis av en inledande nulägesanalys. Omkring 
100 skolor har i dagsläget engagerats. 

Skolor har i extremfall stängts av Skolinspektionen och i ett fall 
blivit föremål för tvångsförvaltning. Det är naturligtvis önskvärt att 
förebyggande åtgärder sätts in innan utvecklingen har gått så långt.  

Stödinsatser av kompetenshöjande natur förefaller vara en lovande 
väg att följa. Med den föreslagna regionala organisationen för Skol-
verket ökar möjligheterna att tidigt upptäcka och diagnostisera pro-
blem, så att adekvata åtgärder kan sättas in. 

 

Bedömning: Kompetenshöjande insatser för ledning och styrning 
av problemfyllda skolor bör ges prioritet i arbetet med att skapa 
en mer jämlik skola. Den föreslagna regionala organisationen för 
Skolverket ökar sannolikheten för framgång i det arbetet. 

 
120 Förordning (2014:145) om statsbidrag till skolhuvudmän som inrättar karriärsteg för lärare 
i förskoleklasser och grundskolor i utanförskapsområden. 
121 Jarl et al. (2017), Jarl m.fl. (2017). 
122 Skolverket (2015): Redovisning av genomförandeplan för uppdrag om samverkan för bästa 
skola samt redovisning av hur arbetet genomförts hittills. Dnr 2015:778. 
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Central läromedelsgranskning 

Internationella jämförelser visar att läromedel är centrala för fram-
gång i skolarbetet.123 I en skola där andelen obehöriga lärare är hög 
blir betydelsen av bra läromedel särskilt viktig; exempelvis kan en 
bra lärobok i någon mån kompensera för lärarens brist på erfarenhet 
och kompetens. Läromedlen bör vara integrerade med läroplanerna 
i förverkligandet av de centralt fastlagda intentionerna för de olika 
skolämnena.124  

Att det finns läromedel av god kvalitet att tillgå i landet är inte 
tillräckligt; det måste garanteras oavsett i vilken kommun som ut-
bildningen sker. Läromedelsgranskning är en verksamhet med ut-
präglade skalfördelar. En hårt belastad lärarkår och kommunerna har 
generellt sett varken resurser eller kapacitet för att fylla denna funk-
tion, vilket riskerar att negativt påverka kvaliteten hos de läromedel 
som utnyttjas. En central läromedelsgranskning kan fylla en stöd-
funktion genom att granska och rekommendera läromedel som be-
döms uppfylla kvalitetskraven. 

Staten läromedelsgranskning bildades 1938 som en självständig 
myndighet, senare underställd Skolöverstyrelsen.125 Den centrala 
granskningen lades ner 1992, då Skolverket bildades. I Norge inrät-
tades tvärtom 1992 ett läromedelscentrum för läromedelsgransk-
ning. Kommissionen anser att en central granskningsfunktion för 
läromedel bör återinföras i Sverige. Organisation och uppdrag får 
utredas närmare. En nämnd kan organiseras som en helt självständig 
myndighet eller inhysas i en annan, större förvaltningsmyndighet – 
i det senare alternativet lämpligen Skolverket. 

Man kan emellertid också överväga att lagfästa tillgången till läro-
medel av god kvalitet som en rättighet, för att stärka elevernas och 
lärarnas ställning i diskussioner om vad som ryms inom budgeten. 
I kombination med en läromedelsgranskning skulle ett sådant tillägg 
till skollagen kunna bidra till att etablera en tillfredsställande lägsta-
nivå på läromedlen. 

Prisutvecklingen på läromedel har varit ogynnsam under den senaste 
tioårsperioden. Mellan 2006 och 2017 ökade priserna på läromedel 

 
123 För en översikt ur ett brittiskt perspektiv, se Oates (2014). Se också avsnittet om Finland 
i Kornhalls underlagsrapport till kommissionen. 
124 En utredning om skolbiblioteken har också fått i uppgift att se över läromedelsförsörjningen 
(dir. 2019:91, Stärkta skolbibliotek och läromedel). 
125 För en historisk genomgång, se Harrie Johnsson (2009). 
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med närmare 60 procent, medan det allmänna konsumentprisindexet 
ökade med 13 procent. 

Ett lagfäst krav på tillgång till läromedel av god kvalitet kan vara 
prisdrivande, eftersom det garanterar producenterna en viss avsätt-
ning. Det finns därför anledning att överväga motmedel till en sådan 
utveckling. En möjlighet är att en myndighet med uppdrag att 
granska läromedlen också ges rollen av upphandlare av basläromedel. 
Med en centraliserad köpfunktion stärks också konsumentsidan i 
relationen till producenterna av läromedel, vilket bör påverka pris-
bildningen gynnsamt. En tillräcklig mångfald i litteraturen kan 
säkerställas genom att man för varje ämne och stadium upphandlar 
ett antal alternativ att välja mellan. Kombinationen av lagfäst tillgång 
till läromedel av god kvalitet och en centraliserad inköpsfunktion har 
förutsättningar att höja kvaliteten utan att påverka prisutvecklingen 
ogynnsamt. 

Ekonomiska konsekvenser 

Beror av utformningen. 
 

Rekommendation: Återinför den centrala läromedelsgranskningen, 
eventuellt kombinerad med en inköpsfunktion. Lagfäst elevernas 
tillgång till läromedel av god kvalitet. 

17.3.4 Vuxenutbildning och livslångt lärande 

Kraven på vuxenutbildningen har redan ökat och kan förväntas öka 
ytterligare under kommande år. Inflödet av utrikes födda som kom-
mer efter skolstart och inte hinner med att tillägna sig tillräckliga 
kunskaper i ungdomsskolan har skapat en stor grupp av unga som 
har behov av att öka sin kompetens och finna en plats på arbets-
marknaden, under förutsättning att de erbjuds möjligheter att göra 
så. Mot bakgrund av denna grupps storlek är detta en mycket krä-
vande uppgift för samhället. I utgångsläget har de inte de kunskaper 
och färdigheter som krävs för etablering på arbetsmarknaden under 
normala villkor. Lösningen på detta problem kan allmänt formuleras 
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som en kombination av utbildning och subventioner, där subventions-
delen efter hand ska kunna krympas och så småningom avvecklas. 

Till detta kommer äldre ungdomar och unga vuxna med olika 
bakgrund, dels en grupp av inrikes födda som har lämnat den ordi-
narie skolan utan fullständigt avgångsbetyg och som med tillräckligt 
stöd skulle kunna komplettera, dels en grupp av utrikes födda, många 
nyanlända, med allmänt svag utbildningsbakgrund.  

En tredje faktor som påverkar kravet på utbildning i vuxen ålder 
är den ökade omsättningstakten på kunskap i arbetslivet, som gäller 
alla. 

Vuxenutbildningen 

Vuxenutbildningen har tidigare varit ett viktigt komplement till det 
ordinarie skolsystemet som erbjudit en andra chans för dem som av 
olika anledningar inte fullföljde den grund- eller gymnasieutbildning 
som de i vuxen ålder inser att de behöver. Huvuduppgiften för 
vuxenskolan har därför varit att erbjuda möjligheter till kompletter-
ing i några enstaka ämnen för att eleverna skulle få ett fullständigt 
betyg. Med det stora inflödet av utrikes födda har situationen för-
ändrats på ett tämligen dramatiskt sätt. Behoven har vuxit och för-
ändrat karaktär, och de tidigare anordnarna har haft svårt att möta 
den nya efterfrågan.126 

Stenberg har i en bilaga till 2019 års långtidsutredning analyserat 
vuxenutbildningens effekter på sysselsättning och inkomster.127 De 
nya empiriska resultat som presenteras i rapporten indikerar att de 
vanligaste utbildningsformerna för vuxna, Komvux (21–55 år) och 
högskola (29–55 år), har haft positiva effekter på inkomster och 
sysselsättning. Vuxenutbildning är dock relativt kostsam, och det tar 
omkring tio år innan en genomsnittligt positiv avkastning vuxit 
fram. Det krävs därför långa uppföljningsperioder för utvärderingar. 
I den aktuella rapporten studeras perioden 1994 till 2016. 

Resultaten för både Komvux och högskola tyder på att avkast-
ningen på utbildning ökar över tid, i både absoluta och relativa termer. 
Utvärderingarna för utrikes födda visar liknande positiva resultat. 
En reservation är att resultaten kan bero på selektionseffekter, även 

 
126 Se översikten i Ackum (2018). 
127 Stenberg (2019 b). 
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om de är i linje med tidigare studier. Sammantaget indikerar resulta-
ten att utbildning för vuxna bidrar till att anpassa utbudet av arbets-
kraft till förändringar i efterfrågan. 

Enligt kommissionens bedömning är därför en kraftig expansion 
av vuxenutbildningen nödvändig och nya medel påkallade. Samtidigt 
måste flexibiliteten öka för att möta det mycket heterogena be-
hovet.128 Både dramatiska händelser som coronapandemin och mer 
ordinära förändringar av teknik och produktionssystem skapar be-
hov av ett flexibelt system för omställning mitt i livet. Samtidigt har 
många nyanlända invandrare med mycket svag utbildningsbakgrund129 
medfört ett starkt ökande behov av vuxenutbildning på grundnivå, 
från basal läs- och skrivträning upp till ämnen för grundskoleexamen. 

Erfarenheterna av det kommunala huvudmannaskapet under de 
tidigare rådande förhållandena har varit blandade. En jämförelse med 
de av Arbetsförmedlingen anordnade yrkesutbildningarna på gym-
nasienivå visar att de senare har haft ett bättre utfall.130 Eleverna i de 
båda kategorierna skiljer sig dock i ett antal avseenden, och debåda 
alternativen kan därför ses som komplement snarare än substitut. 

För att möta de nya krav som tillströmningen av utrikes födda 
innebär har kommunerna tvingats köpa in tjänster av privata anord-
nare, som ibland har haft problem att erbjuda tjänster av godtagbar 
kvalitet.131 Redan i dag medges statsbidrag för mellankommunalt 
anordnande av regional yrkesinriktad vuxenutbildning.132 Det finns 
också anledning för staten att liksom för grundskola och gymnasium 
ta ett större ansvar för att stödja kommunerna i både produktionen 
av tjänster och i finansieringen. Produktionen kan ske i egen regi 
eller via upphandling.  

Många kommuner har etablerat ett lokalt samarbete med Arbets-
förmedlingen, som dessutom på många håll inkluderar privata före-
tag, för att på individnivå kartlägga behov av utbildning som kan leda 
till anställning. Delegationen för unga och nyanlända till arbete 
(DUA) har samlat erfarenheter från dessa försök.133 Framsteg har 
gjorts, men tidigare kända svårigheter består.134 Tyvärr har turbulen-

 
128 Ett initiativ i denna riktning har redan tagits av regeringen som ett svar på pandemin. 
129 Se kapitel 13. 
130 Liljeberg m.fl (2019). 
131 Kliva-utredningen, dir. (2018:73). En sfi och vuxenutbildning av högre kvalitet. 
132 Förordning (2016:937) om statsbidrag för regional yrkesinriktad vuxenutbildning. 
133 SOU 2018:12 med bilaga. 
134 Se översikten i kapitel 9. 
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sen kring Arbetsförmedlingen under de senaste åren skadat tilltron 
till myndigheten som en trovärdig samarbetspart. 

Ansvaret för de olika insatser som behövs bör liksom i dag fördelas 
mellan kommun och Arbetsförmedling på så sätt att kommunen tar 
ansvar för den grundläggande, generella kompetensen, medan Arbets-
förmedlingen inriktar sin verksamhet på mer individualiserade in-
satser som anpassas till den lokala arbetsmarknadens behov.135  

Utbildningsinsatser förläggs med fördel till perioder då syssel-
sättningen är lägre, eftersom alternativkostnaden då är lägre. Finan-
sieringen av de statliga insatserna via Arbetsförmedlingen utgör då 
inget problem, men för kommunerna kan det vara svårt att finansiera 
extra insatser i en lågkonjunktur, då skattebasen utvecklas svagt och 
intäkterna viker. Detta talar för ett starkare statligt engagemang ock-
så i denna del av finansieringen. 

Studierna måste finansieras också på individ- eller hushållsnivå. 
Hur stort detta problem är beror vad alternativet är. Om personen i 
fokus för åtgärder uppbär försörjningsstöd, är försörjningen garan-
terad i den del som utbildningen är svenska för invandrare. I andra 
delar blir studiemedel huvudalternativet, eventuellt med komplette-
rande inkomster från andra källor så att bidragsdelen räcker, eller 
också om man är beredd att ta lån, givet att de anställningar som man 
kvalificerar sig för är tillräckligt välavlönade. Om alternativet till in-
träde på arbetsmarknaden är ett högt bidragsberoende, har även om-
fattande insatser god samhällsekonomisk lönsamhet.136 Teoretiska 
kalkyler över kostnader och intäkter måste förses med reservationen 
att alla studieinitiativ inte fullföljs eller leder till anställning, men som 
den citerade rapporten av Stenberg indikerar är investeringarna i ge-
nomsnitt lönsamma. Ett problem är dock att kostnaderna och intäk-
terna inte alltid bärs av samma beslutsfattare, vilket alltså kan kräva 
transfereringar i olika riktningar, till exempel mellan stat och kommun. 

Ackum diskuterar också möjligheten att finansiera studier med 
arbetslöshetsförsäkring som försörjning.137 Detta avfärdas dock, efter-
som denna försäkring i dagsläget inte är obligatorisk. Eftersom ett 
sådant obligatorium föreslås av kommissionen på annan plats i be-
tänkandet, faller detta motargument. Detta bör alltså utredas till-
sammans med andra möjligheter till studiefinansiering. 

 
135 Se diskussionen i Ackum (2018).  
136 För några illustrativa räkneexempel, se SKL (2013). 
137 Ackum (2018). 
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En komplikation av annat slag är att upphandling av privata 
tjänster inom arbetsmarknadsutbildningen tar lång tid, eftersom det 
finns ett regelverk för upphandling och dessutom besluten ofta över-
klagas. Risken är att tidsfördröjningen leder till att åtgärderna tar för 
lång tid att realisera och att de i värsta fall kan förstärka konjunktur-
problem i stället för att dämpa dem. Arbetsförmedlingens och kom-
munernas strategier för avvägning mellan upphandling och egen regi 
bör därför ses över. 

Kompetenskonton 

Omsättningstiden för yrkesrelevant kunskap förkortas stadigt. Åter-
kommande utbildning måste därför vara ett inslag i den framtida 
arbetsmarknadspolitiken.  

De krav som denna utveckling ställer analyserades av arbetsgrup-
pen Arbetet i framtiden knuten till Regeringskansliet.138 De bärande 
elementen i en politik för att möta vuxenutbildningsbehoven identi-
fierades som: 

 allmän information och upplysning till stöd för återkommande 
kompetensutveckling som ett naturligt inslag i arbetslivet  

 individuell vägledning för yrkesaktiva över 30 år i behov av stöd 
att se sina kompetenser och möjliga utvecklingsvägar  

 kompetensförsäkring som ger ekonomiska förutsättningar för 
den enskilde att mitt i arbetslivet delta i kompetensutvecklings-
aktiviteter. 

Information och vägledning är mindre problematiska inslag i sam-
manhanget. Utveckling av program och innehåll bör göras i sam-
arbete mellan regeringen och arbetsmarknadens parter. Någon myn-
dighet måste ges ansvar för den löpande hanteringen; UHR är ett 
alternativ som ligger nära till hands. Den svåra delen gäller aktiviteter 
med kompetensutvecklande syfte, eftersom detta kräver resurser av 
betydande omfattning. Undersökningar av den grupp som bedriver 
vuxenstudier med hjälp av studiemedel tyder på att studiemedel för 
de flesta hushåll är otillräckliga.139 

 
138 Ref. https://www.regeringen.se/sveriges-regering/statsradsberedningen/uppdrag-framtid/ 
rapporter-arbetet-i-framtiden/. 
139 Se Elin Landells underlagsrapport till arbetsgruppen. 
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De kollektiva dimensionerna av humankapitalet och arbetskraftens 
rörlighet gör att kostnaderna måste delas mellan anställd, arbetsgivare 
och offentlig sektor. Kompetenskonton har tidigare diskuterats som 
en lösning på detta.140 Centrala frågor är hur kontona ska konstrueras, 
vilken subvention som ska utgå och vilka regler som ska gälla för 
uttag. Frågan diskuterades i början av seklet, men regeringen avstod 
från att ta något initiativ i frågan. 

Ekonomiska konsekvenser 

Den expansion som krävs för vuxenutbildningen är betydande vad 
avser både kvantitet och kvalitet. En fördubbling är inte orimlig och 
skulle innebära ökade utgifter på 6 miljarder kronor.  

Kostnaden för kompetenskonton beror av utformningen. Det för-
slag som presenterades år 2000 låg på nivån 1,5 miljarder kronor per år. 

 

Rekommendationer:  

 Staten bör ta ett väsentligt större ansvar för vuxenutbildningen, 
både vad avser organisationen och finansieringen, även om ansva-
ret för en stor del av utförandet ligger kvar på kommunal nivå. 

 Det kommer att krävas väsentligt mer resurser till vuxen-
utbildningen än i dag, givet den mycket stora insats som krävs 
för att de stora grupper som står utanför arbetsmarknaden ska 
kunna förvärva nödvändiga kunskaper och färdigheter. En för-
dubbling av dagens resurser, motsvarande 6 miljarder kronor, 
framstår som rimlig. 

 Ett transparent system för att finansiera kompletterande vuxen-
utbildning bör utredas. 

 Arbetsförmedlingens och kommunernas strategier för upp-
handling av arbetsmarknadsutbildning bör ses över, med egen 
regi som ett alternativ. 

 Någon form av kompetenskonton med kostnaderna delade 
mellan arbetsgivare, anställd och offentlig sektor bör utredas 
genom en uppdatering av tidigare utredningar. 

 
140 SOU 2000:119. 
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17.3.5 Regionala aspekter på utbildningssystemet 

Strategi för regionalt tillgänglig högre utbildning  

Fördelningseffekter av nya högre utbildningsanstalter kan ha både 
en regional och en social dimension. Effekterna på humankapital-
bildning och kunskapsinnehåll i produktionen är väl belagda.141 
Forskning visar att geografisk närhet till utbildningsanstalter också 
kan locka fler och delvis nya grupper att vidareutbilda sig.142 Lokalt 
tillgänglig utbildning har därför potential att motivera till studier för 
unga i regioner där färre annars skulle studera, och i förlängningen 
till att utjämna livschanserna för unga i olika delar av landet. Efter-
som unga ofta flyttar för att studera och sedan i mindre utsträckning 
återvänder till uppväxtorten, kan lokalt tillgänglig utbildning också 
påverka kompetensförsörjningen i glesare regioner, samtidigt som 
det lättar på trycket på bostadsmarknaden i expansiva högskoleorter. 

I dag finns teknik som gör det möjligt att bedriva utbildning med 
hög kvalitet på distans till relativt låga kostnader. Distansutbildning 
utgör i dag i genomsnitt cirka 16 procent av all högre utbildning för 
kvinnor och 11 procent för män och 71 000 studenter var registre-
rade på enbart distansutbildning under läsåret 2015/2016. Studenterna 
som läser på distans utgörs förenklat uttryckt av två grupper: de som 
läser enstaka kurser och de som läser hela program på distans. 
Genomströmningen för dem som läser kurser på distans är generellt 
lägre än för campusstudenter. Detsamma gäller för män som läser 
program på distans, medan kvinnor som studerar yrkesinriktade 
program har en prestationsgrad vid distansutbildning som är i nivå 
med den vid campusbaserade utbildningar.143 Möjligen indikerar de 
skilda resultaten för grupperna att de som läser kurser och program 
på distans har olika syften med utbildningen. 

För att distansutbildningen både ska utjämna tillgången till ut-
bildning över landet och vara ett träffsäkert verktyg som bidrar till 
kompetensförsörjningen i regionerna är det viktigt att de utbildningar 
som erbjuds på distans är just yrkesinriktade program, där genom-
strömningen är god. Distansutbildningar i programform har ökat 

 
141 Drucker and Goldstein (2007). En reservation är att merparten av analyserna i denna litte-
raturöversikt härrör från USA. En uppdatering ger något svagare men fortfarande signifikanta 
effekter: Drucker (2016).  
142 Resultaten pekar i olika riktningar. SOU 1993:85 fann inga belägg för breddad social rekry-
tering, medan Ranehill (2002) och Eliasson (2006) redovisar sådana. 
143 UKÄ (2017 b). 
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från att läsåret 2006/2007 utgöra 28 procent av alla registreringar 
till att läsåret 2015/2016 utgöra 39 procent av alla registreringar på 
distans, vilket innebär att de som läser program på distans år 2016 
utgjorde cirka 5 procent av alla som läser högre utbildning.  

Framför allt är det specialistsjuksköterskeprogram och lärar-
program som studeras på distans.144 Omkring 13 000 studenter del-
tog också under läsåret 2016/2017 i specificerade uppdragsutbild-
ningar och vanligast var utbildning för lärare.145 

De studenter som i dag läser högskoleutbildningar på distans är i 
högre grad äldre och har hemmavarande barn. De kommer också i 
större utsträckning från studieovana hem och de tar i lägre utsträck-
ning studiemedel.146 Det innebär att distansutbildningen också kan 
ses som ett verktyg för livslångt lärande, eftersom många yrkesverk-
samma som vill ställa om mitt i livet hellre studerar på distans än på 
en campusförlagd utbildning.147 

Givet att gruppen som studerar på distans skiljer sig från dem som 
studerar på campus har en förbättrad distansundervisning potential att 
motverka den sociala snedrekryteringen till högskolan och ge möjlig-
heter att utbilda sig även i livssituationer då man är mindre geografiskt 
rörlig. Det är i dagsläget inte klarlagt i vilken utsträckning de som läser 
hela yrkesprogram på distans skiljer sig från motsvarande studenter på 
campus, varför frågan om distansundervisningens bidrag för att mot-
verka den sociala snedrekryteringen till högskolan behöver utredas 
närmare.  

En viktig faktor för att förbättra resultaten för distansstudenterna 
är utvecklingen av digital pedagogik. Lärosätena behöver utveckla 
den digitala pedagogiken, så att de inte bara för över campusförlagd 
pedagogik till nätet. Universitets- och högskolerådet stöder projekt 
vid lärosätena som syftar till att utveckla distansutbildningens for-
mer och pedagogik, särskilt för landsbygden och för orter utanför 
campusorterna. 

För att distansutbildningen ska bidra till arbetskraftsförsörjningen 
är det också viktigt att de utbildningar som erbjuds på distans är 
anpassade till det lokala behovet av arbetskraft. Tillväxtverket har i 
uppdrag att utveckla de regionala samarbetena kring kompetens-

 
144 Ibid. 
145 Ibid. 
146 Ibid. 
147 Ibid. 
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försörjning och har fått 80 miljoner kronor under åren 2018–2020 
för att utföra sitt uppdrag. Medlen har hittills använt till att utveckla 
strukturer för validering, planering av utbildningsåtgärder och in-
rättande av lärcentrum.148  

 

Rekommendation: Regeringen utformar en sammanhållen strategi 
för högre utbildning på distans. Denna bör innehålla följande delar: 

 Lärosätena tillförs medel för att utforma de utbildnings-
program på distans som regionerna, via sina kompetens-
försörjningsplattformar, har identifierat behov av.  

 Lärosätena tillförs även medel för att utveckla digital pedago-
gik och stödsystem med syfte att öka genomströmningen i 
distansutbildningen.  

 Universitetskanslersämbetet får i uppgift att utreda hur träff-
säkerheten i distansutbildningen kan öka, så att genomström-
ningen ökar. 

 Universitetskanslersämbetet bör också få i uppgift att utreda 
distansutbildningens bidrag till den breddade rekryteringen 
till högskolan. 

Lokala lärcentrum som stöd för högre utbildning på distans 

Vissa studieanordnare framhåller att om breddad rekrytering till 
högskolan ska ge positiva resultat, krävs det utvecklade modeller för 
studiestöd. Malmö Högskola anger detta som en anledning till att 
den inte erbjuder renodlad distansundervisning, medan Högskolan i 
Väst framhåller det som ett viktigt skäl till att distansutbildningar 
bör vara förlagda vid lärcentrum.149 Ett lärcentrum är en plats där 
man träffar andra studenter, får en lugn plats att studera på och i 
vissa fall chans att träffa en studiecoach eller annan personal som kan 
ge stöd i lärandet. I dag drivs lärcentrum i många kommuner och 
kommunförbund runt om i landet. I en undersökning gjord av Skol-
verket 2016 uppgav 62 procent av de svarande kommunerna att de 

 
148 Prop. 2019/20:1, utgiftsområde 19, s. 32. 
149 UKÄ (2017 b). 
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driver någon form av lärcentrum.150 De lärcentrum som finns i dag 
antar olika form och innehåll på olika orter men gemensamt för dem 
är att de är en fysisk lokal med stöd för lärande. Den vanligaste ut-
bildningsformen vid lärcentrum är yrkeshögskoleutbildning (41 pro-
cent). Endast 14 procent av de utbildningar som genomförs vid lär-
centrum är högskolestudier,151 men 74 procent av lärcentrumen i 
Skolverkets enkätundersökning 2017 hade högskolestudenter som 
målgrupp.152 Högskoleutbildning kan bedrivas antingen på plats på 
lärcentrum eller genom att studerande använder sig av lärcentrumets 
lokaler och tekniska utrustning för att kunna studera på distans. 

Det finns inga effektstudier som svarar på i vilken utsträckning 
en distansutbildning förlagd vid ett lärcentrum förbättrar genom-
strömningen, men vid enkätstudier uppger vissa kommuner att ut-
bildningar förlagda vid lärcentrum har högre genomströmning än 
helt nätbaserade utbildningar, medan vissa kommuner uppger att 
den tekniska utvecklingen har gjort behovet av lärcentrum mindre.153 

I dagsläget kan kommunerna få statsbidrag för att i samverkan 
med andra kommuner genomföra insatser för etablering av nya eller 
utveckling av befintliga lärcentrum.154 Under 2019 och 2020 är det 
kraftigt översökt.155 Parlamentariska landsbygdskommittén beräk-
nade 2017 att för att täcka upp behovet av lärcentrum i kommuner 
långt ifrån universitet eller högskola och med få lärcentrum krävs 
cirka 60 nya centrum för täckning i hela landet. Det har ännu inte 
gjorts någon sammanställning av hur många nya lärcentrum som har 
startats med hjälp av statsbidraget.  

 

Förslag: Genomför en kontrollerad studie av hur lärcentrum kan 
fungera som stöd för att höja genomströmningen i högre utbild-
ning på distans av framför allt studenter från studieovana hem. 
Om resultaten är goda, bör regeringen bygga upp ett rikstäckande 
nät av lärcentrum som kan fungera som studiestöd för högre 
utbildning i glesare regioner.  

 
150 Skolverket (2017). 
151 UKÄ (2017 b). 
152 Skolverket (2017). 
153 UKÄ (2017 b). 
154 3 § Förordning (2017:1303) om statsbidrag till lärcentrum. 
155 Skolverket (2019 g). 
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Utbildningspremie i välfärdsyrken i kommuner  
med stora utmaningar 

I de kommuner som har störst utmaningar vad gäller demografi och 
produktionsförutsättningar är det svårt att rekrytera kompetent per-
sonal med rätt utbildning. Många avlägset belägna kommuner har 
i dag svårt att rekrytera exempelvis lärare, vilket kan få konsekvenser 
för vilken utbildning barnen i olika kommuner får.156 Rekryterings-
problem verkar även kostnadsdrivande för kommuner och regioner, 
till exempel genom en ökad användning av hyrpersonal inom vården. 
För att kunna upprätthålla en välfärd av god kvalitet och samtidigt hålla 
tillbaka kostnaderna är arbetskraftstillgången i kärnyrken central.  

Ett sätt att locka människor i glesbygd att utbilda sig, eller hög-
utbildade till att bosätta sig i en glesbygdskommun, är något slags 
premie för dem som har rätt utbildning och flyttar in i kommunerna 
och till dem som avlägger examen i något av de yrken som det är 
brist på i kommunerna. Lokala bristyrken kan tas fram i de regionala 
kompetensförsörjningssamarbeten som Tillväxtverket stödjer och 
uppdateras kontinuerligt.  

 

Förslag: Utred en årlig utbildningspremie för dem som har avlagt 
examen i ett kommunalt bristyrke och flyttar in i någon av de 
kommuner som har extra stora utmaningar med kompetens-
försörjningen. En premie bör även kunna ges till dem som är 
bofasta i kommunen men som avlägger examen i något av de 
yrken som har definierats som bristyrken i kommunen. 

17.3.6 Uppsökande kulturpolitik  

Kulturen är en del av humankapitalet och därmed en komponent i den 
viktigaste av produktionsfaktorerna i samhället. Bildning komplet-
terar kunskaper och färdigheter, som är de centrala målen för utbild-
ningssystemet. Men eget kulturutövande utvecklar också färdigheter 
som är användbara både i arbetslivet och livet utanför arbetsmark-
naden, som att tala inför publik, samspela med andra i grupp och så 
vidare. 

 
156 SOU 2017:1. 



SOU 2020:46 Utbildning och kultur 

623 

Aktivering av nya grupper 

Som det första av de av riksdagen beslutade kulturpolitiska målen sägs 
att kulturpolitiken ska främja allas möjlighet till kulturupplevelser, 
bildning och till att utveckla sina skapande förmågor. Uppföljningar 
och utvärderingar av kulturpolitikens resultat visar dock stabila möns-
ter av traditionell kulturkonsumtion, starkt beroende av utbildning 
och i viss mån inkomst. Kulturdeltagandet är högre i städerna.157 

Liksom på många andra områden grundläggs intressen och be-
teendemönster under uppväxtåren. Den som inte har utvecklat ett 
kulturintresse kring tjugoårsåldern har svårare att komma över trösk-
larna till ett kulturaktivt liv senare i livet.  

Kulturrådet har i gällande regleringsbrev fått som övergripande 
verksamhetsmål att ett barn-, jämställdhets- och mångfaldsperspek-
tiv ska integreras i hela Kulturrådets verksamhet, därmed även i bi-
dragsgivningen. Det är dock inte klart på vilket sätt dessa perspektiv 
kommer att påverka den faktiska budgeten. 

En viktig del av det statliga kulturstödet är numera regionaliserat 
inom ramen för den så kallade kultursamverkansmodellen. Denna 
har hittills varit framgångsrik i den meningen att de totala anslagen 
till kulturen till följd av matchningskrav har ökat. Staten skulle dock 
kunna ställa högre krav på uppsökande verksamhet med sikte på att 
generera nya användar- och utövargrupper. Därutöver bör kvalifi-
cerade (kausala) utvärderingar av gjorda insatser genomföras för att 
skapa en bild av de faktiska effekterna av offentliga insatser. Liksom 
på andra områden kan man förvänta sig starkare effekter av insatser 
i tidiga åldrar. Kulturrådet och Myndigheten för kulturanalys bör 
gemensamt få i uppdrag att utveckla indikatorer på framgång vad av-
ser uppsökande kulturverksamhet och genomföra utvärderingar med 
dessa som grund. 

Arbetsmiljön på biblioteken 

De allmänna biblioteken spelar en central roll för att grundlägga 
kulturintresset, både som resurs för skolorna och på fritiden. De bör 
ses som en del av den allmänna infrastrukturen för kunskap och bild-
ning, och det är därför oroande att biblioteken på många håll under 

 
157 Kulturanalys (2018a), (2018b), (2019).  
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senare år har drabbats av permanenta ordningsproblem, som kan 
göra det svårt eller omöjligt för personalen att uträtta sitt arbete. 

Frågan om arbetsro på de allmänna biblioteken behöver lösas för 
att dessa institutioner ska kunna lösa sin uppgift på kulturområdet. 
Frågan är emellertid vidare än att bara handla om kulturpolitiken; pro-
blemen hänger samman med det allmänna utbudet av offentlig service, 
lokaler för samvaro och upprätthållande av ordning. Även om det 
akuta problemet kan lösas med ordningsvakter på biblioteken, bör 
problemet alltså behandlas i detta bredare perspektiv. Kommissio-
nen avstår från att lämna förslag i denna del av kulturpolitiken. 

Kulturskolor 

Något lagstadgat krav på kulturskolor i landets kommuner finns inte 
i dag, men sådana finns trots det i de allra flesta kommuner. Kultur-
skolorna har dock spelat och spelar ännu en viktig roll för utveck-
lingen av barns och ungdomars kulturintresse, och det stora flertalet 
kommuner har också kulturskolor med musik som dominerande in-
slag i utbudet. Musikindustrin har varit en näringspolitisk framgång 
som delvis hämtat näring från de kommunala musikskolorna. Även 
andra generella färdigheter som att stå på scen och framträda inför 
publik utvecklas i denna miljö.  

Barn och unga med föräldrar med längre utbildning är överrepre-
senterade i kulturskolorna. Bland elever med utländsk bakgrund 
finns en underrepresentation, men skillnaderna minskar med den tid 
som personerna varit i landet. Flickor deltar i högre utsträckning än 
pojkar. 

Den totala kostnaden för kulturskolorna i landet uppgår till  
2,6 miljarder kronor. Den har varit stabil under senare år men sjunkit 
i relation till antalet barn i de aktuella åldrarna. Den genomsnittliga 
årliga elevavgiften uppgick år 2018 till omkring 1 400 kronor. En an-
strängd ekonomi i den kommunala sektorn gör att kulturskolornas 
framtid nu inte är säkerställd. Detta kan motivera ett statligt budget-
tillskott, som då bör villkoras på att verksamheten på ett tydligt sätt 
söker utövare från annan social bakgrund än den som av tradition 
dominerat. 
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De ekonomiska konsekvenserna av förslaget beror av ambitions-
nivån. En knappt tioprocentig ökning av den totala budgetramen, 
eller 200 miljoner kronor, framstår som rimlig. Den faktiska anslags-
förbrukningen blir avhängig av i vilken utsträckning man lyckas ut-
veckla former för att engagera nya grupper av elever. 

 

Förslag: Kraven på att kulturpolitiken ska vara uppsökande skärps. 
Den förda politiken utvärderas med avseende på detta mål. 

 

Förslag: Kulturskolorna ses som en del av det allmänna utbildnings-
systemet. Ett statligt stöd införs, villkorat på att kommunerna 
visar hur man via kulturskolorna avser att nå nya grupper av 
kulturutövare. 
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18 Arbetsliv 

18.1 Utgångspunkter 

 Arbetsmarknaden fungerar i det stora hela bra för de flesta arbets-
tagare och arbetsgivare under normala förhållanden.1 Inträde och 
etablering på arbetsmarknaden efter avklarad utbildning sker rela-
tivt snabbt för det stora flertalet, och andelen unga som varken är 
i utbildning eller sysselsättning är internationellt sett låg.  

 Delaktighet på arbetsmarknaden är i stor utsträckning nyckeln 
till full delaktighet i det svenska samhället. Etablering och förank-
ring på arbetsmarknaden ger en marknadsinkomst som möjliggör 
egen försörjning, egen kapitalbildning och därmed möjligheter 
att forma sitt liv i trygghet.  

 Deltagande på arbetsmarknaden är också ingången till de arbets-
baserade trygghets- och välfärdssystemen (sjuk- och arbetslös-
hetsförsäkringarna, föräldraförsäkring, pension m.fl.). 

 Den svenska arbetsmarknadsmodellen, med en tydlig uppdelning 
av rättigheter och skyldigheter mellan arbetsmarknadens parter å 
ena sidan och ett övergripande statligt ansvar för medborgaren å 
den andra har främjat den ekonomiska utvecklingen. En politik 
baserad på frihandel, teknisk förnyelse och snabb strukturomvand-
ling har vunnit bred anslutning genom att kombineras med en ut-
byggd och offentligt finansierad välfärdsstat som dämpat effek-
terna av såväl inhemska som internationella ekonomiska chocker. 
Det finns en samsyn mellan arbetsmarknadens parter om att bi-
behålla arbetsmarknadsmodellen.   

 
1 Se kapitel 9. 
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 Arbetsmarknadsmodellen förutsätter dock även att staten aktivt 
ingriper på arbetsmarknaden inom de områden det finns bety-
dande marknads- eller politikmisslyckanden samt när arbetsmark-
naden drabbas av externa chocker. I den svenska arbetsmarknads-
modellen finns därför en väl utbyggd och fungerande aktiv 
arbetsmarknadspolitik. Regelverket i arbetslöshetsförsäkringen 
är harmonierad med detta faktum och ställer betydande krav på 
geografisk omställning av de arbetssökande.  

 Det statligt reglerade arbetsrättsliga skyddet för anställda är i 
genomsnitt relativt svagt i Sverige. Det råder stor skillnad mellan 
skyddsnivån för den som är tillsvidareanställd och den som är 
tillfälligt anställd. Dock regleras arbetsrätten även i kollektivavta-
len mellan arbetstagar- och arbetsgivarorganisationerna, vilka kan 
innebära ett starkare rättsligt skydd för de anställda än vad som 
framgår av lag. I den svenska arbetsmarknadsmodellen finns det 
därför ingen myndighet som har tillsyn över arbetsrätten, utan 
tillsynen över att arbetsgivaren följer de juridiska och avtalade 
villkoren är i stor utsträckning delegerad till de fackliga organisa-
tionerna. 

 Den svenska arbetsmarknadsmodellen förutsätter ett högt arbets-
kraftsdeltagande och en hög sysselsättning för att omfattande väl-
färdsåtaganden ska kunna upprätthållas. Samtidigt leder förhand-
lingsmodellen och de internationellt sett höga ingångslönerna till 
en kontinuerlig strukturomvandling och därmed höga krav på 
arbetskraftens kvalifikationer. 

18.2 Problem och diagnos 

Problem 

 Även om den svenska arbetsmarknaden i huvudsak fungerar väl, 
har vissa grupper problem med att få inträde och etablera sig på 
arbetsmarknaden. Personer med kort utbildning, funktionsned-
sättningar, utländsk bakgrund och äldre är beroende av den aktiva 
arbetsmarknadspolitikens instrument som utbildning och sub-
ventioner. En fråga är om de åtgärder som står till Arbetsförmed-
lingens förfogande kan kompensera arbetsgivarna för skillnaden 
mellan de kvalifikationer som de arbetssökande har och de kvali-
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fikationer som efterfrågas för att anställa. För invandrade spelar i 
många fall den aktiva arbetsmarknadspolitiken större roll än för 
andra grupper, då ett inträde och en etablering på arbetsmarkna-
den är ett betydande steg mot integration i samhället i stort.  

 Privatiseringen av den aktiva arbetsmarknadspolitiken sker i stor 
utsträckning utan övertygande evidens för att detta skulle med-
föra en effektivisering och utan att andra uppgifter som utförs av 
Arbetsförmedlingen försummas.2 

 Tillfälliga anställningar ökar normalt när antalet lediga arbeten i 
ekonomin ökar, eftersom fler individer inträder i arbetskraften. 
Tillfälliga anställningar och anställningar på deltid kan under vissa 
villkor underlätta inträdet på arbetsmarknaden men kan även leda 
till långa perioder av osäkra inkomster och anställningsvillkor. 
Konsekvenserna kan bli att det för vissa grupper blir svårare att 
bilda familj, skaffa bostad och göra andra större investeringar. 
Osäkra anställningsförhållanden kan även göra det svårt att få till-
gång till hyrt boende, vilket kan leda till att anställningar inte blir 
av. Osäkerhet eller undersysselsättning ökar också risken att 
drabbas av ohälsa. 

 Bristande möjligheter och förankring på arbetsmarknaden leder 
vidare till att denna grupp har varierande skydd i de arbetsbase-
rade försäkringssystemen, primärt sjukpenningen och den in-
komstrelaterade arbetslöshetsförsäkringen. Även den som arbe-
tar under osäkra förhållanden har genom sin inkomst bidragit till 
de gemensamma systemen men kan sakna samhällets skydd vid 
sjukdom eller arbetslöshet, vilket också ökar samhällets sårbarhet 
vid kraftig konjunkturnedgång eller andra kriser. 

 Osäkra anställningar ökar riskerna för att de anställda ska accep-
tera en sämre arbetsmiljö. Konsekvenserna blir ökad ohälsa eller 
fler olycksfall, vilket i första hand drabbar dem som direkt kom-
mer till skada men även leder till samhällsekonomiska kostnader 
för utebliven produktion och ökade offentliga utgifter för sjuk-
vård och sjukförsäkring. Arbetsmiljöriskerna påverkar även äldres 
förutsättningar att arbeta så länge de önskar. 

 
2 Bergström och Calmfors (red.) (2018). 
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 Kvinnor tar i genomsnitt större ansvar för såväl barn som i ett 
senare skede i sina föräldrar. Detta påverkar såväl livsinkomster 
som den intjänade pensionen och ersättningsnivåerna i de arbets-
relaterade försäkringssystemen. 

 Den internationella integrationen av ekonomin och struktur-
omvandlingen har inte minskat i styrka, och kraven på kompe-
tensutveckling under hela arbetslivet blir successivt högre. Många 
äldre som förlorar arbetet har betydande svårigheter att finna ny 
anställning. I viss utsträckning kan detta bero på diskriminering, 
men en bidragande faktor är att de saknar de kvalifikationer som 
krävs för de nya arbeten som skapas.  

 Den demografiska utvecklingen har samtidigt gjort det önskvärt 
att förlänga arbetslivet i högre åldrar, vilket bland annat har kom-
mit till uttryck i politiska beslut om höjd pensionsålder. Detta 
medför ökade krav på arbetsmiljön under den aktiva tiden. 

Diagnos 

 Den aktiva arbetsmarknadspolitikens instrument syftar till att 
integrera de grupper som har svårt att vinna inträde på arbets-
marknaden eller har svag förankring där. Även om den aktiva 
arbetsmarknadspolitiken har begränsade möjligheter att påverka 
arbetsmarknadens funktionssätt, finns det en potential för för-
bättring av dessa instrument. 

 Lösare anställningsformer som nu omfattar betydande grupper 
på arbetsmarknaden kan i vissa avseenden förbättra arbetsmark-
nadens funktionssätt men skapar samtidigt problem på flera sätt. 
De offentliga försäkringssystemen är utformade med stabila an-
ställningsförhållanden i åtanke och fungerar mindre väl för dessa 
grupper. Organisationsgraden i denna del av arbetskraften är lägre, 
vilket gör det svårare för de fackliga organisationerna att bevaka 
de anställdas intressen. 

 Förutom osäkra anställningsvillkor och ett ökat inslag av utländsk 
arbetskraft med begränsad kunskap om den svenska arbetsmark-
naden kan försvagade ansvarskedjor genom flera led av under-
entreprenörer bidra till att öka riskerna i arbetsmiljön. Om ambi-
tionen att skapa ett uthålligt arbetsliv ska kunna realiseras, ökar 
kraven på tillsyn av arbetsmiljön. 
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 Brist på jämställdhet mellan män och kvinnor på arbetsmarkna-
den förklaras till viss del av att kvinnor fortfarande tar ett större 
ansvar för hem och familj. Brist på barnomsorg utanför ordinarie 
arbetstid kan också skapa hinder för kvinnors deltagande på 
arbetsmarknaden. 

 Omsorg om äldre anhöriga kan i händelse av en otillräckligt ut-
byggd offentlig äldreomsorg bli en uppgift som särskilt kvinnor 
förväntas ta på sig, med åtföljande konflikter kring tidsanvänd-
ningen och negativa effekter på arbetsutbudet. 

 Förutsättningarna för och incitamenten till kompetensutveckling 
under hela arbetslivet behöver förbättras. 

18.3 Förslag  

18.3.1 Stärkt ställning för arbetstagare på arbetsmarknaden 

En förutsättning för att den svenska arbetsmarknadsmodellen ska 
fungera är att maktbalansen mellan arbetsmarknadens parter är 
någorlunda jämn, att parterna upplever att de vinster som skapas 
delas rättvist och att det offentliga tar sin del av ansvaret. Detta gäller 
såväl fördelningen av löne- och vinstutrymme som de trygghets- och 
välfärdsambitioner som är en del av modellen. Den fortgående inter-
nationaliseringen, både inom EU och i ett bredare internationellt 
perspektiv, har förändrat maktförhållandena mellan arbete och kapi-
tal till kapitalets fördel.3 Även politiska beslut och prioriteringar har 
över tid ändrat maktförhållanden på arbetsmarknaden och förvänt-
ningarna på det allmänna. Den successiva urholkningen av de offent-
liga inkomstbaserade trygghetssystemen innebär att staten rört sig 
bort från den ursprungliga överenskommelsen mellan staten och 
parterna på arbetsmarknaden vad avser offentligt finansierade och 
generösa arbetsbaserade försäkringar. 

I ett kortare tidsperspektiv påverkas relationerna av kollektivavtal 
och arbetsmarknadsläge. Kollektivavtalstäckningen i Sverige är hög, 
men i viss utsträckning beror detta på att en stor del av arbetstagarna 
i Sverige är anställda i offentlig sektor, där täckningsgraden är 100 pro-

 
3 Se kapitel 3. 
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cent. På den privata marknaden arbetar 17 procent utan kollektiv-
avtal.4 En högre andel arbetare än tjänstemän är täckta av kollektiv-
avtal, men en lägre andel arbetare är medlemmar i fackföreningar. 

Relativt allmänt hållna regleringar i lag förutsätter kompletter-
ingar i överenskommelser mellan arbetsmarknadens parter. De all-
männa regleringarna återfinns exempelvis i arbetstidslagstiftningen 
och arbetslöshetsförsäkringen. Det finns ekonomiska argument för 
att arbetsmarknadens parter ska sluta avtal om vissa av anställnings-
villkoren, då lagregleringar i många fall inte kan ta hänsyn till sektors- 
eller branschspecifika förhållanden i den utsträckning som förhand-
lade avtal kan. Som framgått finns dock anledning att se över vissa 
av nuvarande regleringar i syfte att stärka enskildas ställning på 
arbetsmarknaden, såväl av jämlikhets- och jämställdhetsskäl som för 
att öka det effektiva arbetskraftsutbudet. 

Problem med återkommande korta anställningar  
och oklara anställningsförhållanden 

Ett svagt arbetsrättsligt skydd för tidsbegränsade anställningar kan 
ha positiva effekter på arbetsmarknadens funktionssätt, bland annat 
genom att öka förutsättningarna att få en anställning för dem som 
har låga kvalifikationer eller saknar arbetslivserfarenhet. Detta är sär-
skilt framträdande i en ekonomi med relativt höga ingångslöner. För 
den som inträder på arbetsmarknaden eller som är arbetslös innebär 
arbetsgivarens ökade benägenhet att tidsbegränsat anställa på mot-
svarande sätt en sänkt tröskel och en möjlighet för den som anställs 
att för en arbetsgivare visa sina kompetenser, vilket så småningom 
kan leda till en tillsvidareanställning och därmed fastare etablering 
på arbetsmarknaden. Den tidsbegränsade anställningen kan även ge 
arbetslivserfarenhet som ökar förutsättningar att erbjudas en ny an-
ställning av en annan arbetsgivare. 

Samtidigt innebär tidsbegränsade anställningar att kostnader för 
osäkerhet och variationer övervältras på anställda och på det all-
männa. Här finns alltså ett avvägningsproblem. De tidsbegränsade 
anställningarna uppvisar samma statistiska mönster som deltids-
anställningarna genom att vara vanligare inom lågavlönade och kvinno-
dominerade sektorer och branscher. Tillfälliga och korta anställningar 

 
4 Kjellberg (2010/2018). 
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har med nuvarande regelverk negativa konsekvenser för förmånerna 
inom inkomstbaserade försäkringssystemen. 

En annan möjlighet som har kommit att utnyttjas på arbets-
marknaden är tillsvidareanställningar på låg nivå, i vilka arbetsgivaren 
garanterar en sysselsättning på kanske 10 procent av heltid men sam-
tidigt indikerar att det ofta kommer att röra sig om sysselsättning på 
högre nivå. Även denna anställningsform skapar osäkerhet hos de 
anställda om vilka inkomster som faktiskt kommer att vara knutna 
till anställningen. 

De direkta negativa effekterna av återkommande tidsbegränsade 
anställningar och perioder av arbetslöshet för staten och kommu-
nerna kommer till uttryck i ökade utgifter i arbetslöshetsersättning 
(om personen omfattas av försäkringen) eller kompletterande er-
sättningar från försörjningsstöd. 

Tidsbegränsade anställningar stadgas i lagen om anställnings-
skydd (LAS). Det finns fyra typer av tillåtna tidsbegränsade anställ-
ningar: allmän visstidsanställning, säsongsarbete, vikariat och när 
arbetstagaren har fyllt 67 år. 

Allmän visstidsanställning är en form av tidsbegränsad anställning 
som kan tillämpas när det finns behov av extra personal men inte av 
att tillsätta ett vikariat, till exempel för att täcka arbetstoppar och 
frånvaro som kan uppstå i en verksamhet. Anställningsskyddslagens 
regler om tidsbegränsade anställningar fick sin nuvarande utformning 
år 2007.5 Efter det att riksdagen antagit propositionen anmälde TCO 
Sverige till Europeiska kommissionen. Anmälan grundade sig på att 
de nya reglerna enligt TCO innebar ett bristfälligt genomförande av 
det så kallade visstidsdirektivet (direktiv 1999/70/EG av den 28 juni 
1999). Kommissionen inledde ett överträdelseärende. Det problem 
som enligt kommissionen kvarstod när regeringen presenterade en ny 
proposition i december 20156 gällde bristen på effektiva åtgärder för 
att förhindra missbruk som uppstår genom att flera på varandra föl-
jande allmänna visstidsanställningar kombineras med andra typer av 
visstidsanställningar. 

Genom den lagändring som följde på propositionen ska omvand-
ling från allmän visstidsanställning till tillsvidareanställning även ske 
om anställningstiden överstiger två år, då tidsbegränsade anställ-

 
5 Prop. 2006/07:111.  
6 Prop. 2015/16:62. 
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ningar i form av allmän visstidsanställning, vikariat eller säsongs-
arbete enligt anställningsskyddslagen följt på varandra. 

Förekomsten av tidsbegränsade anställningar är genom SCB:s 
arbetskraftsundersökningar relativt väl kända, men graden av upp-
repade tillfälliga anställningar och vad som karaktäriserar arbets-
givare, utöver bransch och sektor, som i större utsträckning utnytt-
jar detta är dåligt kartlagt. För yngre arbetstagare och andra med 
begränsad kunskap om arbetsrätt kan det dessutom råda oklarhet om 
på vilka villkor man egentligen är anställd. Eftersom det saknas en 
statlig tillsyn över anställningsvillkoren och det är de fackliga orga-
nisationerna som utövar tillsynen över anställningsvillkor, finns 
information om situationen främst bland de arbetsgivare som har 
tecknat kollektivavtal. Situationen på den delarbetsmarknad som 
inte täcks av kollektivavtal, och som över tid har vuxit, är därmed 
ofullständigt känd. Det finns behov av ökad kunskap om dels vilka 
förhållanden som faktiskt råder, dels utvärdera vilka effekter de 
alternativa anställningsformerna får på sysselsättningen.7 

 

Förslag: Utred konsekvenserna för anställningstryggheten för viss-
tidsanställda av den utveckling som skett sedan 1990-talet. Upp-
draget bör behandla såväl förändringar genom ny lagstiftning 
som genom nya sätt att utnyttja den befintliga lagstiftningen. 

Sanktionsregler vid egen uppsägning  

Anställda har i stort sett två sätt att reagera på en arbetssituation som 
de upplever som oacceptabel: att uttrycka sitt missnöje (voice) eller 
att lämna arbetet (exit). På stora delar av arbetsmarknaden har facket 
till uppgift att påtala och försöka komma till rätta med missförhål-
landen. Om det inte finns facklig representation eller om denna är 
svag, faller det på enskilda att uttrycka sitt missnöje. På den svenska 
arbetsmarknaden är samtidigt den individuella kostnaden för att 
lämna ett arbete högt. Sanktionsdagarna vid egen uppsägning är i dag 
45 ersättningsdagar, vilket motsvarar ett inkomstbortfall under 
drygt 60 dagar räknat i kalendertid. Till individens kostnad för att 

 
7 Hithörande frågor har i viss utsträckning berörts av utredningen om en moderniserad arbets-
rätt (SOU 2020:30). 
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lämna arbetet kan även läggas de 6 karensdagarna som finns i arbets-
löshetsförsäkringen.8 Få personer i den nedre delen av inkomst-
fördelningen har de ekonomiska resurser som krävs för att på eget 
bevåg lämna en anställning för arbetslöshet. 

För den som har blivit tillräckligt sjuk för att arbetsförmågan ska 
bedömas som nedsatt finns möjligheten att uppbära sjukpenning 
och för att, inom ramen för arbetslöshetsförsäkringens lagstiftning, 
kunna anses ha godtagbara skäl till att säga upp sig utan sanktion. 
Blir sjukskrivningen långvarig, försvinner möjligheterna till sanktion 
i arbetslöshetsförsäkringen, eftersom en eventuell avstängning måste 
ske inom 112 kalenderdagar efter uppsägning. Sanktionsreglerna i 
arbetslöshetsförsäkringen har således en direkt koppling till regel-
verket för sjukskrivning.  

För enskilda kan det i förlängningen uppstå betydande problem, 
eftersom skälet till att de undantas från avstängning medför att 
Arbetsförmedlingen kan komma att ifrågasätta den försäkrades rätt 
till arbetslöshetsersättning, liksom att sjukdomshistorik har negativa 
effekter på såväl den individuella anställningssannolikheten som på 
arbetslöshetsperiodens längd. 

Regelverkens utformning ger således arbetsgivaren en stark posi-
tion gentemot anställda, och dessas möjligheter att lämna arbetet i 
protest mot anställningsvillkor eller arbetsmiljö är kringskurna. De 
möjligheter som den anställda har till att lämna anställningen riskerar 
att leda till såväl ökade kostnader för staten i form av sjukpenning 
som ett minskat arbetskraftsutbud och lägre produktion i ekonomin, 
liksom ett sämre arbetsmarknadsutfall vid återinträdet på arbets-
marknaden. 

Arbetslöshetsförsäkringen har historiskt sett haft högt ställda 
krav på enskilda och har så än i dag. Kontrollen av de arbetssökandes 
sökintensitet, och därmed risken för att få arbetslöshetsersättningen 
ifrågasatt, har varit låg. En förklaring till detta är att sanktionerna var 
kraftiga. Som en följd av detta och för att få kontrollfunktionen i 
arbetslöshetsförsäkringen respektive aktivitetsstödet att fungera 
bättre, ändrades dessa regler år 2013 respektive år 2014, och en 
mildare sanktionstrappa, men med högre risk för upptäckt, infördes. 
Detta har lett till en ökad sökintensitet och övergång till arbete.9  

 
8 Till detta kan läggas att vissa privat tecknade tilläggsförsäkringar inte alls faller ut vid egen 
uppsägning, vilket gör att kostnaden för dem ovanför taken blir mer omfattande. 
9 Lombardi och Vikström (2019). 
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En förändring av regelverket bör enligt kommissionens mening 
övervägas så att sanktionsreglerna, likt kontrollreglerna ovan, blir 
mindre kategoriska och så att det finns fler nivåer av sanktion vid 
egen uppsägning, exempelvis liknande den sanktionstrappa som 
finns avseende brister i arbetssökandet. Det torde även vara ekono-
miskt försvarbart att exempelvis läkarbedömningar om att arbets-
situationen med stor sannolikhet kan leda till ohälsa bör kunna leda 
till en mindre sanktion än för den som säger upp sig utan påvisbar 
orsak. 

 

Förslag: Utred förändringar av lagen (1997:238) om arbetslöshets-
försäkringen i syfte att öka anställdas möjligheter att säga upp sig 
utan alltför långtgående konsekvenser för hushållets ekonomi 
samtidigt som drivkrafter för att arbeta upprätthålls. 

Barnomsorg vid arbete på obekväm arbetstid 

Med en utbyggd välfärdsstat och en industri som i vissa delar pro-
ducerar dygnets alla tider har var tredje sysselsatt i Sverige arbetstid 
som är förlagd till tid då skolor och förskolor normalt inte har 
öppet.10 Trots detta har föräldrar inte rätt till barnomsorg på obe-
kväm tid. Rätt till barnomsorg under obekväm tid skulle kunna ge 
ökade förutsättningar för arbetstagare med barn, företrädesvis ensam-
stående föräldrar, att fortsätta att arbeta även om förutsättningarna 
på arbetsplatsen förändras eller en möjlighet att söka arbeten där 
arbetstiden är förlagd utanför ordinarie barnomsorgs öppettider. 
Genom att ge alla som arbetar, och har behov, rätt till barnomsorg 
skapar förslaget mer jämlika möjligheter till arbete och egen försörj-
ning för grupper såsom ensamstående med barn eller föräldrar där 
båda arbetar skift, vilka annars kan finna det svårt att ta arbete vars 
förläggning ligger utanför förskolornas öppettider. Barnomsorg på 
obekväm tid kan även öka arbetskraftsutbudet, både genom att det 
förbättrar förutsättningarna för arbetsgivare att finna arbetskraft 
som är villig att arbeta under obekväm tid och genom ökad efter-
frågan på omsorgspersonal.  

 

 
10 Se kapitel 9. 
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Förslag: Utred samhällsekonomiska vinster och kostnader för-
knippade med att ge arbetstagare rätt till barnomsorg vid arbete 
på obekväm arbetstid. 

Tillgång till äldreomsorg 

Under den expansiva perioden 1950–1970 byggdes äldreomsorg ut 
med äldreboenden och hemtjänst, så att omsorgen blev en del av 
välfärdsmodellen. Ett av skälen till denna utbyggnad var, precis som 
vid utbyggnaden av barnomsorgen, att kunna omvandla kvinnligt 
oavlönat hemarbete till avlönat arbete på arbetsmarknaden. Att om-
sorg om de äldre inte längre var familjens uppgift bidrog till att 
arbetsutbudet bland kvinnor under perioden steg kraftigt. Sedan 
1980-talet har den offentligt finansierade äldreomsorgen koncentre-
rats till färre mottagare, under 1990-talet framför allt vad avser hem-
tjänsten.11 Då ökade framför allt anhörigomsorgen bland döttrar till 
äldre med kort utbildning.12 För äldre med högre utbildning ökade 
nivåerna på köpta välfärdstjänster. Under 2000-talet minskade an-
talet äldreboendeplatser med en fjärdedel, något som inte till fullo 
kompenserades med ökad hemtjänst. Detta medförde att anhörig-
omsorgen till äldre ökade bland personer med både lång och kort 
utbildning; privat köpt hjälp har inte kompenserat neddragningen 
fullt ut.13 Denna utveckling inneburit att anhörigomsorgens grad av 
frivillighet har minskat, framför allt bland döttrar till äldre med kort 
utbildning.  

En väl utbyggd offentligfinansierad äldreomsorg gör det möjligt 
att kombinera högt ställda ambitioner avseende jämlikhet och jäm-
ställdhet med ett effektivt arbetskraftsutbud. 

 

Bedömning: En bibehållen eller ökad omfattning av den offentligt 
finansierade äldreomsorgen i form av hemtjänst och äldreboende 
bidrar till både jämlikhet och jämställdhet och har dessutom posi-
tiva effekter på arbetsutbudet i ekonomin.  

 
11 Börjesson (2008). 
12 Ulmanen och Szebehely (2015). 
13 Ibid. 
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Löpande och förbättrad uppföljning av skillnader  
i löner och inkomst mellan män och kvinnor  

Den genomsnittliga löneskillnaden mellan kvinnor och män beror 
till stor det på horisontell och vertikal könssegregering på arbets-
marknaden, det vill säga att kvinnor i genomsnitt befinner sig längre 
ner i hierarkierna på arbetsplatserna (vertikal segregering) och att 
kvinnor och män också i hög utsträckning arbetar i olika yrken 
(horisontell). I den mån kvinnodominerade yrken systematiskt vär-
deras lägre än mansdominerade yrken när man tagit hänsyn till andra 
relevanta faktorer talar man också om värdediskriminering.  

De årliga rapporter om löneskillnader mellan kvinnor och män 
som Medlingsinstitutet publicerar anger ofta yrke, bransch och sek-
tor som de främsta förklaringarna till skillnader i lön mellan män och 
kvinnor. Lönejämförelser av den typen ger dock inte svar på centrala 
frågor som huruvida löneskillnaderna mellan yrken beror på systema-
tiska skillnader i kvalifikationskrav och arbetsinnehåll eller om det 
finns andra förklaringar till varför de yrken som domineras av kvinnor 
lönemässigt värderas lägre än de arbeten som domineras av män.  

För att skapa en mer fullständig och kontinuerlig bild av jäm-
ställdheten i lönebildningen på den svenska arbetsmarknaden bör 
Medlingsinstitutets uppdrag att analysera lönestrukturstatistiken 
utvidgas till att även omfatta en analys av löneskillnader mellan 
branscher, yrken och sektorer. I den analysen bör ingå faktorer som 
ansvar och krav i yrket, arbetsinnehåll och förhållanden. I en sådan 
analys kan myndigheten utnyttja den metod som presenterades av 
Delegationen för jämställdhet i arbetslivet.14 

 

Förslag: Uppdra åt Medlingsinstitutet att i sin analys av löneskill-
nader mellan kvinnor och män även redovisa beräkningar av den 
horisontella lönesegregeringen på svensk arbetsmarknad.  

18.3.2 Aktiv arbetsmarknadspolitik 

Trots att efterfrågan på arbetskraft har varit god i den svenska eko-
nomin i snart 15 år, fanns i början av år 2020 fortfarande en bety-
dande och kvardröjande arbetslöshet. Som beskrivits i kapitel 9 har 

 
14 SOU 2015:50, bilaga 4. 
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stocken av arbetslösa och i arbetsmarknadspolitiska program till stor 
del bestått av unga som inte slutfört grund- eller gymnasieskola, 
asyl- och anhöriginvandrade, individer med kort utbildning och indi-
vider med sjukdomshistoria eller med funktionsnedsättning. Med 
förändringen i sammansättningen har Arbetsförmedlingens arbets-
uppgifter förändrats över tid, och en gemensam faktor för större 
delen av de arbetssökande är att de saknar ersättning från arbetslös-
hetsförsäkringen. 

Ingångslöner och kvalifikationskrav är högt satta i relation till 
humankapitalet hos stora grupper av arbetssökande. Primärt gäller 
detta personer som utbildats i Sverige men som inte har fullständiga 
betyg från gymnasiet, men även för en stor mängd av dem som in-
vandrat till Sverige i vuxen ålder. Till svårigheterna att komma in på 
arbetsmarknaden bidrar förekomsten av diskriminering mot både 
invandrade och äldre. 

Subventioner ökar under vissa förutsättningar sannolikheten för 
övergång till osubventionerad anställning, men bristen på precision 
i stöden medför att de inte alltid når dem som står längst från arbets-
marknaden.  

De successivt starkare kraven på omställning mellan sjukförsäk-
ringen och arbetsmarknaden och förändringarna i tillämpningen av 
reglerna har medfört att ett större antal försäkrade fått avslag på sin 
sjukpenningansökan. Samtidigt täcks en stor del av dessa inte heller 
av arbetslöshetsförsäkringens regelverk, eftersom arbetslöshets-
försäkringen ställer betydligt högre krav på sökaktivitet och förmåga 
att stå till arbetsmarknadens förfogande, ibland mer än vad de klarar 
av. Detta medför att det i den svenska lagstiftningen finns två rela-
terade trygghetssystem vars brist på harmonisering kan leda till att 
ansvaret för försörjningen av dessa personer i stället läggs på det 
egna hushållets make eller maka eller på det kommunala försörjnings-
stödet. Bedömningen i arbetslöshetsförsäkringen kan även innebära 
att dessa personer inte kan beviljas aktivitetsstöd för deltagande i 
arbetsmarknadspolitiska insatser utan blir hänvisade till insatser som 
är utformade för och riktade till personer med funktionsnedsätt-
ning, exempelvis lönebidrag.  

Utöver att detta försämrar förutsättningarna för att få tillgång till 
statliga insatser och därmed en möjlighet till egen försörjning för 
individer med mer permanent nedsatt arbetsförmåga, riskerar detta 
även att låsa in personer med övergående nedsättning av arbets-
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förmågan i långvariga eller permanenta statliga och kostsamma in-
satser. För de berörda kan detta i sin tur till lägre inkomster än de 
skulle ha kunnat få på den reguljära arbetsmarknaden och att den 
produktion som utförs är mindre kvalificerad. 

Även om det i sjukpenningen finns möjligheter till sjukpenning 
på deltid, utnyttjas detta sällan som ett inslag i arbetsmarknads-
politiken. Detta har till följd att restarbetsförmåga hos sjukskrivna 
inte alltid tas till vara. 

Den aktiva arbetsmarknadspolitikens uppgift är inriktad på att 
lösa marginalproblem, trögheter, på arbetsmarknaden. Sammansätt-
ningen av den grupp av arbetssökande som i dag är inskrivna vid en 
arbetsförmedling är dock sådan att den övergripande uppgiften inte 
bara handlar om att ge arbetsgivare information om vilken arbets-
kraft som är ledig och arbetstagare information om var det finns rele-
vant arbete att söka. Trots att Arbetsförmedlingens uppdrag till 
stora delar har förändrats, har lagstiftaren inte gett myndigheten de 
verktyg, resurser eller befogenheter som krävs. 

Med arbetsgivarnas höga krav på kvalifikationer på arbetskraften 
satt i relation till de genomsnittliga kvalifikationer hos den arbets-
sökande befolkningen finns i dag ett glapp som svårligen kan över-
bryggas med rena matchningsinsatser. Stora grupper av de arbets-
sökande har så otillräcklig utbildning att de utbildningsinsatser som 
ryms inom den aktiva arbetsmarknadspolitiken, arbetsmarknads-
utbildningar, inte räcker på dagens arbetsmarknad. De behöver i 
många fall mer omfattande utbildningsinsatser i det reguljära utbild-
ningsväsendet för att kunna etablera sig på arbetsmarknaden och bli 
fullt delaktiga i samhällslivet.15  

En fråga som direkt berör den aktiva arbetsmarknadspolitiken är 
om dagens tidsbegränsade lönesubventioner är tillräckligt generösa 
för att erbjuda stora delar av dessa grupper en mer permanent plats på 
arbetsmarknaden. För att detta ska vara möjligt måste subventionerna 
i större utsträckning än i dag individanpassas utifrån de förutsättningar 
och sannolikhet att på egen hand finna ett arbete som varje arbets-
sökande har, samtidigt som subventionen kompenserar arbetsgivaren 
i tillräcklig omfattning för att en anställning ska komma till stånd. En 
ytterligare fördel om subventionens storlek och längd i större om-
fattning individanpassas är att det skulle gå att minska risken för att 
olika svaga grupper på det sätt som sker i dag ställs mot varandra. 

 
15 Se kapitlen 8 och 19. 
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Andra stora grupper som Arbetsförmedlingen tidigare har arbe-
tat med men i betydligt lägre volymer är de som tidigare haft sjuk-
penning och som antingen förlorat sin anställning eller som är tjänst-
lediga från sin anställning på grund av sjukdom. Arbetsförmedlingen 
har en lång tradition av och kompetens för att arbeta med rehabili-
terande insatser för personer med nedsatt arbetsförmåga, men re-
surserna för denna uppgift har inte förstärkts i takt med att gruppen 
som utförsäkrats från sjukförsäkringen har vuxit. Arbetsförmed-
lingen skulle med sin kompetens och tillgång till relevanta insatser 
kunna spela en mer proaktiv roll i att utjämna förutsättningar och 
stödja denna grupp på vägen tillbaka till anställning. 

Det är svårt att tänka sig helt nya, ännu inte prövade insatser som 
skulle ge betydligt bättre effekter eller skapa färre problem än de 
insatser som finns i dag. Eftersom de arbetslösa oftast återfinns i den 
nedre delen av inkomstfördelningen, finns det ändå motiv att genom-
föra reformer som kan öka arbetsmarknadspolitikens effektivitet, 
dess träffsäkerhet och minska eventuella negativa effekter, exempel-
vis inlåsning och undanträngning. Undanträngningseffekter kan vara 
motiverade ur såväl ett jämlikhets- som ett effektivitetsperspektiv, 
om stöden riktas till dem som står längst från arbetsmarknaden, då 
det blir mer konkurrens om de befintliga jobben och på sikt därmed 
högre sysselsättning. 

Individbaserad skattning av lönesubvention 

En lönesubventions syfte är att så bra som möjligt kompensera en 
arbetsgivare för den nedsättning i produktivitet som en person har, 
eller upplevs ha, eller för den risk en arbetsgivare upplever när den 
ska anställa någon som är arbetslös och samtidigt skapa en möjlighet 
att själv kunna försörja sig och skaffa sig erfarenheter inför framtida 
anställningar.  

Den faktiska eller signalerade produktiviteten skiljer sig dock åt 
mellan individer inom grupper, beroende på exempelvis hur lång 
arbetslösheten varit, utbildningsnivå, sjukdomshistorik etc. Samtidigt 
är politiken ofta utformad efter ett eller ett fåtal karaktäristika som 
beskriver de individer till vilken subventionen ska riktas. En invand-
rad med en på den svenska arbetsmarknaden efterfrågad ingenjörs-
examen kan därför erhålla samma subventionsgrad som en invandrad 
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med endast rudimentär skolning eller kompetenser, endast baserat 
på det gemensamma faktum att de båda är invandrade. Unga perso-
ner med eller utan avslutat gymnasium behandlas i samma kategori, 
trots att risken för arbetslöshet är kopplad till utfallet i skolan. 

Subventioner av anställning är dock inte riskfria. Att subventio-
nerna inom den tilltänkta gruppen är satta till samma nivå oavsett 
individuella kvalifikationer kan leda till undanträngning – subventio-
ner till individer som skulle fått anställning utan subvention eller att 
personer som subventioneras blir anställda när en annan person kun-
nat få anställningen utan subvention. Detta leder även till att arbets-
givare som anställer någon med subvention helst anställer den inom 
gruppen som har högst bedömd produktivitet (s.k. cream skimming), 
vilket kan leda till att de som har minst behov inom gruppen är de 
som erhåller subventionen. 

Även individbeteendet kan påverkas av förekomsten av olika 
lönesubventioner. En effekt kan vara att sökintensiteten efter ett 
osubventionerat arbete kan sjunka såväl när ett beslut om subven-
tionerade anställningen har fattats som under den tid som subven-
tionen pågår (inlåsning).  

Olika subventionsgrad för olika svaga grupper kan även medföra 
en konkurrens mellan redan svaga grupper. Vid fluktuationer i 
arbetslösheten och en fast budget för den aktiva arbetsmarknads-
politiken blir det därför ofta de som har svagast anknytning till 
arbetsmarknaden eller på annat sätt av arbetsgivare bedöms ha låg 
produktivitet som inte får ta del av subventionerna. Detta ökar ris-
ken för långtidsarbetslöshet, utförsäkring från arbetslöshetsförsäk-
ringen och slutligen utslagning från arbetsmarknaden. 

Med utgångspunkt i de individuella förutsättningarna kan man 
med rimlig precision uppskatta såväl behovet av att sätta in en sub-
vention tidigt i arbetslösheten som subventionsgraden baserat på in-
dividens bakgrundskaraktäristika. Med en bättre avpassad subven-
tion kommer de svagare grupperna bland de arbetssökande få bättre 
tillgång till subventioner. 

Sverige har en god tillgång till de nödvändiga registerdata som 
kan komma att krävas för att med god precision uppskatta risken för 
långtidsarbetslöshet, och olika individers behov av subvention vid 
anställning borde därför kunna uppskattas med bättre precision.  

Formellt sett skulle detta innebära att beslutsrätten om subven-
tionsgraden på individnivå skulle ligga hos handläggare vid Arbets-
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förmedlingen. Beslutet vad som bedöms som en skälig inkomst vid 
arbete med subvention och hur stor den totala subventionen på 
arbetsmarknaden ska vara kvarligger dock på politisk nivå. 

 

Förslag: Uppdra åt Arbetsförmedlingen att vidareutveckla sin 
profileringsmodell med syfte att skatta risken för långtidsarbets-
löshet för att även kunna bedöma lämplig nivå och längd på en 
individuellt utformad subvention. 

Förstärkt matchning av lediga feriearbeten 

Som beskrivits i kapitel 9 spelar ungdomars tidigare arbetslivserfaren-
het och deras föräldrars kontaktnät stor roll för ett lyckat arbetsmark-
nadsinträde och etablering efter avslutade studier. Ungdomar med 
kontaktnät har lättare att erhålla ferie- och helgarbeten, vilket i sin tur 
har påvisbara effekter för såväl var unga hittar sin första anställning 
som hur lång tid det tar att bli stabilt sysselsatt efter avslutad utbild-
ning.16 Effekten är ännu starkare under lågkonjunktur.17 

Arbetsförmedlingen har i sitt matchningsarbete en viktig roll att 
spela för att kompensera brister i kontaktnät för dem som saknar ett 
sådant. Dock är Arbetsförmedlingens målgrupp i dagsläget primärt 
den vuxna befolkningen. 

Forskningen visar emellertid även på vinster av att förbättra 
förutsättningarna för svaga grupper redan under gymnasietiden.18 
Arbetsförmedlingens uppdrag bör därför även omfatta hjälp med 
jobbsökarverksamhet och matchningsinsatser inför feriearbeten för 
unga som riskerar att få en svag ställning på arbetsmarknaden. 

Att aktivt hjälpa unga i exempelvis utsatta områden kan även ha 
positiva effekter genom att öka sysselsättningen i områden där unga 
generellt sett har litet hopp om möjligheter till arbete och på så sätt 
påverka känslan av delaktighet i samhället och studiemotivation. 
  

 
16 Hensvik och Nordström Skans (2013). 
17 Hensvik m.fl. (2017). 
18 Muller (2019). 
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Förslag: Uppdra åt Arbetsförmedlingen att utforma en utvärder-
ingsbar försöksverksamhet med förstärkt förmedling av ferie-
arbeten riktad till gymnasieelever i områden med hög arbetslös-
het bland vuxna.  

Kompetensutveckling under hela arbetslivet 

De stadigt ökade kraven på kompetens i arbetslivet motiverar en särskild 
infrastruktur för underhåll och utveckling av humankapitalet under 
den yrkesverksamma tiden i livet. Detta har behandlats i kapitel 17. 

Omskolningsutredningar  

Många arbeten, primärt de med låg lön eller med otrygga anställ-
ningsvillkor, är förenade med betydande och långvariga hälsorisker. 
Att återföra personer som redan skadats, blivit sjuka eller på annat 
sätt negativt påverkats av den tidigare arbetssituationen innebär en 
risk att de återkommer till sjukförsäkringen. Ett sätt att minska 
denna risk är att genom utbildning öka individens möjligheter att 
finna sysselsättning mer lämpad för individens hälsotillstånd och 
förmågor.  

På samma sätt som Arbetsförmedlingen i dag anvisar personer 
med otillräcklig utbildning till arbetsmarknadsutbildningar skulle 
detta även kunna omfatta dem som har sjukpenning, när det är 
uppenbart att de av hälsoskäl inte bör återgå till det arbete som de 
har haft och deras utbildning och gör det svårt för dem att få ett 
arbete på arbetsmarknaden. Arbetsförmedlingen får då bedöma om 
den försäkrade har förmågan att tillgodogöra sig utbildningen och 
avgöra om den är inriktad mot ett bristyrke. 

 

Rekommendation: Ge Arbetsförmedlingen i uppdrag att utreda 
förutsättningarna för omskolning för den som varit sjukskriven i 
180 dagar och som bedöms inte kunna återgå till tidigare arbets-
givare. 
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Lönesubvention för svaga grupper på arbetsmarknaden 

Forskning visar att arbetsmarknadsinsatser som liknar ordinarie 
arbeten är effektivast för att få arbetslösa i arbete. Nackdelar är att 
dessa riskerar att tränga undan andra arbetslösa och kan innebära 
dödviktsförluster, det vill säga att arbeten som skulle ha skapats utan 
subventionen får subvention. Trots förekomst av omfattande stat-
liga bidrag för anställning av svaga grupper är svenska arbetsgivares 
efterfrågan på arbetskraft med låga, eller av arbetsgivaren upplevt 
låga, kvalifikationer svag.19 Under senare år har andelen inskrivna vid 
Arbetsförmedlingen som har kort eller bristfällig utbildning eller 
arbetslivserfarenhet från den svenska arbetsmarknaden varit hög, vil-
ket lett till att i genomsnitt långa arbetslöshetsperioder. Kommissio-
nen bedömer därför att vägar för att sänka arbetsgivarnas lönekost-
nader för tydligt identifierbara riskgrupper behöver utvecklas för att 
komplettera den aktiva arbetsmarknadspolitikens insatser.  

En generell sänkning av de sociala avgifterna vid en anställning, 
i stället för en riktad subvention, skulle även möta arbetsgivarnas 
efterfrågan på förenkling av subventionerade anställningarna.20  

Som beskrivits i kapitel 9 visar en studie på en generellt ökad och 
kvardröjande efterfrågeökning inom de grupper som haft generella 
subventioner. Hur en sådan skattesubvention bör utformas, vilken 
nivå som bör sättas samt vilka grupper som bör omfattas bör anpas-
sas till de grupper som i den arbetsmarknadspolitiska forskningen 
identifierats som svaga även i en högkonjunktur. En sådan reform 
skulle innebära en förenkling för arbetsgivaren och kan administre-
ras helt av Skatteverket.  

I budgetpropositionen för 2020 föreslogs en likartad lösning, det 
så kallade ingångsavdraget. Enligt regeringens beräkningar och be-
dömningar skulle ingångsavdraget medföra en ökning av sysselsätt-
ningen och minskad arbetslöshet. Skatteutgiften för insatsen beräk-
nade regeringen till 4,77 miljarder kronor för 2021 och 6,22 miljarder 
kronor för 2022, vilket motsvarar 70 respektive 90 procent av det 
förstärkta anslag som tilldelades Arbetsförmedlingen i förvaltnings-
anslag för 2020 och som avser täcka myndighetens arbete med match-
ning, kontrollfunktionen i arbetslöshetsförsäkringen, samverkan med 

 
19 Se kapitel 9. 
20 Andersson Joona (2018).  
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Försäkringskassan och kommuner, konsultativa tjänster till och 
arbetsträning för funktionshindrade och tidigare sjukskrivna m.m.21 

 

Rekommendation: För att öka efterfrågan på individer ur grupper 
med svag position på arbetsmarknaden bör ett skatteavdrag på de 
sociala avgifterna prövas för som ett komplement till den aktiva 
arbetsmarknadspolitiken. Subventionen bör följas upp och utvär-
deras. 

18.3.3 Arbetsmiljö 

Förändringarna på arbetsmarknaden och i omvärlden innebär en risk 
för övervältring av kostnader på anställda och det allmänna i form av 
ökad osäkerhet och ohälsa. Arbetsgivarna ansvarar för arbetsmiljön, 
men de fackliga organisationerna kan utöva viss tillsyn över den via 
skyddsombud. En möjlig konsekvens av den minskade fackliga orga-
nisationsgraden är en nedgång i det systematiska arbetsmiljöarbetet 
på delar av arbetsmarknaden. 

Detta motiverar ett ökat offentligt ansvar för både generellt 
arbetsmiljöarbete och mer specifik arbetsmiljötillsyn mot arbets-
givare för vilka dess finns indikationer om att arbetsmiljöarbetet är 
eftersatt.  

Den myndighet som har huvudansvaret för tillsyn avseende arbets-
miljö och andra villkor på arbetsmarknaden är Arbetsmiljöverket. 
Arbetsmiljöverkets uppfattning är att otrygga anställningsvillkor 
många gånger samvarierar med dålig arbetsmiljö, exempelvis stress.22 
Men eftersom information om anställningsvillkor inte samlas in 
nationellt och systematiskt kopplat till arbetsplatser, är informatio-
nen inte generaliserbar.  

Ökade ekonomiska resurser för tillsyn av arbetsmiljön 

Arbetsmiljöverkets tillsynsverksamhet genomgår sedan några år en 
förändring. En allt större tonvikt har lagts vid tillsyn av arbetsgivare 
som använt bristande arbetsmiljö som ett konkurrensmedel samt vid 

 
21 Prop. 2019/20:1, Utgiftsområde 14. 
22 Arbetsmiljöverket (2018). 
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tillsyn av organisatoriska och psykosociala aspekter. Traditionellt 
har arbetsmiljötillsynen varit inriktad mot klassiska problem som 
olyckor på byggarbetsplatser, hantering av skadliga kemiska ämnen 
och så vidare, och därmed fått en viss slagsida mot manligt domine-
rade yrken. Under senare år har intresset för psykosociala problem 
ökat, vilket också inneburit att kvinnodominerade yrken i större 
utsträckning har kommit i fokus. 

De samband mellan organisatorisk och psykosocial arbetsmiljö å 
ena sidan och arbets- och hälsoutfall å den andra som beskrivits i 
kapitel 9 visar att alltför höga krav och begränsade resurser i arbetet 
generellt sett hänger samman med lägre arbetstrivsel, en ökad vilja 
att säga upp sin anställning samt sämre psykisk och fysisk hälsa. Den 
visar också vikten av att främja en generellt god arbetsmiljö för alla 
på dagens arbetsmarknad.  

Enligt Arbetsmiljöverkets föreskrift organisatorisk och social 
arbetsmiljö, AFS 2015:4, ska arbetsgivaren se till att chefer kan före-
bygga och handskas med osunda arbetsförhållanden och kränkande 
särbehandling. Arbetsuppgifterna ska inte leda till en långsiktigt 
ohälsosam arbetsbelastning, och resurserna ska anpassas till kraven i 
arbetet. Under 2017–2020 genomför Arbetsmiljöverket inspektion 
av organisatorisk och psykosocial arbetsmiljö, liksom en särskild 
inspektion av äldreomsorgen. Även Myndigheten för arbetsmiljö-
kunskap har fått ett antal regeringsuppdrag med denna inriktning, 
varav vissa är avrapporterade och andra pågår.23  

Den samlade bild av arbetsmiljöområdet som har tecknats i detta 
kapitel motiverar enligt kommissionens bedömning en resursförstärk-
ning till Arbetsmiljöverket. En sådan expansion bör mot bakgrund 
av vad som har sagts inriktas dels mot att stärka förmågan att analy-
sera arbetsmiljöer ur psykosocialt perspektiv, dels mot en ökning av 
kapaciteten att identifiera riskarbetsplatser, som kombinerar osäkra 
arbetsförhållanden, hälsorisker och otillräckligt förebyggande arbete. 
I det senare avseendet kan det bli aktuellt att förstärka den analytiska 
basen för arbetet. 

Ökad tillgång till representativa data över anställningsvillkor 
skulle kunna ge svar på en viktig arbetsmarknadsekonomisk fråga, 
nämligen i vilken grad förekomsten av anställningar med svagt 
arbetsrättsligt skydd innebär att trösklarna in på arbetsmarknaden 
sänks och i vilken grad dessa leder till att personer låses in i tillfälliga 

 
23 Se myndighetens hemsida www.mynak.se. 
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anställningar. Sådana eventuella vinster får då vägas mot ökade kost-
nader som de osäkrare anställningsförhållandena kan föra med sig.  

Regeringen bör även uppdra åt lämplig myndighet som besitter 
analytisk kompetens för att bidra till att organisera insamlandet av 
data. Myndigheten skulle också kunna bistå i utvecklingen av analy-
tiska hjälpmedel för att identifiera arbetsgivare som kan tänkas brista 
i olika avseenden av betydelse för arbetsmiljö och hälsa (riskprofiler-
ing). Ett eventuellt uppdrag från regeringen bör finansieras med sär-
skilda medel. 

Kostnaderna för Arbetsmiljöverkets verksamhet uppgick 2018 
till 643,6 miljoner kronor. En femtioprocentig ökning av denna bud-
get, alltså med drygt 300 miljoner kronor, framstår som rimlig. Det 
är viktigt att en eventuell expansion får ta nödvändig tid, förslagsvis 
3 till 4 år, för att kompetensuppbyggnaden ska kunna ske med till-
räcklig omsorg. 

 

Förslag: Arbetsmiljöverket bör successivt ges ökade resurser för 
utveckling och intensifiering av tillsynen på arbetsmiljöområdet 
med fokus på psykosocial arbetsmiljö och på identifiering av 
riskarbetsplatser. Regeringen bör även uppdra åt den myndighet 
regeringen finner lämplig att bistå med utveckling av analytiska 
hjälpmedel i arbetet. 

Förbättra tillgången till information för inspektion 
av arbetsmiljön 

Ökade resurser för tillsyn skapar självfallet ökade möjligheter att 
identifiera och beivra brott mot arbetsmiljölagen och andra relaterade 
bestämmelser, men de myndigheter som är involverade i sådant arbete 
vittnar om att betydande hinder finns i svårigheterna för berörda att 
utbyta information med varandra. Brott mot regler på arbetsmiljö-
området är ofta kombinerade med brott mot andra regelverk – skatte-
lagstiftning, bidragsbrott med flera.24 Det finns alltså betydande 
vinster att göra, både materiellt och finansiellt, om möjligheterna till 
informationsutbyte ökas. I en promemoria från januari 2020 föreslås 
att de brottsbekämpande myndigheterna under vissa förutsättningar 

 
24 Arbetsförmedlingen m.fl. (2019). 
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ska få direktåtkomst till uppgifter i beskattningsdatabasen.25 Detta 
är ett steg i rätt riktning, men gruppen av myndigheter som är tänkta 
att omfattas är begränsad. Ur ett arbetsmiljöperspektiv är det moti-
verat vidga kretsen till att omfatta också andra myndigheter som 
ingår i det myndighetsgemensamma arbetet mot fusk, regelöverträ-
delser och annan brottslighet i arbetslivet, såsom Arbetsmiljöverket 
och Försäkringskassan. 

 

Förslag: Utred en ytterligare utvidgning kretsen av myndigheter 
med direktåtkomst till beskattningsdatabasen med syfte att effek-
tivisera ansträngningarna att förbättra arbetsmiljön. 

 
25 Justitiedepartementet (2020). 
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19 Mottagande och integration  

I detta kapitel presenteras Jämlikhetskommissionens förslag för för-
bättrat mottagande av asylsökande och nyanlända flyktingar och 
flyktinganhöriga. Förslagen syftar till att förbättra integrationen, 
dels genom att snabba upp vägen till samhällsintegration och arbets-
marknadsetablering, dels förbättra integrationen i samhällslivet i 
stort. Egen försörjning genom arbete är grundläggande för en god 
ekonomisk standard och arbetslivet är tillsammans med förskola och 
skola för de yngre också huvudvägen in i det svenska samhället. I den 
politiska debatten förekommer gott om problembeskrivningar och 
förslag på olika delområden, samtidigt som forskningen om vilka 
insatser som ger de bästa förutsättningarna för lyckosam integration 
i form av skolgång respektive arbetsmarknadsetablering är sparsam. 

Arbetsmarknadsområdet och utbildningsområdet och andra om-
råden där integrationsfrågan är aktuell är komplexa vart och ett för 
sig. Dessutom hänger de ofta samman. Exempelvis påverkar boende-
segregationen förutsättningarna för att integrera barn i skolan, och 
resultatet från integrationen kommer att påverka framtidens behov 
inom arbetsmarknadspolitiken. De flesta av kommissionens förslag 
består därför av rekommendationer på en övergripande nivå, medan 
några förslag omfattar en mer detaljerad analys av juridisk karaktär. 
En svårlöst fråga som kvarstår är hur man ska tillgodose de reala 
behov av olika slag som finns, dels de som rör invandringen direkt – 
tolkar, juridiska biträden, svensklärare, modersmålslärare och 
arbetsförmedlare – dels de allmänna behov som en större befolkning 
medför – bostäder och offentliga tjänster som vård, skola, omsorg 
och rättsväsende. Det är nödvändigt att ansvarsfördelningen ses 
över, framför allt att staten tar ett tydligare ansvar för integrationen, 
men också att stordriftsfördelar som erbjuds genom en ökad digita-
lisering utnyttjas mer. Det brådskar att reformera integrations-
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insatserna; görs inte det, kommer samhället att drabbas av höga kost-
nader – både finansiella och sociala – framgent. 

19.1 Utgångspunkter 

 Målet för integrationspolitiken betonar jämlikhet; lika rättig-
heter, skyldigheter och möjligheter ska gälla för alla oavsett 
etnisk och kulturell bakgrund. Det innebär att alla som kommer 
nya till Sverige ska erbjudas vägar in i det svenska samhället för 
att kunna försörja sig själva och vid behov få stöd för nå dit. Deras 
kompetens ska tas tillvara. Arbetsmarknadskontakter så snart 
som möjligt för alla vuxna är centrala för att integreras i sam-
hället. Invandrares integration och självförsörjning är viktiga för 
individen själv, för den sociala sammanhållningen och för att 
upprätthålla förtroendet för den svenska välfärdsmodellen. Det 
kan också bidra till att lösa arbetskraftsbristen inom olika delar 
av arbetsmarknaden, inte minst inom välfärdssektorn. 

 Staten har det övergripande ansvaret och det ekonomiska ansva-
ret för mottagandet av asylsökande och nyanlända. Statliga myn-
digheter, kommuner och regioner har olika uppgifter inom ramen 
för detta. 

 Samhällsinformation och andra kompetenshöjande aktiviteter bör 
ges så tidigt som möjligt. Goda kunskaper i svenska är centrala 
för att kunna tillgodogöra sig utbildning och för att få ett arbete, 
för att få rätt arbete och för att integreras i samhället i övrigt. 

 En stor andel av dem som nyligen kommit till Sverige är barn och 
ungdomar. Viktigast för deras integration är att förskolan och 
skolan ger dem kunskap och färdigheter för fortsatta studier och 
arbete. Att se föräldrarna – särskilt mammorna – förvärvsarbeta 
kan också ha stor betydelse för barnens integration. 

 Det råder större könsskillnader när det gäller utbildning och 
arbete bland personer med utländsk bakgrund än i befolkningen 
i stort. Det gäller dels vilka kompetenser de nyanlända har med 
sig, dels själva integrationsprocessen i Sverige, framför allt i fråga 
om arbetskraftsdeltagande. 
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 Antalet tredjelandsmedborgare1 som kommer till Sverige av arbets-
marknadsskäl har ökat. År 2019 beviljades drygt 43 000 arbetstill-
stånd, inklusive anhöriga.2 I slutet av 2019 fanns drygt 70 000 tredje-
landsmedborgare i Sverige som arbetskraftsinvandrare eller anhöriga 
till dem. 

19.2 Problem och diagnos 

 På kort tid har det kommit fler människor till Sverige än någonsin 
tidigare. Antalet flyktingar och flyktinganhöriga som vistats 
relativt kort tid i landet är därför stort. Det skapar stora behov, 
framför allt på utbildningsområdet, inom arbetsmarknadspoli-
tiken och på bostadsområdet.  

 Det råder långa handläggnings- och vistelsetider inom asyl-
mottagningen. Den genomsnittliga väntetiden har visserligen 
minskat det senaste året men är fortfarande lång. För många asyl-
sökande består den till stor del av tiden av passiv väntan. 

 Rätten för asylsökande att bosätta sig var de vill under asyltiden, 
den så kallade EBO-lagen, medför problem med asylmottagandet 
och svårigheter för kommuner där många bosätter sig. 

 Få nyanlända har hunnit bli självförsörjande efter etablerings-
tiden, och få har skaffat en bostad själva efter två år.  

 Många kommuner har betydande kostnader för integrationen, 
framför allt i form av försörjningsstöd.  

 När det gäller bostäder, skola, hälso- och sjukvård och social-
tjänst, är det framför allt antalet nyanlända som är en utmaning. 
I flera fall rör det sig om områden där det även tidigare rådde 
resursbrist.  

 För skolan och även i vissa fall för förskolan, är den stora andelen 
nyanlända elever en utmaning. Den genomsnittliga åldern vid 
ankomst har ökat, och många kommer utan föräldrar. Andelen 
pojkar har ökat.  

 
1 Termen avser personer som inte är EU/EES-medborgare. 
2 Migrationsverkets statistik: Beviljade tillstånd, uppgifter för 2019 (egna företagare, gäst-
forskare m.fl. ingår). 
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 Det huvudsakliga problemet i arbetsmarknadsetableringen är att 
en relativt stor andel utrikes födda, framför allt personer födda 
utanför Europa som vistats i Sverige kort tid, har svaga arbets-
marknadsförutsättningar när det gäller utbildning, övriga färdig-
heter och arbetslivserfarenhet.  

 Det råder resursbrister inom Arbetsförmedlingen, både på hand-
läggare och på ändamålsenliga insatser. 

 Det finns flera tecken på att integrationsprocessen i Sverige inte 
är jämställd. Kvinnors arbetsmarknadsetablering tar längre tid än 
mäns.  

– En större andel kvinnor har kort utbildning, och kort utbild-
ning utgör också ett större hinder för kvinnors arbetsmark-
nadsetablering än för mäns. Nyanlända kvinnor deltar i lägre 
utsträckning i etableringsinsatser, framför allt på grund av för-
äldraledighet, sjukdom och de tillfälliga uppehållstillstånden. 

– Svenska institutioners bemötande av och föreställningar om 
utrikes födda kvinnor förefaller ge sämre tillgång till Arbets-
förmedlingens insatser.  

– Utformningen av vissa välfärdssystem verkar i samma rikt-
ning. Flexibiliteten i föräldrapenningen och hushållsbaserade 
(till skillnad från individuella) ersättningar inom etablerings-
ersättningen och ekonomiskt bistånd riskerar att leda till in-
låsning. 

– De flesta ursprungsländer som flyktinginvandrarna kommer 
ifrån har mer konservativa normer om jämställdhet mellan 
kvinnor och män samt om arbete och kön än vad som råder i 
det svenska samhället.3 Det bidrar till att hämma kvinnors 
arbetsmarknadsintegrering, där egna, anhöriga och landsmäns 
normer föreskriver kvinnors huvudansvar för hem och familj. 

– Så kallade hedersnormer drabbar många unga med utländsk 
bakgrund. Mest drabbas flickor i form av begränsade fri- och 
rättigheter samt utsatthet för våld. 

 
3 Se exempelvis Inglehart & Norris (2003), som kartlägger könsnormer globalt. Genomsnitt-
liga normer på samhällsnivå omfattas naturligtvis inte av alla individer. Vissa har t.o.m. flytt 
på grund av sådana normer. 
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 Arbetstagare från tredje land med arbetstillstånd i Sverige riskerar 
utvisning om arbetsgivaren inte uppfyller villkoren som legat till 
grund för arbetstillståndet. Samtidigt som arbetskraftsinvand-
ringen har ökat under senare år, skulle många av de enkla arbeten 
som Migrationsverket beviljar arbetstillstånd för kunna utföras 
av personer som redan finns i landet. Det förekommer även miss-
bruk av arbetstillstånd. 

Diagnos 

 Asylprocessen tar lång tid, och tiden utnyttjas inte i tillräcklig 
utsträckning för framåtsyftande insatser. 

 Den tid under vilken staten tar finansieringsansvaret för kommu-
nernas mottagning av nyanlända samt etableringsinsatser – två år 
– är för kort. Även efter två år kvarstår relativt omfattande reala 
resursbehov för bostäder och försörjningsstöd för en betydande 
andel av de flyktinginvandrarna och deras anhöriga. För att ny-
anlända flyktingar och flyktinganhöriga med kort utbildning och 
svaga kvalifikationer ska beredas plats på den svenska arbets-
marknaden, finns inga enkla lösningar. På ett övergripande plan 
gäller det att vidareutveckla insatser för att bygga upp språkkun-
skaper, färdigheter och kvalifikationer. Insatser behövs också för 
att förenkla och minska risken för arbetsgivare som anställer ny-
anlända. Nyanlända saknar ofta sådana nätverk som underlättar 
för att få arbete, varför vissa matchningsinsatser kan vara effek-
tiva.  

 Det faktum att många flyktingar har kommit till Sverige under 
flera år har bidragit till att skapa köer och andra problem inom 
vuxenutbildningen där samhällsorientering, sfi och gymnasiala 
yrkesutbildning ges. 

 Samhällets åtgärder för kvinnors integration behöver förbättras. 
Den har hämmats av flera olika orsaker, bland annat att det inom 
det svenska mottagande rått en hög grad av frivillighet att delta i 
olika insatser. Föräldraförsäkringens konstruktion och köns-
stereotypt bemötande från svenska myndigheter har fördröjt in-
tegrationen. På senare år har flera förbättringar genomförts, men 
mycket återstår.  
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 Det finns inte några enkla lösningar när det gäller att lösa pro-
blemen med köer och resursbrist i utbildningssystemen, på bo-
stadsmarknaden och inom socialtjänsten. Men staten är har det 
övergripande ansvaret för invandring och integration och måste 
därför ta initiativet, om ansvarsfördelningen mellan olika offent-
liga nivåer skulle vara oklar. 

19.3 Förslag 

I detta avsnitt presenteras kommissionens förslag, rekommendationer 
och bedömningar. Framställningen är uppdelad i följande ämnes-
områden: asyltiden, barn och unga nyanlända, vuxna nyanlända, jäm-
ställd integration, statens ansvar för integrationen och arbetskrafts-
invandring. 

19.3.1 Asyltiden 

Asylprocessen är många gånger den viktigaste juridiska processen 
för den som söker asyl, då det handlar om skydd undan förföljelse 
och andra allvarliga kränkningar. Asylsökande kan inte förväntas ha 
någon kännedom om flyktingkonventionen, andra skyddsgrunder 
eller annan relevant lagstiftning, bevisbördan eller vilken typ av 
bevisning som är relevant i prövningen av skyddsskäl. De kan i de 
allra flesta fall inte språket i asyllandet, de har ofta begränsad kun-
skap om det mottagande samhället och lider många gånger av dålig 
hälsa på grund av traumatisering, tidigare kränkningar och oro inför 
framtiden. 

EU:s mottagandedirektiv reglerar vilka förmåner som medlems-
länderna ska erbjuda de asylsökande och när medlemsländerna får 
dra in eller sätta ner ersättningar eller andra förmåner.4 I lagen 
(1993:137) om mottagande av asylsökande m.fl. (LMA) med flera 
lagar regleras de förmåner som asylsökande ska erbjudas i Sverige. 
Den asylsökande som inte har egna pengar kan ha rätt till dagersätt-
ning, särskilt bidrag och bostadsersättning. Ersättningen får sättas 
ned i olika situationer, till exempel om den asylsökande försvårar 

 
4 Europaparlamentets och rådets direktiv 2013/33/EU av den 26 juni 2013 om normer för mot-
tagande av personer som ansöker om internationellt skydd, OJ L 180, 29.6.2013, s. 96–116. 
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asylutredningen.5 Den asylsökande som inte har ett eget boende ska 
erbjudas en plats i ett asylboende. 

Utöver rättssäkerheten gagnar en snabb, effektiv och ändamåls-
enlig asylmottagning både de sökande och det mottagande samhäl-
let. Långa väntetider som inte utnyttjas tillräckligt för förberedelse 
för det nya landet medför att etableringen och integrationen av ny-
anlända fördröjs. Även för dem som får avslag på sin asylansökan är 
långa väntetider en förlust. 

Mottagandeutredningen hade därför regeringens uppdrag att 
föreslå ett sammanhållet system för mottagande av asylsökande och 
nyanlända.6 Den drog slutsatsen att det finns en effektiviserings-
potential i att koncentrera asylprocessen till färre anläggningar, där 
de asylsökande bor under hela asyltiden. Resurser som tolkar och 
juridiska ombud kan nyttjas bättre, och ärendesorteringen kan 
effektiviseras. Hälsoundersökning och meningsfulla insatser som 
förbereder för framtiden kan nå fler av de sökande och effektiviseras 
när de sökande är koncentrerade till färre enheter.  

Kommissionen delar utredningens bedömningar av förbättrings-
potentialen, och rekommendationerna för asylområdet utgår därför 
från Mottagandeutredningens arbete och förslag. Det alternativ till 
organisering som ger staten ansvaret för hela asylprocessen förordas. 
Utöver det lämnas några kompletterande rekommendationer av-
seende bestämmelserna om eget boende under asyltiden, EBO-
lagen, samhällsorientering under asyltiden samt matchningen mellan 
nyanlända och kommunerna i bosättningsprocessen. Ett femte för-
slag rör de asylsökandes ekonomiska villkor under asyltiden.  

Statligt ansvar under hela asyltiden 

I dag gäller att den som sökt asyl blir kallad till en asylutredning, 
men detta kan ta tid. I många fall befinner sig asylsökande på annan 
ort, framför allt när vederbörande har ordnat eget boende, och det 
förekommer också att de inte kommer till mötet. Det kan bero på 
att de inte fått kallelsen eller inte förstått vad den innebär. Även en 
generell brist på tolkar och juridiska biträden kan bidra till att för-
sena asylutredningarna. Ett annat problem är att relativt få asyl-

 
5 10 § LMA. 
6 Dir. 2015:107. 
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sökande genomgår hälsoundersökning, trots att många lider av hälso-
problem och att alla asylsökande ska erbjudas hälsoundersökning.  

Mottagandeutredningen lämnade två förslag till organisering av 
asylmottagandet. Huvudförslaget innebar ett delat ansvar för asyl-
mottagandet mellan staten och kommunerna. Efter en koncentrerad 
asylutredning skulle de asylsökande kommunplaceras redan under 
väntetiden, och kommunen skulle överta ansvaret för insatser för de 
sökande. I ett alternativt förslag föreslog utredningen att staten 
(Migrationsverket) ansvarar för de sökandes boende och insatser 
under hela asylprocessen och först därefter kommunplaceras. Att 
genomföra asylutredningen på ett centrum där den asylsökande 
också bor underlättar för Migrationsverkets handläggare, som kan 
registrera ansökan, påbörja handläggning, genomför asylutredningen, 
erbjuda hälsoundersökning och lämna information. Båda alternativen 
innebär en betydande effektivisering genom att asylundersökningen 
koncentreras och ärendesortering tillämpas. I båda alternativen an-
vänds också väntetiden bättre; de sökande kommer igång med för-
beredande insatser (s.k. tidiga insatser, se avsnitt 13.2.1).7  

Mottagandeutredningen skrev att bristen på offentliga biträden 
och tolkar utgör en riskfaktor för en effektiv asylprocess. Om pro-
cessen ska kunna förkortas och koncentreras till ett fåtal centrum 
och samtidigt vara rättssäker, är en förutsättning att det där finns 
tillgång till tolkar och juridiska ombud. 

Enligt 9 § förvaltningslagen ska varje ärende handläggas så enkelt, 
snabbt och billigt som möjligt utan att säkerheten eftersätts. Migra-
tionsverket använder i dag ärendesortering efter hur omfattande 
utredningsbehovet är, och en ökad tillämpning av ärendesortering 
skulle också innebära en ytterligare effektivisering. Ärendesorter-
ingen får dock inte kunna uppfattas som ett förhandsbesked.8 Den 
så kallade officialprincipen ställer krav på Migrationsverket att ut-
reda ett ärende som dess beskaffenhet kräver. Om verket inte lever 
upp till dessa krav, kan resultatet bli att brister i utredningen läggs 
den sökande till last och att den sökande får avslag. Ett felaktigt 
asylbeslut kan innebära att en människa mister sin frihet eller i värsta 
fall livet. Migrationsverkets ärendehandläggning måste leva upp till 
de krav gällande säkerställande av skydd för människor på flykt som 

 
7 I Tyskland och Nederländerna sker asylmottagandet på ett liknande sätt; i ankomstcentrum 
där man gör en snabb asylprövning, hälsoundersökning och informationsinsatser inom en till 
två veckor. De aktörer som behövs finns på plats i ankomstcentret; se vidare Joyce (2017). 
8 Se vidare ISF (2010). 
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finns i den svenska rätten, EU-rätten och folkrätten. Samtidigt kan 
en ärendesortering bidra till att de olika grupperna bättre kan an-
vända väntetiden för att förbereda sig för framtiden – i Sverige eller 
för ett återvändande.  

För att undersöka hur Migrationsverket skulle kunna effektivi-
sera arbetet i asylprocessen har ett pilotprojekt, Asyl 360, genom-
förts i Västra Götaland. Statskontoret har gjort en uppföljning och 
utvärdering av pilotprojektet och konstaterat att arbetssättet har 
gett positiva resultat. 70 procent av de sökande fick beslut inom 
50 dagar och genomströmningen blev snabbare. Kvaliteten försäm-
rades inte i en tidsatt process utan förbättrades snarast av en aktiv 
och sammanhållen handläggning.9 Migrationsverket har beslutat att 
arbetssättet som togs fram i pilotstudien ska fortsätta att tillämpas i 
linjeverksamheten i Västra Götaland och införas i de regioner som 
har asyl- och mottagningsverksamhet (Region Syd och Stockholm). 

Kommissionen menar att ett statligt ansvar under hela asyltiden 
är att föredra. Staten ansvarar för migrationspolitiken, och därför 
bör ansvaret för asylsökande i första hand bör ligga på staten och 
inte på kommunal nivå.10 Vidare lämnar den organiseringen bättre 
förutsättningar för likvärdighet, stabilitet och förutsägbarhet för de 
asylsökande samt säkerställer att den första tiden i Sverige är ordnad, 
fokuserad på asylutredningen och framåtsyftande mot etablering, 
eller i förekommande fall arbete med återvändande för de asyl-
sökande som inte beviljas uppehållstillstånd i Sverige. Med hela asyl-
tiden i statlig regi förstärks också asylbeslutet som en skarp gräns 
mellan asylsökande och nyanlända invandrare. Individer som ännu 
inte har fått besked om huruvida de har rätt att stanna och individer 
som ska återvända ska inte inges falska förhoppningar om en framtid 
i Sverige. 

Nackdelen med detta jämfört med utredningens huvudalternativ 
är att vistelsetiden på anläggningsboendet blir längre, men det rör sig 
ändå om i genomsnitt betydligt kortare tider än med dagens system. 

Förslaget innebär ökande dygnskostnader när fler väntas bo i 
Migrationsverkets mottagandecentrum i stället för eget boende. 

 
9 Statskontoret (2019 b). En intern uppföljning inom verket visade liknande resultat, Migra-
tionsverket (2019). 
10 Förslaget innebär att staten tar ansvaret för boende och tidiga insatser, men de samhälleliga 
funktioner som krävs utöver dessa – framför allt skola och hälso- och sjukvård – bör enligt Mot-
tagandeutredningen fortsatt säkerställas av kommunerna och baseras på en finansiell reglering 
mellan stat och kommun.  
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Samtidigt blir dygnen färre med en effektivare asylprövning. Den 
största vinsten är dock den förkortade väntetiden och att den 
används bättre (se även följande två förslag). De asylsökande slipper 
den passivisering, ohälsa och slöseri med tid som ofta följer med lång 
väntetid. Mottagandeutredningen beräknade kostnaden för detta 
förslag till 390 miljoner kronor för 2020. 

 

Rekommendation: Genomför Mottagandeutredningens alterna-
tiva förslag om ett statligt ansvar för hela asyltiden, koncentrerat 
mottagande i centrum där asylutredning genomförs och ärende-
sortering utifrån hur omfattande utredningsbehovet är.  

Upphäv bestämmelserna om eget boende under asyltiden 

I Sverige förekommer eget boende för asylsökande i en utsträckning 
som inte finns i andra länder. Syftet med den så kallade EBO-lagen 
var att främja att de asylsökande skulle ordna bostad på egen hand. 
Mottagandet skulle präglas av eget ansvar och att undvika ett om-
händertagandeperspektiv.11 Fördelar med EBO som har framförts 
var att främlingsfientligheten skulle minska, att det blir lättare att 
hitta arbete samt att släkt och vänner kan lära ut om samhällets 
skrivna och oskrivna regler.12 Att få bosätta sig var man vill ger 
möjlighet att komma närmare det svenska samhället och kan skapa 
en känsla av normalitet och självbestämmande. Det egna boendet har 
inneburit att statens kostnader för mottagandet har kunnat hållas 
nere. Som framgick av kapitel 13 har andelen asylsökande som bor i 
eget boende varierat mellan drygt 30 och knappt 60 procent under 
de senaste 10 åren.  

Det finns dock betydande nackdelar och problem med att så 
många asylsökande själva väljer var de bosätter sig. För det första 
bidrar det till ett mindre effektivt asylmottagande. När många bor i 
eget boende, kan asylutredningarna försenas, färre asylsökande nås 
av och deltar i hälsoundersökningar, och tidiga insatser och admini-
strationen ökar. I Mottagandeutredningens alternativ med ett samlat 
statligt ansvar under hela asyltiden bygger argumentationen på att så 
många som möjligt av de asylsökande ska bo i de centrum där asyl-

 
11 Prop. 1993/94:94, s. 34. 
12 Se Boverket (2008). 
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utredningen görs. Bland annat av det skälet föreslog utredningen att 
rätten till dagersättning och ska tas bort för asylsökande som ordnar 
eget boende för att färre ska välja det alternativet. 

 För det andra påverkar EBO hur de som sedan får uppehålls-
tillstånd fördelas mellan de svenska kommunerna. Bosättningslagen 
reglerar hur de som bott i Migrationsverkets anläggningsboenden 
under asyltiden bosätts när de fått uppehållstillstånd. Som beskrevs 
i avsnitt 13.3 fördelas de mellan Sveriges kommuner efter kom-
munernas arbetsmarknadsförutsättningar och tidigare invandring. 
Men bosättningslagen omfattar endast dem som bott i anläggnings-
boende. De som ordnat eget boende under väntetiden omfattas inte 
av bosättningslagen utan ska ordna bostad själva. Oftast stannar de 
kvar i samma kommun där de bosatte sig under asyltiden. När när-
mare 60 procent av de asylsökande ordnar eget boende och detta 
koncentreras till ett fåtal kommuner och områden, urholkas princi-
pen om mottagande efter bärkraft, och det blir betydligt svårare att 
styra den geografiska fördelningen av nyanlända.13 Ju fler som bor i 
Migrationsverkets anläggningar under asyltiden, desto starkare kan 
principen om ett mottagande efter bärkraft hävdas. 

För det tredje har det visat sig att asylsökande som bosätter sig 
själva koncentreras till särskilda områden i ett mindre antal kom-
muner. Detta kan bidra till ökad segregation och trångboddhet och 
svårigheter för kommuner där många asylsökande bosätter sig. 
Möjligheten till eget boende anses även kunna leda till psykisk och 
fysisk ohälsa, arbetslöshet och svårigheter för barn och unga att klara 
av skolan.14 Kommuner med en hög andel asylsökande kan få pro-
blem med att ordna ett socialt hållbart mottagande exempelvis i form 
av skola, omsorg och socialtjänst. För att komma tillrätta med pro-
blemet infördes den 1 januari 2020 regler som begränsar asyl-
sökandes möjligheter att under asyltiden bo i eget boende i vissa 
områden i 32 kommuner. Syftet med begränsningarna var att asyl-
sökande ska bo där det finns förutsättningar för ett socialt hållbart 
mottagande och minska de negativa sociala konsekvenserna av 
EBO.15 Kommissionen menar dock att det kan bli svårt att upp-
rätthålla en förteckning över områden och kommuner där det av 
sociala hållbarhetsskäl är olämpligt att asylsökande bosätter sig. 

 
13 Joyce (2017) och prop. 2019/20:10. 
14 Prop. 2019/20:10, s. 7. 
15 10 a §, LMA. 
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Kommissionens rekommendation om Mottagandeutredningens 
alternativ med mottagningscentrum där asylsökande bor under en 
effektivt använd asyltid, fram till ett beslut om uppehållstillstånd 
innebär betydande fördelar. Det är därför angeläget att de asyl-
sökande ges incitament att så långt som möjligt välja att bo på Migra-
tionsverkets mottagningscentrum. Med ett samlat asylmottagande 
där de boende deltar i utredning och meningsfulla tidiga insatser 
minskar behovet av att de asylsökande bosätter sig själva. EBO-lagen 
bör därför upphävas helt, det vill säga de som ordnar eget boende ska 
inte ha rätt till ersättning. 

 

Rekommendation: Den så kallade EBO-lagen bör upphävas. Asyl-
sökande som ordnar egen bostad under asyltiden ska inte ha rätt 
till dagersättning. 

Samhällsorientering för asylsökande 

Internationellt finns tanken om att använda asylväntetiden effektivare. 
I Tyskland exempelvis får alla asylsökande som bedöms ha goda 
chanser att få stanna delta i integrationskurser och yrkesutbildningar 
på samma villkor som de som redan har uppehållstillstånd. Även i 
Norge får utvalda asylsökande samma möjlighet.16 Mottagandeutred-
ningens förslag om ett sammanhållet asylmottagande innebär att 
väntetiden ska användas i betydligt större utsträckning än i dag för 
att förbereda de sökande för framtiden. Asylsökande som bedöms få 
återvända ska förberedas för det, och asylsökande med goda utsikter 
att få stanna ska påbörja integrationsinriktade insatser. Till skillnad 
från vad som gäller i dagens system menade utredningen också att 
det bör vara obligatoriskt för asylsökande att delta i dessa insatser.  

Utredningen framhåller i synnerhet det angelägna i att vuxna asyl-
sökande med god prognos att få stanna i Sverige redan under vänte-
tiden tar del av en mer fördjupad samhällsinformation som syftar till 
att ge dem en grundläggande förståelse för det svenska samhället och 
underlättar kontakterna med samhället.17 I utredningens förslag är det 
Migrationsverket som ska ansvara för detta. Kommissionen menar 
att det vore enklare och mer effektivt att utnyttja den redan existe-

 
16 Joyce (2017), s. 151. 
17 SOU 2018:22. 
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rande samhällsorientering som ges till flyktingar och skyddsbehövande 
som fått uppehållstillstånd och anhöriginvandrare, lag (2013:156) 
om samhällsorientering för vissa nyanlända invandrare. Samhälls-
orientering infördes i samband med etableringsreformen år 2010 och 
anvisas framför allt inom ramen för etableringsprogrammet, som 
Arbetsförmedlingen ansvarar för. Det är dock kommunen som an-
svarar för att tillhandahålla samhällsorientering. Enligt förordning 
(2010:1138) om samhällsorientering för vissa nyanlända invandrare 
syftar den till att underlätta de nyanländas etablering i arbets- och 
samhällslivet. Den ska ge en grundläggande förståelse för det svenska 
samhället och en grund för fortsatt kunskapsinhämtande. Målet ska 
vara att deltagarna utvecklar kunskap om de mänskliga rättigheterna 
och de grundläggande demokratiska värderingarna; enskildas rättig-
heter och skyldigheter i övrigt, hur samhället är organiserat, och prak-
tiskt vardagsliv. Samhällsorienteringen ska innehålla följande delar: 

1. Att komma till Sverige. 

2. Att bo i Sverige. 

3. Att försörja sig och utvecklas i Sverige. 

4. Individens rättigheter och skyldigheter. 

5. Att bilda familj och leva med barn i Sverige. 

6. Att påverka i Sverige. 

7. Att vårda sin hälsa i Sverige. 

8. Att åldras i Sverige.18 

Med dagens ordning får inte asylsökande delta, och det finns en stor 
risk att nyanlända som av olika skäl inte skriver in sig hos Arbets-
förmedlingen efter beviljat uppehållstillstånd inte heller tar del av 
denna information. Mycket pekar på att en välutvecklad samhälls-
orientering som ges tidigt under vistelsen i Sverige, helst tidigt under 
asyltiden, ger bättre förutsättningar för nyanlända att välja och till-
godogöra sig senare etableringsinsatser och finna sin väg i det svenska 
samhället. Allt detta talar för att samhällsorienteringen skulle tidigare-
läggas till asyltiden. Detta skulle kunna åstadkommas genom lagen 
om samhällsorientering ändras så att även asylsökande omfattas. 

 
18 3 § förordning om samhällsorientering för vissa nyanlända invandrare. 
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Det som talar emot att införa samhällsorientering är att det kan 
det skapa förhoppningar hos de asylsökande som påbörjar samhälls-
orienteringen om att få stanna i landet. Kommissionen bedömer 
trots detta att kunskaper om det svenska samhället är en viktig förut-
sättning för att få en bra tillvaro i Sverige och att samhällsorientering 
därmed är väl använd tid under asyltiden. Den bör därför påbörjas så 
snart det är möjligt under asylprövningstiden.  

Om rekommendationen ovan om mottagandecentrum genomförs, 
kan samhällsorienteringen påbörjas redan under asylprövningstiden. 
Men detta förslag om att låta asylsökande delta i samhällsorientering 
kan genomföras oberoende av om asylprövningen i mottagnings-
centrum genomförs eller inte. Då kan den asylsökande erbjudas att 
delta i samhällsorienteringen på samma sätt som de nyanlända in-
skrivna hos Arbetsförmedlingen.  

Förslaget innebär att fler, via bättre och tidigare information, får 
förbättrade förutsättningar att ta ansvar för sin integration. Detta 
främjar integrationen i allmänhet och särskilt jämställdheten mellan 
nyanlända kvinnor och män. Det är svårt att bedöma vilka utgifter 
som är förknippade med förslaget. Om förslaget om ett sammanhål-
let mottagande genomförs, ryms kostnaden för denna del inom den 
beräkning Mottagandeutredningen gjorde. Genomförs det separat, i 
ett oförändrat asylsystem, uppstår en kostnad för deltagare som 
eventuellt senare får avslag på sin asylansökan som har fått delta. 
Den viktigaste effekten är dock att varje person som får uppehålls-
tillstånd i Sverige redan då fått gedigen information om vad som för-
väntas och vilket stöd som finns att få för fortsatt integration. Som 
framgick i kapitel 13 skrivs en växande andel nyanlända kvinnor inte 
in i etableringsprogrammet på Arbetsförmedlingen, framför allt på 
grund av den tillfälliga lagen. Obligatorisk samhällsorientering under 
asyltiden skulle garantera att åtminstone kvinnor med egna flykting-
skäl får ta del av samhällsorientering. Därmed blir de asylsökande 
bättre rustade att fatta informerade beslut inför och under etabler-
ingstiden. Förslaget bör också bidra till att öka arbetsutbudet. 

 

Förslag: Ändra lagen (2013:156) om samhällsorientering för vissa 
nyanlända invandrare så att målgruppen för insatsen utökas till 
att omfatta även asylsökande.  
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Kommissionen lämnar ytterligare två rekommendationer om sam-
hällsorienteringen, samt ett förslag om förordningen som reglerar 
innehållet i samhällsorienteringen; se avsnitt 19.3.4. 

Använd algoritmer för effektivare bosättning 

Som framgått tidigare får de asylsökande som bor i anläggnings-
boende och får uppehållstillstånd ett erbjudande om bostad i en 
svensk kommun. Fördelningen mellan kommunerna bygger på prin-
cipen om att alla kommuner ska dela på ansvaret för att motta ny-
anlända. Vid fördelningen av anvisningar mellan kommuner ska 
hänsyn tas till kommunens arbetsmarknadsförutsättningar, befolk-
ningsstorlek, sammantagna mottagande av nyanlända och ensam-
kommande barn samt omfattningen av asylsökande som vistas i 
kommunen.19 På individnivå tar Migrationsverket även hänsyn till de 
sökandes behov, men man har i dag ingen kännedom om deras 
utbildning och kompetens. Sedan 2017 har Arbetsförmedlingen i 
uppdrag att erbjuda asylsökande kompetenskartläggning, men resul-
tatet av den används inte vidare inom asylmottagandet. Mottagande-
utredningen föreslog att Arbetsförmedlingens uppdrag skulle för-
ändras, så att de ska genomföra en obligatorisk kartläggning av de 
asylsökandes utbildning och yrkeserfarenhettidigt under asyltiden. 
Resultatet ska sedan fungera som ett underlag för det fortsatta mot-
tagandet, exempelvis för att i bosättningsförfarandet matcha indivi-
der med kommuner så att arbetsmarknadsförutsättningarna blir så 
bra som möjligt.20 Detta förutsätter att myndigheterna får dela dessa 
personuppgifter. 

Kommissionen vill, liksom utredningen, framhålla ännu ett sätt 
att effektivisera arbetet med bosättningen, nämligen att använda sta-
tistiskt baserade matchningsalgoritmer för bosättningen.21 System 
för detta har utvecklats bland annat inom USA:s flyktingmotta-
gande. Enligt forskningen har ett sådant system förutsättningar att 
leda till betydligt bättre arbetsmarknadsetablering än den tidigare 
manuella hanteringen.22 Även i de fall då en algoritm inte ger bättre 
resultat i termer av arbetsmarknadsetablering innebär den en admi-

 
19 7 § bosättningslagen. 
20 SOU 2018:22, s. 234 ff. 
21 Jones and Teytelboym (2018); Trapp et al. (2018); Delacrétaz et al. (2019). 
22 Trapp et al. (2018). Även Bansak et al. (2018). 
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nistrativ besparing. Förutsatt att Arbetsförmedlingen får i uppdrag 
att genomföra kartläggning av asylsökandes utbildning och yrkes-
erfarenhet, kan matchningen mellan de nyanländas kompetens och 
lokala arbetsmarknader förbättras i bosättningsförfarandet. De match-
ningar algoritmförfarandet tar fram ska användas som beslutsunder-
lag för de handläggare som ansvarar för bosättningen. De ska inte 
ersätta tjänstemännens beslutsfattande. 

 

Förslag: Uppdra åt Arbetsförmedlingen att genomföra kartlägg-
ningar av asylsökandes utbildning och yrkeserfarenhet. Utnyttja 
statistiskt baserade matchningsalgoritmer i Migrationsverkets 
bosättning av dem som fått uppehållstillstånd. Utvärdera verk-
samheten efter några år. 

Höj dagersättningen för asylsökande 

Som tidigare framgått kan asylsökande som saknar egna pengar 
under asyltiden få dagersättning, särskilt bidrag och bostadsersätt-
ning. Dagpenningens storlek beror på om den sökande har eget kost-
hushåll eller inte. Beloppen framgår av tabell 19.1.  

Tabell 19.1 Dagersättning för asylsökande i olika boendeformer, kronor  

Boendeform Ensamboende Sammanboende 

Migrationsverkets boende där mat ingår 21 19 
Eget kosthushåll 71 61 

Källa: Förordning (1994:361) om mottagande av asylsökande m.fl. 

 
 

Det utgår också lägre belopp för barn, som varierar med barnens ålder. 
Dagersättningen ska täcka kostnader för sjukvård, medicin, tandvård, 
hygienartiklar, kläder, skor, andra förbrukningsvaror, fritidsaktiviteter 
och kost i förekommande fall. Asylsökande som har ett starkt behov 
av något som inte täcks av dagersättningen söka särskilt bidrag för 
detta. Den asylsökande måste då kunna bevisa varför denne har 
starkt behov av denna extra ersättning. Dagersättningens belopp har 
inte justerats sedan 1994 då de infördes, och i praktiken räcker de 
inte till allt de avser. Köpvärdet har urholkats med närmare 35 pro-
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cent sedan 1994.23 På grund av detta räcker dagersättningen inte till 
exempelvis blöjor och vinterkläder till barn. Detta har medfört att 
Migrationsverket får hantera ett stort antal ansökningar om särskilt 
bidrag för sådana ändamål som egentligen skulle täckas av dagersätt-
ningen.24  

År 2018 uppgick utgiften för dagersättning till asylsökande till 
drygt 1 miljard kronor.25 Utgiften beror på hur många berättigade 
asylsökande som för närvarande finns i landet och huruvida de bor 
med egen kosthållning eller i Migrationsverkets boende där mat 
ingår. 

Kommissionen menar att dagersättningen bör höjas. Insatsen bör 
leda till förbättrad levnadsnivå, inte minst för asylsökande barn. 
Detta ger i sin tur möjligheter till bättre studieresultat och ökar 
chanserna till arbetsmarknadsintegrering längre fram. Att höja dag-
ersättningen innebär en statlig utgiftsökning av motsvarande stor-
lek. Samtidigt kommer utgifterna för särskilda bidrag att minska, om 
än förmodligen inte i samma utsträckning. Vidare kommer Migra-
tionsverkets administration av ansökningar om särskilt bidrag minska. 
Med färre ansökningar om särskilt bidrag minskar också risken för 
felaktiga utbetalningar fel i handläggningen. En grov uppskattning 
är att utgifterna skulle öka med 300 miljoner kronor (2018 års utgift 
justerad för inflation). 

 

Förslag: Regeringen bör skyndsamt låta utreda utformning av och 
nivå på dagersättningen för asylsökande, så att en större del av de 
basala behoven täcks. 

19.3.2 Nyanlända barn och ungdomar 

Som en konsekvens av den stora flyktinginvandring som kulmine-
rade 2015 har den svenska förskolan och skolan under en tid tagit 
emot historiskt många nyanlända elever. Svenska kommunala skolor 
har gjort ett omfattande arbete med att organisera och genomföra 
mottagandet av nyanlända elever. Samtidigt kvarstår relativt omfat-

 
23 SCB: Prisomräknaren. 
24 Migrationsverketsårsredovisning för 2018. 
25 Ibid. 
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tande problem med lärarbrist, brist på modersmålsstödjare och lokal-
brist.26 Barnen som kommer till Sverige kan ha olika goda förutsätt-
ningar att lära sig svenska och klara av skolan. För många finns det 
brister i tidigare skolgång, och ibland har flykten medfört trauman 
och psykisk ohälsa. I Sverige hamnar många nyanlända barn också i 
segregerade skolor. Ju senare ett barn kommer till svensk skola, 
desto svårare bli det att uppnå behörighet till gymnasiet och att 
sedan klara av gymnasiet. Detta är problematiskt, eftersom det finns 
relativt få arbeten i Sverige för dem som saknar gymnasieexamen.  

Forskningen om vad som är effektiva insatser för att hjälpa ny-
anlända barn i skolan är relativt knapp.27 En stabil slutsats är dock att 
det är viktigt att nyanlända elever kommer in i ordinarie skolverk-
samheten så fort som möjligt.28 För att möjliggöra detta har alla ny-
anlända elever (i alla skolformer) som behöver det rätt till studie-
handledning på modersmålet, vilket utförs av en person som talar 
både modersmålet och svenska och som hjälper eleverna att tillgodo-
göra sig undervisningen. Nyanlända elever i senare årskurser ska få 
studiehandledning på sitt modersmål om det inte är uppenbart obe-
hövligt. Nyanlända elever i grundskolan kan också få två slags an-
passningar av timplanen, som går ut på att först koncentrera sig på 
svenskstudier (s.k. prioriterad timplan) och, för nyanlända som 
tagits emot på högstadiet, att begränsa studierna till de ämnen som 
krävs för behörighet på gymnasiet (s.k. anpassad timplan). Slutligen 
ska nyanlända elever på högstadiet få en så kallad individuell studie-
plan, ett dokument som ska beskriva skolans plan för hur eleven ska 
uppnå behörighet till gymnasiet. Nyanlända elever i högstadiet kan 
också få utökad studieplikt.  

Vidare har nyanlända rätt till samma stöd som andra elever, till 
exempel att om man riskerar inte uppnå behörighet till nationellt 
program har elev rätt till lovskola i juni efter årskurs 8 och 9. På detta 
område, det vill säga insatser med mera som kan förbättra skolresul-
taten och behörighet till gymnasieskolan, har det identifierats utveck-
lingsbehov, varför ett antal utredningar initierats. I mars 2020 till-
sattes en utredning för att lämna förslag på hur fler elever ska uppnå 
behörighet till gymnasiet.29 Läxhjälpsgaranti, utvecklade möjligheter 
för prioriterad och anpassad timplan, förlängd skolplikt för nyanlända 

 
26 Mörtlund (2020). 
27 Böhlmark (2019). 
28 Zetterqvist Nelson och Hagström (2016) innehåller en forskningsöversikt. 
29 Dir. 2020:21. 
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elever som inte uppnått behörighet samt obligatorisk sommarlov-
skola är det som enligt direktivet ska utredas. Kommissionen menar 
att det är angeläget att de insatser som redan finns utvecklas, exem-
pelvis lovskola och utökad skolplikt. Utöver detta lämnar kommis-
sionen tre rekommendationer: en om stärkt informationsskyldighet 
om förskolan för kommuner, en för att stärka alla elevers rätt till 
stöd för att klara skolan och en gällande en anpassning av timplanen 
för nyanlända elever inom gymnasieskolan. 

Information till alla föräldrar om förskola 

Som framgick av kapitel 8 deltar barn till utrikes födda i förskola i lägre 
utsträckning än andra barn. I dag är förskolan en frivillig skolform, 
men den erbjuder en viktig förberedelse för den ordinarie skolan, inte 
minst för barn som inte talar svenska i hemmet. Det alltså viktigt både 
i allmänhet och i integrationshänseende att alla föräldrar får möjlighet 
att göra välinformerade val om deras barn ska delta i förskolan. I av-
snitt 17.3.2 har kommissionen lämnat förslag till obligatorisk förskola 
från 3 års ålder, som delvis möter dessa behov. Det framgår också där 
att förslaget förväntas främja utrikes födda mammors integration. 

Men förskolan kan fylla en viktig funktion även för barn under 
3 år, särskilt för dem som inte talar svenska i hemmet. Behovet av 
information till föräldrar om möjligheten till och värdet för barnet 
av att delta i förskola kvarstår därför, även om obligatorisk förskola 
införs från 3 års ålder. I dag åligger det kommunerna att informera 
om förskolan. I en rapport från Skolverket (2018) visas att de under-
sökta kommunerna framför allt informerar via sin webbplats. Dock 
har de generellt inte någon kännedom om huruvida deras infor-
mation når ut till alla berörda föräldrar. De flesta av de undersökta 
kommuner verkar inte heller ha kännedom om vilka barn som har 
rätt till förskola men inte deltar och varför.30  

I Malmö arbetar förskoleförvaltningen utifrån ett uppdrag och en 
ambition om förskola på lika villkor. Först gjordes en omfattande 
kartläggning över vilka som inte nyttjar förskolan i dag. Därefter 
försökte man nå föräldrarna med ordinarie metoder, och i de fall där 
det inte fungerat har förvaltningen initierat ett projekt i samarbete 

 
30 Skolverket (2018 c). Enkätundersökningen med svenska kommuner är emellertid inte gene-
raliserbar. 
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med en idéburen organisation och socialt arbetsintegrerat företag, 
Yalla-trappan, där de genom så kallade Yalla-lotsar ska nå kvinnor 
med barn i förskoleåldern med utomnordisk bakgrund. 

Regeringen har tillsatt en utredning för fler barn i förskolan för 
bättre språkutveckling, som ska lämna förslag på hur nyanlända 
barn, barn med andra modersmål samt barn i socioekonomiskt ut-
satta grupper ska få ett ökat deltagande i förskola.31 Utredningen ska 
bland annat lämna förslag till hur nyanländas barns ska få rätt till 
obligatorisk språkförskola från tre års ålder.  

 

Rekommendation: Kommunerna bör åläggas att säkerställa att in-
formation om att förskola erbjuds och om fördelarna med förskola 
för barnet når alla föräldrar. För detta krävs också att kommunerna 
följer upp vilka barn i kommunen som deltar i förskolan och inte.  

 

Rekommendation: Ett särskilt stöd till kommunerna bör utformas 
för att utveckla former att nå grupper som inte deltar i förskole-
verksamhet. Vidare bör lämplig myndighet sammanställa erfaren-
heter och sprida dessa.  

Studiehandledning på modersmålet och modersmålsundervisning  

I en rapport från Nordiska rådet framhålls ett utökat studiestöd32 på 
modersmålet som en angelägen insats för att förbättra utrikes födda 
elevers skolresultat.33 Tanken bakom att erbjuda nyanlända elever 
studiehandledning på modersmålet grundar sig i forskning som visat 
att elevers kunskapsutveckling gynnas av att de begrepp som an-
vänds i skolans ämnesundervisning befästs både på elevens moders-
mål och på svenska.34 Skolinspektionen har nyligen inspekterat studie-
handledning på modersmål i 14 kommuner och kunnat konstatera 
skillnader i ambition, kvalitet och arbetssätt samt brister i individuell 

 
31 Dir 2019:71. 
32 Begreppen studiestöd och studiehandledning används, det senare används i skollagen och styr-
dokument på skolområdet. Innebörden är att en person som talar båda språken hjälper nyanlända 
elever att följa undervisningen som sker på svenska. 
33 Böhlmark (2019). 
34 I SOU 2019:18 presenteras denna forskning mer ingående. 
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anpassning.35 En statlig utredning har haft i uppdrag att kartlägga 
behovet av åtgärder inom studiehandledning på modersmål och 
ämnet modersmål i grundskolan. Utredningen genomförde en sta-
tistisk analys som tydde på att både studiehandledning på moders-
mål liksom modersmålsundervisning ledde till förbättrad språk-
förståelse och bättre skolresultat.36 Utredningen visade också att 
skolbarnens tillgång till handledning på modersmål och moders-
målsundervisning i praktiken styrdes av andra faktorer än elevens 
behov. Den lämnade därför förslag om att utökade rättigheter till 
modersmålsundervisning och handledning på modersmål; skol-
huvudmän ska till exempel inte få hänvisa till för få elever med 
samma modersmål. Kommissionen bedömer att detta är angeläget ur 
ett jämlikhetsperspektiv.  

Ett annat förslag handlar om att modersmålsundervisningen ska 
regleras i timplan, vilket innebär att ett minsta antal undervisnings-
timmar garanteras, liksom att modersmålsundervisningen blir en del 
av skoldagen i stället för att förläggas utanför skoltid. Förslaget om 
timplansreglerad modersmålsundervisning tros bidra till att pojkar 
tackar nej till undervisningen på grund av andra fritidsaktiviteter. 
För flickor visar erfarenheten att många tackar nej när undervis-
ningen erbjuds efter skoltid. 

När det gäller studiehandledning på modersmål föreslog utred-
ningen att alla nyanlända elever i hela grundskolan ska ha rätt till 
insatsen, om det inte är uppenbart obehövligt. En tidigare utredning 
hade gjort bedömningen att insatsen skulle koncentreras till skolans 
senare årskurser, med hänvisning till begränsade resurser.37 Resurs-
frågan är central med tanke på den kompetensbrist som råder. Det 
är viktigt att digitaliseringens möjligheter tas bättre tillvara för att 
garantera att alla elever i praktiken får tillgång till dessa resurser; 
annars riskerar ojämlikheten att öka.38 

Dessa förslag ger förbättrade förutsättningar för berörda elever 
att nå bättre skolresultat och innebär också en ökad jämlikhet i 
skolan. Utredningen beräknade att förslagen sammantaget kostar 
220 miljoner kronor att genomföra.  

 

 
35 Skolinspektionen (2017). Av SOU 2019:18 framgår att myndigheten genomfört fler inspek-
tioner av detta. 
36 SOU 2019:18, s. 126–128. 
37 SOU 2017:54. 
38 SOU 2019:18 lämnar också förslag på förbättrad kompetensförsörjning av modersmålslärare 
och -stödjare. 
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Rekommendation: Genomför de förslag om modersmålsunder-
visning och studiehandledning på modersmål som lämnades i 
SOU 2019:18. Uppdra åt Skolverket att formera en stödstruktur 
för att säkerställa att alla kommuner, oavsett storlek, har kapaci-
tet att erbjuda studiehandledning och modersmålsundervisning. 

Mer yrkesundervisning för elever på språkintroduktionsprogrammet  

En relativt stor andel elever som kommit sent under skoltiden – 
många utan vårdnadshavare – löper en förhöjd risk att inte uppnå 
behörighet till gymnasiets nationella program. Men inte bara antag-
ningen till gymnasiet, utan även innehållet i gymnasieutbildningen 
kan behöva anpassas för nyanlända elever som trots stora insatser 
riskerar att inte klara de teoretiska ämnena inom yrkesprogrammen. 
Kommissionen menar att mer behöver göras för sent anlända elever 
med svaga teoretiska kunskaper. 

Inom gymnasieskolans introduktionsprogram kan huvudmännen, 
efter en individuell bedömning, i dag ge eleverna så kallade ”yrkes-
paket”. Ett yrkespaket består av en specifik kombination av kurser 
på gymnasial nivå som motsvarar kompetenskraven på nationell nivå 
för olika yrkesområden. Yrkespaketen är utformade av Skolverket i 
samråd med branschkunniga.39 Yrkespaketen ska kombineras med 
kurser på grundskolenivå eller gymnasienivå. Inom språkintroduk-
tionsprogrammet fokuserar utbildningen på att eleverna ska lära sig 
svenska tillräckligt bra för att kunna komma in på ett annat gym-
nasieprogram. Vidare kräver yrkespaketen dock i sin nuvarande ut-
formning goda språkkunskaper och är därför inte tillgängliga för 
elever på språkintroduktionsprogrammet. För eleverna på språk-
introduktionsprogrammet bör man ändå försöka kombinera allmän 
språkinlärning med yrkesrelaterad praktik eller arbetsplatsförlagt 
lärande (APL), så att språkinlärning sker samtidigt med introduk-
tion i något yrke. Huvudmotivet är att elevgruppen inte bör ute-
stängas från yrkeskurser under gymnasieskolan för att sedan hän-
visas till Komvux, arbetsmarknadspolitiska åtgärder eller i sämsta fall 
försörjningsstöd. 

 
39 Skolverkets webbsida. 
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Kommissionen menar att den svenska skolan behöver ta ett 
större ansvar för att sent anlända elever ska kunna skaffa sig doku-
menterade yrkesfärdigheter som bidrar till att de senare kan försörja 
sig. Det är rimligt att detta ska kunna göras redan inom gymnasie-
skolan, så att eleverna slipper vänta på att senare hänvisas till samma 
slags insatser inom Komvux, arbetsmarknadspolitiska åtgärder eller 
försörjningsstöd. 

 

Rekommendation: Öka yrkesrelaterad undervisning inom språk-
introduktionsprogrammet. Närmare utformning och omfattning 
behöver utredas skyndsamt, och uppläggningen bör utformas ut-
värderingsbart, exempelvis genom ett tilläggsdirektiv till utred-
ningen om hur fler elever ska bli behöriga till gymnasieskolan 
(dir. 2020:21). 

19.3.3 Etableringsinsatser för nyanlända vuxna 

För närvarande finns det många utrikes födda personer med relativt 
kort vistelsetid i Sverige. Av avsnitt 13.3.2 framgick att av dem som 
varit inskrivna i etableringsuppdraget40 hade 42 procent av kvinnorna 
och 33 procent av männen mindre än nio års utbildning. Bland dessa 
var det 18 procent av kvinnorna och 12 procent av männen som helt 
saknade grundläggande utbildning. Resultaten från OECD:s PIAAC-
undersökningar visar också att många utrikes födda i Sverige har 
svaga basala färdigheter – läsa, räkna, skriva och samarbeta – som är 
viktiga i de allra flesta arbeten på svensk arbetsmarknad. Utbildnings-
behoven är alltså stora. Samtidigt behövs det fler arbeten för personer 
med relativt låga färdighetsnivåer, och detta kan framför allt utvecklas 
genom att sänka lönekostnaden och risken för arbetsgivarna. Ett sätt 
att genomföra detta, utan att sänka de kollektivavtalade ingångs-
lönerna, är att staten tar ett större ekonomiskt ansvar för dem med 
så låga kvalifikationer att de har betydande problem att finna ett 
arbete på den reguljära arbetsmarknaden. Detta kan bland annat 
göras genom att den aktiva arbetsmarknadspolitikens subventione-

 
40 Nyanlända skrevs in i det s. k. etableringsuppdraget mellan 2010 och 2017. Från och med 2018 
skrivs nya nyanlända in i etableringsprogrammet med ungefär samma innehåll. Förändringen 
gick ut på att likställa etableringen med andra arbetsmarknadspolitiska program. 
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rade anställningar i större grad anpassas till individernas förutsätt-
ningar på arbetsmarknaden (se förslag i avsnitt 18.3.2). 

Som beskrevs i avsnitt 13.3.2 finns det grundläggande problem 
inom Arbetsförmedlingens etableringsprogram. Delar av detta kan 
tillskrivas det stora inflödet av nyanlända, och andra delar den 
osäkerhet kring myndighetens framtid som rått och fortfarande 
råder. Andra problem är att allt fler inte skrivs in över huvud taget, 
att den initiala kartläggningen av individens färdigheter och kompe-
tenser håller inte alltid önskvärd kvalitet, vilket påverkar effektivi-
teten i den efterföljande planeringen av etableringstiden, samt brist 
på adekvata insatser, där utbudet varierar över landet. Arbetsför-
medlarna har fått allt fler inskrivna per handläggare, vilket lämnar 
mindre tid för tidskrävande men effektivare uppgifter såsom match-
ning.41 Ett stort antal rapporter beskriver brister i likvärdighet i 
insatser för kvinnor och män. 

Området är högst angeläget, samtidigt som det är omfattande och 
komplext. Kommissionen lämnar ett antal övergripande rekommen-
dationer på området.  

Svenska för invandrare 

Kunskaper i svenska är nödvändiga både för en god etablering på 
arbetsmarknaden och för ett självständigt liv och delaktighet i sam-
hället. Sfi:n är den första och ibland enda kontakten med svenskt 
utbildningsväsende för många nyanlända. En effektiv utbildning i 
svenska av god kvalitet är därför högst angelägen. Dagens sfi präglas 
av låg genomströmning och många avhopp. Det har också länge rått 
brist på sfi-lärare med pedagogisk utbildning.42 Till följd av den stora 
invandringen runt 2015 har antalet elever ökat kraftigt, varför kö-
tiderna till sfi växt och överskred de maximala 3 månaderna i många 
kommuner 2018.43 Övriga problem i sfi-verksamheten är också be-
tydande i många kommuner.44 En granskning som Skolinspektionen 
genomförde visade bland annat att det finns problem med den indi-

 
41 Larsson (2019). 
42 Prop. 2019/20:1, utgiftsområde 16. 
43 Länsstyrelsen i Jönköpings län (2018 c). 
44 Länsstyrelsen i Jönköpings län (2019). 
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viduella anpassningen av undervisningen liksom hur den knyts an till 
vidare studier och ett arbetsmarknadsperspektiv.45 

I augusti 2018 tillsattes en utredning som fick i uppdrag att se 
över hur sfi behöver förändras för att förbättra genomströmningen 
inom sfi och underlätta övergång till och kombination med annan 
vuxenutbildning (dir. 2018:73). Drygt ett år senare fick utredningen 
tilläggsdirektiv om att föreslå åtgärder för en ökad kvalitet inom sfi. 
Utredningen fick också i uppdrag att utforma ett förslag till omfatt-
ning och innehåll för dem som anvisats till utbildningsplikt inom 
Arbetsförmedlingens etableringsprogram. Utredningen planeras lämna 
sitt slutbetänkande under hösten 2020. 

Efterfrågan och behov av sfi kommer alltid att variera med in-
vandringen, vilket det krävs beredskap för. Detta kan vara praktiskt 
svårt i många kommuner, dels små kommuner, dels kommuner med 
relativt stor andel nyanlända. En grundläggande svårighet med sfi:n 
är också att målgruppen är så disparat både vad avser förkunskaper 
och modersmål, vilket kräver långtgående individanpassning. Till 
detta ska läggas kravet på att sfi ska starta fortlöpande (20 kap. 29 § 
skollagen).  

Allt detta talar för att en ökad användning av digitala hjälpmedel 
och organisatoriska lösningar kan effektivisera och göra sfi:n mer 
likvärdig. Enligt Nationellt centrum för svenska som andra språk vid 
Stockholms universitet varierar dock genomslaget av digitala hjälp-
medel inom sfi.46 Erfarenheter under pandemin visar också att det 
kan vara svårt att genomföra digitalisering fullt ut, eftersom den 
riskerar att leda till avhopp bland de elever som har svaga förkun-
skaper. Ett nationellt digitalt sfi-läromedel för exempelvis köande, 
föräldralediga och andra som vill bedriva svenskstudier skulle dock 
kunna vara ett effektivt alternativ. 

Som framgått av avsnitt 17.3.3 är läromedel av hög kvalitet viktiga 
för framgång i undervisningen, och det finns goda argument för att 
en central instans granskar och godkänner läromedel. Detta gäller 
även undervisning i svenska för invandrare. 
  

 
45 Skolinspektionen (2018 b). 
46 För aktuella lägesrapporter från sfi-undervisningen hänvisas till hemsidan för Nationellt 
centrum för svenska som andraspråk vid Stockholms universitet. 
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Rekommendation: Ambitionsnivån för sfi behöver höjas. Möjlig-
heterna till ökad digitalisering behöver prioriteras. Staten (Skol-
verket) bör ombesörja framtagning av standardiserade läromedel 
i fysisk och digital form. Användningen av dessa läromedel eller 
likvärdiga ska vara obligatoriska. 

Utbildningsbehov och behov av enkel utbildningsfinansiering 

Långtidsutredningen 2015 konstaterade att många utrikes födda är i 
behov av utbildning i basala färdigheter som att läsa, skriva och 
räkna. Sedan 2018 ska den som inte bedöms kunna få ett arbete inom 
eller efter etableringstidens slut använda etableringstiden för grund-
läggande utbildning, den så kallade utbildningsplikten. 

För nyanlända med bättre grundfärdigheter kan gymnasiala 
yrkesutbildningar inom vuxenutbildningen leda till examina för en 
rad yrken. Liksom för språkintroduktionsprogrammet på gymnasiet 
har Skolverket i samråd med branschkunniga utformat så kallade 
yrkespaket för vuxenutbildningen. De nationella yrkespaketen är 
förslag på innehåll för sammanhållna yrkesutbildningar utifrån 
arbetsmarknadens behov på nationell nivå. Exempel på yrkespaket 
är: barn- och fritid, bygg- och anläggning, el och energi, vård och 
omsorg, handel och administration, industriteknik och fordon och 
transport. Dessa yrkesutbildningar kan också kompletteras med 
enstaka kurser, exempelvis sfi eller användas som komplement eller 
påbyggnad utifrån individens behov och önskemål. Det går även bra 
för huvudmännen att utforma sammanhållna yrkesutbildningar 
utifrån lokala och regionala behov.47 Fördelen med dessa yrkes-
utbildningar på gymnasienivå är att de relativt snabbt kan leda till 
möjlighet till självförsörjning och till att fylla den arbetskraftsbrist 
som råder inom en rad sektorer.  

Det är angeläget att detta slags studier ökar. Samtidigt är det många 
förutsättningar som måste vara uppfyllda för att få studieovana att 
vilja och våga påbörja studier. För personer med svag arbetsmarknads-
anknytning är sannolikheten stor att den kortsiktiga ekonomiska 
situationen styr mer än långsiktiga behov. Ett påtagligt hinder för att 

 
47 www.skolverket.se/undervisning/vuxenutbildningen/komvux-gymnasial/laroplan-for-vux-
och-amnesplaner-for-komvux-gymnasial/nationella-yrkespaket-for-komvux, hämtad 2020-04-22. 
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individer ska vilja och våga satsa på utbildning är därför de svåröver-
blickbara och osäkra alternativ till studiefinansiering som finns 
i dag.48 Det är inte realistiskt att tro att människor ska våga påbörja 
en utbildning, när finansieringen är osäker och man inte upplever att 
man får tydliga besked om vad som gäller under hela utbildningen.  

Personer i utbildning väljer ofta att ta en tidsbegränsad anställning 
i stället för att slutföra utbildningen. Incitamentet för detta förstärks 
också ofta av Arbetsförmedlingen, socialtjänsten och hyresvärdar.49 
Reglerna i de arbetsbaserade trygghets- och välfärdssystemen bidrar 
till att stärka en kortsiktig planeringshorisont och korta eller osäkra 
anställningar framför mer långsiktiga investeringar i utbildning.  

För nyanlända med stora utbildningsbehov behövs det alltså en 
enkel lösning för studiefinansiering med överblickbara villkor. En 
förenklad och förlängd version av studiestartsstödet med krav på 
studieresultat skulle kunna vara ett ändamålsenligt alternativ. Ännu 
ett alternativ skulle kunna vara att personer som anvisats till utbild-
ningsplikten och som vid ordinarie etableringstidens slut bedöms 
har kvarstående utbildningsbehov ska kunna få förlängd etablerings-
ersättning. En fördel med detta är aktivitetskravet som är förknippat 
med ersättningen.  

 

Bedömning: Utbildning är en nödvändig insats för många ny-
anlända, och principen om en utbildningsplikt är välgrundad. Eta-
bleringstiden måste utnyttjas effektivare och kvaliteten på utbild-
ningen höjas. Vidare behöver utvärderingen av utbildningsprogram 
för nyanlända stärkas.  

 

Förslag: För att bättre motivera dem som behöver ta del av utbild-
ning längre än etableringstidens omfattning bör regeringen låta 
utreda utformningen av ett enkelt och förutsebart studiefinan-
sieringssystem. 

 
48 Arbetsförmedlingen (2018 a). 
49 Arbetsförmedlingen (2017 b). 
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Förenklingar och riskreducering för arbetsgivare som anställer 
nyanlända med subvention 

Trots höga subventioner till arbetsgivare som tar in nyanlända – från 
praktik med handledare till ”riktiga jobb” som nystartsjobb – är 
svenska arbetsgivares efterfrågan på arbetskraft med låg eller osäker 
produktivitet relativt låg. I stället för att öka subventionsgraden 
ytterligare indikerar forskningen ett behov av förenkling och risk-
reducering för att arbetsgivare ska vilja anställa med stöd i större 
utsträckning.50 En sådan förenkling innebär det ingångsavdrag som 
beskrivits i avsnitt 18.4.5. Förenklingen består i att subventionen är 
en rent skatteteknisk konstruktion, det vill säga den kan administre-
ras helt av Skatteverket.  

 

Bedömning: Ingångsavdraget kan förbättra chanserna för utrikes 
födda att få arbete. 

 

Förslag: Utred möjligheten att Arbetsförmedlingen eller beman-
ningsföretag tar över arbetsgivaransvaret för personer med sub-
ventionerade anställningar.  

Matchning 

Särskilt nyanlända utrikes födda kan ha nytta av insatser som innebär 
utökat stöd och matchning i sitt arbetssökande. Detta förklaras 
delvis av att allt fler arbeten tillsätts via nätverk, vilket nyanlända inte 
hunnit bygga upp. Delvis skulle det också kunna förklaras av att 
nyanlända kan behöva mer personlig information och rådgivning än 
andra arbetssökande. Som nämndes i avsnitt 13.3.2 har varje hand-
läggare som arbetar med etableringsprogrammet fått allt fler in-
skrivna och har därmed mindre tid per inskriven. Enligt en rapport 
från Arbetsförmedlingen förstärker denna resursbrist det faktum att 
påstridiga arbetssökande får mest hjälp i form av inbokade möten 
med mera.51 Se vidare kapitel 18 om behovet av att Arbetsförmed-
lingen förstärks. Kommissionen bedömer att ett minimibehov för 
detta är 3 miljarder kronor.  

 
50 Andersson Joona (2018).  
51 Larsson (2019). 
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Rekommendation: Resurserna för att vägleda nyanlända inom eta-
bleringsprogrammet behöver öka. Antalet inskrivna nyanlända 
per arbetsförmedlare behöver minska. 

Se över ersättningarna under etableringstiden 

Under etableringstiden finns ett antal ersättningar de nyanlända kan 
få: individuell etableringsersättning, hushållsbaserat bostadstillägg 
och tillägg för barn.52 De som studerar ett tredje år inom utbild-
ningsplikten får så kallat studiestartsstöd. Löfbom (2018) kartlade 
det kortsiktiga ekonomiska utbytet av arbete för nyanlända och vissa 
andra grupper, jämfört med att inte arbeta.53 En övergripande slut-
sats är att incitamenten är relativt komplicerade, men ett tydligt 
resultat var att utbytet av arbete var större för personer med eta-
bleringsersättning än i hushåll med försörjningsstöd. Detta är ännu 
ett skäl till att det är viktigt att så få nyanlända som möjligt lämnar 
etableringen utan att ha kommit i arbete eller reguljära studier. 
Utbytet av arbete påverkas av hela hushållets ekonomiska situation, 
både för att den egna inkomsten blir en mindre del i hushållets och 
för att det finns ett antal inkomstprövade stöd. Ännu en slutsats är 
utbytet av arbete är lägre för hushåll med barn, särskilt för dem med 
många barn. 

Etableringsersättningens utformning innebär en avvägning mel-
lan drivkrafter och godtagbar levnadsnivå samt risk för fattigdoms-
fällor. Enligt rapporten är området komplext och behöver utredas 
grundligt. Inte minst behöver betydelsen av de familjepolitiska stöden 
belysas. När det gäller etableringsersättningen konstaterar rapport-
författaren att för sammanboende lönar sig arbete mindre för den 
make som sist övergår till arbete. Rapporten föreslår därför att en 
ökad individualisering dels av etableringstillägget, dels inom försörj-
ningsstödet bör övervägas inom en sådan översyn.54  

När etableringsersättningarna infördes, valdes nivåer så att de 
nyanlända inte skulle behöva söka kompletterande kommunalt för-
sörjningsstöd. Nu har etableringsersättningarna urholkats, så att 

 
52 Förordning (2017:819) om ersättning till deltagare i arbetsmarknadspolitiska insatser. 
53 Löfbom (2018), s. 11. 
54 Ibid. 

 



Mottagande och integration SOU 2020:46 

680 

familjer med många barn kan behöva söka om kompletterande för-
sörjningsstöd,55 vilket alltså drabbar kommunernas budget redan 
under etableringstiden. 

 

Förslag: Regeringen bör tillsätta en utredning om hur etablerings-
ersättning och etableringstillägg bäst bör utformas för att det ska 
bli lika lönsamt för båda nyanlända makarna i ett hushåll att ta ett 
arbete. En utgångspunkt bör också vara att den sammantagna 
ersättningen för alla slags hushåll ska vara högre än riksnormen 
för försörjningsstöd. 

19.3.4 Jämställd integration 

När asylsökande och nyanlända möter det svenska samhället, bör det 
tydligt signaleras vad som väntar, inte minst att både kvinnor och 
män förväntas bidra till sin egen försörjning och att i övrigt dela 
ansvar för familj och hemarbete. Information har en viktig roll i det 
sammanhanget, och flera av kommissionens rekommendationer 
handlar om förbättrad information, dels samhällsorientering redan 
under asyltiden (avsnitt 19.3.1), dels ökat krav på information om 
förskola (avsnitt 19.3.2). Fler förslag nedan handlar om förbättrad 
information.  

Välfärdssystemens utformning kan också inverka på hur jäm-
ställd integrationen i Sverige blir. Många nyanlända får barn tidigt 
under vistelsen i Sverige.56 Nyligen ändrades föräldraförsäkringen, så 
att rätten till föräldrapenning för nyanlända barn beräknas i för-
hållande till barnets ålder, vilket kan bidra till att snabba upp mam-
mornas integrationsprocess. Kvinnornas föräldraledighet kommer 
dock fortsatt att ha stor inverkan på tiden för deras integration. 
Utrikes födda pappor tar ut betydligt mindre föräldrapenning än 
inrikes födda,57 och en förklaring är förmodligen mer traditionella 
könsnormer. Kommissionens förslag om att individualisera föräldra-
försäkringens grundnivånivå-dagar (se avsnitt 24.5), kan bidra direkt 
till ökad jämställdhet mellan nyanlända föräldrar, eftersom de flesta 

 
55 Ibid, s. 84–85. 
56 SOU 2016:73, s. 151. Bland kvinnor och män som invandrat år 2012 från länder utanför EU/ 
Norden med barn var det 40 procent som fick barn under perioden närmast efter invand-
ringen. 
57 SOU 2016:73 samt SOU 2017: 101. 
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nyanlända får föräldrapenning på grundnivå. En individualisering 
motsvarande den för föräldrapenningdagar har också ett viktigt 
signalvärde. 

Som framgår av kapitel 13 har jämställdhetsmedvetenheten i mot-
tagande-, integrations- och etableringsinsatser varit otillräcklig. Frå-
gan om hur jämställt flyktinginvandrare och deras anhöriga tas emot 
i Sverige har dock lyfts fram under senare år. Arbetsförmedlingen 
har haft olika uppdrag kring att arbeta med jämställdhetsintegrering 
av sin verksamhet och uppdrag som avser att förbättra arbets-
marknadsanknytningen för utrikes födda kvinnor. Flera analyser 
inom ramen för detta arbete har funnit att myndigheten i sin verk-
samhet ibland utgått från stereotypa föreställningar om utrikes 
födda kvinnors önskemål i stället för att bedöma deras faktiska be-
hov av arbetsmarknadspolitiskt stöd. Detta har missgynnat utrikes 
födda kvinnor som är inskrivna på Arbetsförmedlingen. När varje 
arbetsförmedlare får fler inskrivna, kan detta förstärkas.58 

Att både kvinnor och män och flickor och pojkar ges lika möjlig-
heter i Sverige är en central framtidsfråga. I detta avsnitt lämnas ett 
antal rekommendationer för ökad jämställdhet inom integrationen. 
Vissa förslag beskrivs mer översiktligt, medan andra är juridiskt 
genomarbetade. 

Sammanhållen etableringsinsats för utrikes födda kvinnor 
med kort utbildning oavsett vistelsetid 

För att kunna ge likvärdig tillgång till service, stöd och insatser för 
alla som är inskrivna hos Arbetsförmedlingen fordras att det finns 
adekvata insatser utformade för alla behov. Inom arbetsmarknads-
politiken har det dock länge saknats adekvata integrationsinsatser 
för personer med kort utbildning, inte minst utrikes födda kvinnor 
med begränsad arbetslivserfarenhet.59  

Arbetsförmedlingen har genomfört projektet Mirjam för kort-
utbildade kvinnor inskrivna i etableringsprogrammet. Innehållet 
handlar om vägledning när det gäller ekonomi, utbildning och 
arbetsliv, studiebesök, mentorskontakter med mera, och syftar till 

 
58 Larsson (2019). 
59 Se t.ex. Dahlin (2017), Nordiska Ministerrådet (2018). Riksrevisionen (2018 d) summerar 
hur regeringen redovisat brist på insatser för kortutbildade, för kvinnor m.m. 
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att kvinnorna ska bilda sig en klarare uppfattning av möjligheterna 
till ett yrkesliv. Utvärderingen visade att insatsen innebar en signi-
fikant ”snabbare stegförflyttning” för deltagarna.60 Ju tidigare under 
etableringstiden insatsen gavs, desto bättre blev utfallet. Även många 
utrikes födda kvinnor, i och utanför arbetskraften, som har vistats 
längre i Sverige kan vara i behov av integrationsinsatser. 

Behovet av en sådan insats kommer att finnas kvar under en lång 
tid och insatsen behöver därför permanentas och tillgängliggöras i 
hela landet. Kommissionen bedömer därför att Arbetsförmedlingen 
behöver tillhandahålla insatser med liknande upplägg för alla utrikes 
födda som bedöms ha en lång arbetsmarknadsetableringsprocess, 
även för dem utanför etableringsprogrammet. Det är alltså viktigt att 
gå från projekt till ordinarie verksamhet för att garantera likvärdig 
tillgång till behovsanpassade insatser framgent.  

En invändning mot att tillhandahålla denna sorts insats för ut-
rikes födda kvinnor långt från arbetsmarknaden är att insatserna är 
relativt kostsamma och att det inte är säkert att tillräckligt många 
kvinnor når arbetsmarknaden eller egen försörjning. När det gäller 
individens integration i det svenska samhället är emellertid även små 
förflyttningar av värde. Kostnaden för insatser för denna grupp kan 
också jämföras med de relativt kostsamma subventioner som kom-
mer andra grupper inskrivna till del.61 

Det finns också relativt framgångsrika lokala projekt drivna av 
civila samhället självständigt eller i partnerskap62 med exempelvis 
kommuner och Arbetsförmedlingen. Ett exempel är den tidigare 
nämnda Yalla-trappan i Malmö, som är ett arbetsintegrerande socialt 
företag och kvinnokooperativ som startade på Rosengård i Malmö 
2010 och som skapar arbetstillfällen för utlandsfödda kvinnor med 
liten eller ingen utbildning och arbetslivserfarenhet, men med erfaren-
heter och förmågor som tas tillvara. Målet är att bidra till självförsörj-
ning och ökad självkänsla.63 I mars 2020 sysselsatte verksamheten 
35 kvinnor. Genom mentorsprogram finns nu ”Yallatrappor” på fler 
ställen i Sverige så som Yalla Rinkeby, Yalla Hjällbo och Yalla Sjöbo. 

 
60 Ramböll (2019 a). 
61 Till exempel introduktionsavdraget, som beräknas kosta 5 000 kronor per anställd och månad 
och uppgå till drygt 6 miljarder kronor för år 2022, se avsnitt 18.4.5. 
62 Så kallat idéburet offentligt partnerskap, IOP. 
63 Se www.yallatrappan.com. 
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Insatser av den här typen innebär ökad likvärdighet och jäm-
ställdhet inom arbetsmarknads- och integrationspolitiken. Den ut-
gör en social investering som kan ha gynnsamma konsekvenser inte 
bara för kvinnorna själva utan även för deras barn.64 

 

Rekommendation: Utrikes födda kvinnor med kort utbildning 
och ringa arbetslivserfarenhet är en grupp där många kan vara i 
behov av en avpassad, sammanhållen introducerande etablerings-
insats. Arbetsförmedlingen måste kunna erbjuda sådana insatser 
till behövande. Insatserna bör effektutvärderas med ett bredare 
integrationsfokus än ett rent arbetsmarknadsperspektiv.  

Information om föräldraledigas möjlighet att delta i sfi  
med bibehållen föräldrapenning 

Många nyanlända får barn under första tiden i Sverige, och det är 
främst mammorna som är föräldralediga. Detta fördröjer deras 
etableringsprocess. Allt som möjliggör för kvinnor att kombinera 
familjeansvar med integrationsinsatser behöver övervägas för att 
uppnå snabbare integration. Utrikes födda kvinnor och män som vill 
och tror sig kunna kombinera sfi – som i många kommuner ges 
kvällstid och helger – med föräldraledighet bör få möjlighet till det. 
Det är viktigt att belöna ambition och ansvarstagande utan att straffa 
den som inte vill eller har möjlighet att påbörja sfi. 

 En i Sverige försäkrad förälder som till huvudsaklig del vårdar 
sitt barn när han eller hon inte förvärvsarbetar har rätt till föräldra-
penning. För att uppfylla kravet på att vårda barnet ska det finnas en 
rumslig kontakt mellan föräldern och barnet under större delen av 
den tid som föräldrapenningen avser. Den rumsliga kontakten ska i 
vart fall överstiga tre fjärdedelar av den normala arbetstiden för att 
föräldern ska ha rätt till hel föräldrapenning. För barn födda 2014 
och senare är det i lagstiftningen förtydligat att den faktiska vårdna-
den ska ske på ett sätt som krävs med hänsyn till barnets ålder. An-
ledning är att barnets behov av rumslig kontakt minskar när barnet 
blir äldre. Föräldrapenning lämnas på tre nivåer; sjukpenningnivå, 
grundnivå och lägstanivå. Sjukpenningnivå (definierad av den sjuk-
penninggrundande inkomsten, SGI) innebär att det är förälderns 

 
64 OECD (2016 b). 
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inkomst som ligger till grund för beräkningen av föräldrapenningen. 
Grundnivån och lägstanivån blir aktuell för dem som inte har en SGI 
och som är bosatta i Sverige.  

En person som uppbär föräldrapenning enligt sjukpenningnivå har 
endast rätt till ersättning för den del av dagen som han eller hon fak-
tiskt vårdar barnet. Nyanlända invandrare har sällan kvalificerat sig för 
de inkomstgrundade ersättningarna. De uppbär därför i regel föräldra-
penning på grundnivå (250 kronor/dag) eller lägstanivå (180 kronor/ 
dag). 

I propositionen Om föräldrautbildning och förbättringar av för-
äldraförsäkringen m.m.65 uttalades att en förälder som bedriver hel-
tidsstudier normalt inte kan anses uppfylla kravet på att vårda barnet 
i sådan utsträckning att föräldrapenning kan utbetalas. Om studierna 
är förlagda till sådan tid att förälder ändå kan anses uppfylla vård-
nadskravet, kan dock föräldrapenning utges. Enligt Försäkringskas-
sans information till barnfamiljer får man inte arbeta eller studera, 
när man tar ut föräldrapenning för samma tid. Det finns förstås 
möjlighet att ta ut föräldrapenning på SGI-nivå för del av dag och 
studera resterande del av dagen, exempelvis på halvtid eller på tre 
fjärdedelar av en dag. Föräldrapenning på grundnivå eller lägstanivå 
är dock inte direkt knuten till att föräldern avstår från förvärvs-
arbete. För den person som uppbär föräldrapenning enligt lägstanivå 
eller grundnivå räcker det att vårda barnet 1/8 av en ordinarie arbets-
dag för att ha rätt till föräldrapenning i hel omfattning. 

Det verkar alltså redan i dag finnas ett utrymme i socialförsäk-
ringsbalken för att en föräldraledig nyanländ invandrare i mindre 
omfattning ska kunna studera och samtidigt uppbära föräldrapen-
ning på grund- och lägstanivå. Enligt 20 kap. 24 § skollagen ska sfi 
under en fyraveckorsperiod omfatta minst 15 timmar i veckan. 
Undervisningen kan minskas, om eleven begär det och om huvud-
man finner det förenligt med utbildningens syfte. Av 20 kap. 25 § 
skollagen framgår att huvudmannen ska verka för att utbildning i 
svenska för invandrare kan bedrivas under tid då eleven får ersättning 
enligt socialförsäkringsbalken på grund av sjukdom, skada eller för-
äldraledighet och för att utbildningen kan kombineras med aktivi-
teter som erbjuds inom hälso- och sjukvården.  

Deltagande i sfi under föräldraledigheten med bibehållen för-
äldrapenning strider inte mot kraven att vårda barnet, men det är 

 
65 Prop. 1978/79:168. 
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osäkert i vilken utsträckning föräldrarna informeras om denna möj-
lighet. Det är troligen en relativt liten grupp som kommer att nyttja 
möjligheten, även om de får information om den. Den invändning 
som kan göras är att föräldrapenning skulle få karaktären av ett 
studiestöd, men eftersom sfi studierna bedrivs i mindre omfattning 
och ofta på kvällstid, strider det inte mot syftet med föräldrapenning 
att huvudsakligen vårda barnet.  

I stället främjar möjligheten att lära sig svenska under föräldra-
ledigheten integrationen för nyanlända, och de kommer att få mer 
utrymme för andra integrationsinsatser när de väl skrivs in hos 
Arbetsförmedlingen. Därför bör det informeras om möjligheten som 
finns att med föräldrapenning på grundnivå eller lägstanivå behålla 
hela ersättningen och samtidigt delta i sfi. Informationen behöver 
delges tidigt, varför den bör ingå i den samhällsinformation som ges 
till asylsökande och inom ramen för den samhällsorientering för 
asylsökande som kommissionen rekommenderar (se avsnitt 19.3.1). 
Även andra myndigheter som asylsökande och nyanlända kommer i 
kontakt med behöver ta ansvar för att producera information om 
möjligheten att studera sfi samtidigt som man är föräldraledig och 
uppbär föräldrapenning på grund- eller lägstanivå. är. Myndigheter 
som är lämpliga att meddela informationen är Försäkringskassan, 
Migrationsverket och kommunen där personen är folkbokförd samt 
Arbetsförmedlingen. Samtliga berörda handläggare ska känna till och 
informera om detta i kontakter med blivande och nyblivna föräldrar. 
 

Rekommendation: Myndigheter ska informera om möjligheten för 
föräldralediga nyanlända invandrare att delta i sfi med bibehållen 
föräldrapenning på grund- och lägstanivå. Informationen ska även 
ingå i den samhällsorientering som i dag lämnas inom etablerings-
programmet och föreslås ges till asylsökande (19.3.1 ovan). 

Utökad myndighetskontakt för bibehållen arbetsmarknadskontakt 

Trots att regeringen lämnat ett särskilt uppdrag till Arbetsförmed-
lingen om att fler utrikes födda kvinnor ska gå över till arbete eller 
studier efter etableringstiden, är det relativt få som gör det. Andelen 
har dock ökat senaste året, framför allt på grund av att fler kvinnor 
fått subventionerade arbeten, se tabell 19.2. Av tabellen framgår 
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också att en stor andel, 29 procent, av kvinnorna lämnade Arbets-
förmedlingen av andra orsaker respektive var förhindrade att ta ett 
arbete direkt. I budgetpropositionen för 2020 anges en förklaring 
vara att föräldralediga numera skrivs ut från Arbetsförmedlingen, 
men även tidigare år var andelen kvinnor som lämnat förmedlingen 
från etableringsprogrammet av övrig orsak66 hög. 

Tabell 19.2 Arbetsmarknadsutfall 90 dagar efter avslutad etablering 

Kvinnor och män, 2017 och 2018, procent  

Kvinnor Män 

2017 2018 2017 2018 
Arbete 16 23 36 50 

varav utan stöd 3 3 8 10 
varav med stöd 13 20 28 40 

Studier 7 8 5 6 
Inskrivna arbetslösa 60 40 53 37 
Övrigt 18 29 7 7 

Not: Arbete med stöd inkluderar alla former av subventionerade anställningar inklusive nystartsjobb 
och yrkesintroduktionsanställningar. Övrigt avser personer som har lämnat Arbetsförmedlingen av 
andra skäl än arbete eller studier, alternativt varit förhindrade att ta arbete direkt . 
Källa: Prop. 2019/20:1, UO 14, tabell 4.10. 

Med tanke på att en relativt stor andel av utrikes födda kvinnor står 
helt utanför arbetskraften är det angeläget att verka för att fler blir 
kvar hos eller återknyter kontakten med Arbetsförmedlingen, exem-
pelvis efter föräldraledighet. Möjligen skulle olika slags nudging-
åtgärder67 kunna bidra till att fånga upp kvinnor i sådana övergångar 
där det finns risk att de helt lämnar arbetskraften. Exempelvis skulle 
Försäkringskassan kunna kontakta kvinnor när deras föräldrapen-
ningdagar börjar ta slut och informera om hur man kan kontakta 
Arbetsförmedlingen. Kvinnor som lämnat Arbetsförmedlingen av 
okänd orsak kan på motsvarande sätt återkontaktas av Arbetsför-
medlingen. Detta är enkla åtgärder som till en låg kostnad kan för-
bättra utrikes födda kvinnors kontakt med arbetsmarknaden. 

66 Detta framgår exempelvis i regeringens resultatredovisningar i budgetpropositioner från 
flera år, Utgiftsområde 14 Arbetsmarknad och arbetsliv. 
67 Enligt Ramsberg (2016), innebär nudging, eller beteendeinsatser som en svensk synonym, 
”små förändringar av beslutssituationer i syfte att förenkla för individer att fatta beslut som 
främjar dennes och ibland även kollektivets välfärd utan att för den skull begränsa den egna 
handlingsfriheten.” 
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Rekommendation: Se över hur myndigheter kan kontakta utrikes 
födda kvinnor så att de behåller respektive återupprättar kontakt 
med arbetsmarknaden vid olika strategiska tillfällen såsom exem-
pelvis en tid efter att man lämnat etableringsprogrammet, respek-
tive inför en avslutad föräldraledighet.  

Information till anhöriginvandrare om samhällsorientering 

Som framgått tidigare har nyanlända flyktingar och deras anhöriga 
rätt till samhällsorientering. Ännu en grupp, den så kallade utökade 
målgruppen, som har rätt att delta är anhöriginvandrare till andra än 
flyktingar, framför allt till svenska medborgare. Rätten för den 
utökade målgruppen infördes därför att de kan bli utsatta som nya i 
Sverige.68 Enligt lagen om samhällsorientering ska kommunerna 
aktivt verka för att nyanlända som har rätt till samhällsorientering 
deltar i verksamheten.69 Det krävs alltså att kommunen inte bara 
verkar för att informera de berörda om samhällsorientering utan 
även förklarar nyttan för dem med att delta. För att uppnå detta kan 
kommunerna i första hand använda sig av befintliga kanaler, till 
exempel genom information via Arbetsförmedlingen, kommunens 
webbplats och vägledningscentrum.70  

Enligt länsstyrelsens årliga uppföljning av samhällsorienteringen 
är det fortfarande inte möjligt att följa upp vare sig i vilken ut-
sträckning den utökade målgruppen nås av information eller i vilken 
utsträckning de deltar i samhällsorienteringen. Det mesta tyder dock 
på att få av anhöriginvandrarna i denna målgrupp deltar i samhälls-
orientering.71 Det är enligt kommissionens mening otillfredsstäl-
lande att det efter så många år inte ens är möjligt att avgöra hur 
många som deltar. Därför bör kommunernas informationsskyldig-
het förtydligas, så att de åläggs att säkerställa att informationen når 
fram. Vidare bör de åläggas att följa upp deltagandet. 

I anknytningsärenden besöker den sökande en utlandsmyndighet 
för kontroll av handlingar, muntlig utredning och för att lämna bio-

 
68 SOU 2012:45. 
69 5 § lagen om samhällsorientering. 
70 Prop. 2012/13:63, s. 83. 
71 Problemen har varit kända under lång tid; se Länsstyrelsen i Jönköping (2018 a), (2020). 
I den sistnämnda görs en fördjupad analys av den utvidgade målgruppen, som stärker problem-
bilden. 
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metriska uppgifter. Det skulle i anslutning till detta vara möjligt att 
lämna olika slags information om vad som väntar i Sverige, inklusive 
rätten att delta i samhällsorientering redan i samband med detta 
besök. Den anhöriga som får uppehållstillstånd i Sverige hämtar i 
många fall sitt uppehållstillståndskort på utlandsmyndigheten, och 
även vid det besöket kan informationen lämnas. Detta bör dock inte 
ersätta kommunens ansvar att nå och motivera anhöriginvandrarna 
att delta i samhällsorientering. Att fler anhöriginvandrare deltar i 
samhällsorientering kan antas bidra till integration, självförsörjning 
och jämställdhet. 

 

Rekommendation: Kommunerna ska säkerställa att anhöriginvand-
rare till andra än flyktingar, den så kallade utökade målgruppen, nås 
av information om rätten att delta i samhällsorientering. 

 

Rekommendation: Huvudmännen för den kommunala vuxen-
utbildningen ska åläggas att dokumentera den utökade målgrup-
pens deltagande i samhällsorienteringen. 

Förtydligande av jämställdhetsperspektivet i regleringen 
av samhällsorienteringens omfattning och innehåll 

Som redan framgått ska samhällsorienteringen ge nyanlända en 
grundläggande förståelse för det svenska samhället och en bra grund 
för fortsatt kunskapsinhämtande. Samhällsorienteringen har på 
senare tid alltmer identifierats som en högst nödvändig insats för nya 
i Sverige. Samhällsorienteringen har dock länge dragits med pro-
blem, inte minst därför att långt ifrån alla som skulle behöva deltar. 
Dagens samhällsorientering håller enligt länsstyrelsernas uppfölj-
ningar varierande kvalitet. Den är inte obligatorisk för nyanlända, 
och uppgifter över deltagandet har varit mindre tillförlitliga.72 Inne-
hållet finns reglerat i förordning (2010:1138) om samhällsorientering 
för vissa nyanlända invandrare, men innehållet kan också anpassas 
efter deltagarna och de lokala förutsättningarna. Det är kommunerna 
som ansvarar för att utforma och genomföra samhällsorienteringen, 

 
72 Avsnittet bygger på Länsstyrelsen i Jönköping (2017), (2018 a) och (2020) samt Länsstyrelsen 
i Jönköping (2018 b) (redovisat uppdrag om översyn av samhällsorienteringen). 
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men de får uppdra detta åt andra. Utbud, omfattning och innehåll 
skiljer sig därför mellan kommunerna.  

De personer som leder samhällsorienteringen, ofta kallade sam-
hällskommunikatörer, ska ha lämplig pedagogisk utbildning eller 
erfarenhet och ämneskunskap. Samhällsorientering ges på moders-
mål, men i vissa fall kan man i stället behöva anlita tolk. Undervis-
ningen får bedrivas på svenska. Samhällskommunikatörerna saknar 
ofta pedagogiska meriter. I januari 2018 fick Länsstyrelsen i 
Jönköping ett regeringsuppdrag om att se över det utbildnings-
material, Boken om Sverige, som många anordnare använder i sam-
hällsorienteringen mot bakgrund av en tydlig problembild om 
svårigheter med jämställdhet och barnperspektiv inom samhälls-
orienteringen. Materialet behöver på ett tydligare sätt än i dag 
synliggöra de normer och värderingar som kommer till uttryck 
genom lagar, och regler samt hur det svenska samhället är organi-
serat.73 I statens budget för 2020 har regeringen avsatt 10 miljoner 
kronor för att ytterligare utveckla läromedlet Boken om Sverige, så 
att det blir digitalt tillgängligt på tio språk på informationsverige.se. 
Materialet ska utvecklas utifrån mänskliga rättigheters-perspektiv, 
och jämställdhet ska genomsyra och förtydligas. Länsstyrelsen i 
Västra Götaland har fått uppdraget. Från den 1 januari 2020 ska 
samhällsorientering erbjudas under 100 timmar, eftersom de tidigare 
60 timmarna har bedömts som otillräckliga. 

Kommissionen menar att både den ökande omfattningen och 
revideringen av läromedlet är högst angelägna. Kommissionen 
menar också att jämställdhet mellan kvinnor och män är en så central 
värdering i det svenska samhället att det för tydlighetens skull be-
höver framgå även i den förordning där syfte och innehåll för sam-
hällsorienteringen regleras (2–3 §§ förordning 2010:1138 om sam-
hällsorientering för vissa nyanlända invandrare). I dagens lydelse 
återfinns ”mänskliga rättigheter”, ”demokratiska värderingar”, ”den 
enskildes rättigheter och skyldigheter i övrigt”. Alla dessa områden 
behöver inom samhällsorienteringen belysas ur ett tydligt jämställd-
hetsperspektiv, vilket också är det som uppdraget om att revidera 
läromedlet bland annat handlar om. Det behöver framgå i förord-
ningen som reglerar innehåll och syfte (se rekommendation om sam-
hällsorientering för asylsökande i avsnitt 19.3.1). En ny punkt 5 som 

 
73 Se Länsstyrelsen (2018 b). 
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lyder ”Jämställdhet mellan kvinnor och män” bör införas i förord-
ningen och övrig numrering justeras i förhållande till det.  

 

Förslag: Förtydliga jämställdhetsperspektivet i förordningen om 
samhällsorientering som reglerar syfte och innehåll för samhälls-
orientering. 

Hedersrelaterat våld och förtryck 

Hedersnormer och hedersrelaterat våld och förtryck beskrevs över-
siktligt i avsnitt 13.4.6. Flera undersökningar visar att relativt många 
flickor och pojkar påverkas. Flickor och unga kvinnor drabbas hår-
dast; mångas liv begränsas dels när det gäller att få fatta egna beslut 
i viktiga livsfrågor, dels genom att de utsätts för fysiskt, psykiskt och 
socialt våld. Problematiken skiljer sig från annan problematik som 
samhällets institutioner – exempelvis förskola, skola, elevhälsan, 
socialtjänst, rättsväsendet – är mer vana vid att arbeta med.  

Regeringen har antagit en nationell strategi för att förebygga och 
bekämpa mäns våld mot kvinnor och där ingår hedersrelaterat våld 
och förtryck. Strategin betonar vikten av förebyggande arbete och 
att det bedrivs med våldsutövare och maskulinitetsnormer i fokus.74 
Strategins mål är också förbättrad upptäckt och starkare skydd och 
stöd för våldsutsatta, effektivare brottsbekämpning. 

En utredning ska också lämna förslag på om och hur hedersbrott 
kan bli en egen brottsrubricering.75 I januariavtalet finns också en 
punkt om obligatorisk utbildning i hedersfrågor för personal i 
socialtjänsten. Utöver utbildning av berörda yrkesverksamma före-
kommer förslag om ett ökat arbetsgivaransvar för att förtydliga 
anställd personals skyldighet och befogenhet att agera vid heders-
relaterad problematik, att upprätta riktlinjer om att orosanmälan ska 
göras vid tecken på att kvinnor och flickor riskerar att utsättas för 
hedersrelaterat våld. Andra förslag handlar om att inkorporera frå-
gorna i samhällsorienteringen, sfi, mödravård, sex- och samlevnads-
undervisning i skolan samt inom elevhälsan.  

 

 
74 Skr. 2016/17:10. 
75 Dir. 2019:43. 
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Bedömning: Hedersnormer och hedersrelaterat våld och förtryck 
begränsar framför allt många flickors och unga kvinnors livs-
möjligheter, men även pojkar och män drabbas. Att motverka 
hedersrelaterad våld och förtryck är en jämlikhetsfråga som 
kommer att vara aktuell under lång tid, och många olika insatser 
är angelägna 

19.3.5 Ökad statlig finansiering av integrationen 

Statligt ansvar för etablering av nyanlända  

Det är staten som ytterst är ansvarig för mottagandet av nyanlända. 
Staten är därför rätt offentlig nivå att hantera de uppgifter som upp-
står i samband med invandringen (jämför avsnitt 6.7). Det faktum 
att staten har fått kompensera kommuner som har tagit emot många 
nyanlända vid sidan av det kommunala utjämningssystemet tyder på 
att utjämningen inte räcker för att kompensera för flyktinginvand-
ringen. Dimensionering av skolan, arbetsmarknadsinsatser och vuxen-
utbildning efter de behov som finns är i allmänhet problem som inte 
kan lösas inom den enskilda kommunen. 

 Ett stärkt statligt ansvar förbättrar också situationen för de ny-
anlända ifråga om rätten till etableringsinsatser och etableringsersätt-
ning. Med ett utökat statligt ansvar bildas bättre förutsättningar för 
att dimensionera vuxenutbildningen för utbildningsplikten och fram-
för allt för utbildning som beräknas ta längre tid än två år. Rekom-
mendationen ovan om en enkel förutsebar studiefinansiering ryms 
inom det ökade statliga ansvaret. 

Ett stärkt statligt ansvar skulle på kort sikt endast innebära en 
växling av offentliga utgifter mellan stat och kommun. När ansvaret 
läggs på rätt offentlig nivå, kan också besparingar göras, men det kan 
också tillkomma utgifter när systemen blir rätt dimensionerade.  

 

Förslag: Utred ett utökat statligt ansvar för nyanlända flyktingars 
bosättning, etableringsinsatser och försörjning under en längre 
tid än de två år som anges i bosättningslagen och etableringslagen. 
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19.3.6 Arbetskraftsinvandring 

Förslag om bindande anställningserbjudande och sanktioner 
mot arbetsgivare som inte uppfyller de villkor som legat till 
grund för arbetstagares arbetstillstånd 

För en arbetstagare från tredjeland, det vill säga utanför EES-områ-
det och Schweiz, krävs ett på förhand sökt arbetstillstånd. Arbets-
tillstånd ska sökas om en arbetstagare inte har permanent uppehålls-
tillstånd i Sverige. 

Migrationsverket beslutar om arbetstillstånd. Till ansökan om 
arbetstillstånd i Sverige måste arbetskraftsinvandraren bifoga en 
blankett om erbjudande om anställning. Den blanketten innehåller 
uppgifter om arbetsgivaren, arbetsuppgifter, tidsperioden, lön och 
arbetets omfattning, uppgift om försäkringsvillkor, huruvida det 
finns kollektivavtal samt yttrande från fackliga organisationen.76 Det 
finns inget anställningsavtal bifogat. För att beviljas arbetstillstånd 
måste arbetstagaren uppfylla vissa lagstadgade krav. Dessa krav är att 
arbetstagaren från tredjeland genom anställningen ska kunna för-
sörja sig. Av propositionen Nya regler för arbetskraftsinvandring 
framgår att arbetskraftsinvandraren ska utföra arbete i sådan om-
fattning att den inte ska behöva göra anspråk på försörjningsstöd för 
att täcka kostnaderna för bland annat boende eller uppehälle.77 
Migrationsverkets krav är att arbetstagaren därför måste arbeta i 
sådan omfattning att lönen uppgår till minst 13 000 kronor i måna-
den brutto. Det får bara avse ett arbete. Arbetstagaren kan alltså inte 
ha flera olika anställningar för att nå upp till kraven för arbets-
tillstånd. Dessutom får inte lön, försäkringsskydd och övriga anställ-
ningsvillkor vara sämre än de villkor som följer av svenska kollektiv-
avtal eller praxis inom yrket eller branschen.78 Migrationsverket kan 
låta arbetstagarorganisationen yttra sig. Syftet med bestämmelsen är 
att motverka att oseriösa arbetsgivare utnyttjar systemet för att hitta 
arbetskraft genom att erbjuda sämre anställningsvillkor än dem som 
gäller för arbetstagare som är bosatta i Sverige.79 

 
76 I det fall det inte finns ett kollektivavtal ska ansvarigt fackförbund ges möjlighet att yttra 
sig. Fackförbundet bedömer villkoren i erbjudandet i relation till kollektivavtalet och ger för-
slag till avslag eller bifall. Yttrandet är inte bindande för Migrationsverkets beslut.  
77 Prop. 2007/08:147. 
78 6 kap. 2 § utlänningslagen (2005:716).  
79 Prop. 2007/08:147. 
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Vidare kan arbetstillstånd enbart beviljas för den i ansökan an-
givna anställningstiden och som längst i två år. Förlängt arbets-
tillstånd i ytterligare två år kan sökas, om arbetstagaren vill fortsätta 
arbeta i Sverige. Ett arbetstillstånd är begränsat till ett särskilt yrke 
under fyra år och bundet till viss arbetsgivare de första två åren.80 
Det innebär att en arbetstagare som vill byta yrke eller arbetsgivare 
måste göra en ny ansökan om arbetstillstånd.81 Kravet i utlännings-
lagen på att arbetstillståndet ska vara knutet till visst yrke och 
arbetsgivare de första två åren gör det svårt att byta arbete och 
riskerar att låsa in arbetstagarna i icke godtagbara förhållanden hos 
arbetsgivaren. Den arbetstagare som har arbetat i sammanlagt fyra år 
under de senaste sju åren kan ansöka om permanent uppehålls-
tillstånd.82 

Migrationsverket kan återkalla ett beviljat arbetstillstånd, om 
arbetstagaren uppgav oriktiga uppgifter vid ansökan eller om förut-
sättningarna för tillståndet inte längre är uppfyllda.83 Det kan till 
exempel gälla om anställningen som låg till grund för det beviljade 
tillståndet har upphört eller om den reella lönen understiger den 
uppgivna lönen eller andra anställningsvillkor har förändrats så att 
de inte längre är i enlighet med kollektivavtal eller praxis inom yrket. 
Vid en ansökan om förlängt arbetstillstånd kontrolleras att en 
arbetsgivare har uppfyllt villkoren som låg till grund för arbets-
tillståndet. Om inte, riskerar arbetskraftsinvandraren att utvisas.  

Det finns inte någon statistik som visar på hur många arbets-
kraftsinvandrare som får sitt arbetstillstånd återkallat. Det som finns 
är den kartläggning som Utredningen Stärkt ställning för arbets-
kraftsinvandrare på arbetsmarknaden gjorde.84 Migrationsverkets 
beslut om avslag på ansökningar om arbetstillstånd under första 
kvartalet 2015. Totalt under 2015 fattades 3 303 avslagsbeslut. Re-
sultatet från genomgången av avslagsbeslut för första kvartalet 2015 
var att 262 av 592 beslut om avslag avsåg brister i anställnings-
villkoren. Av dessa 262 avslagsbeslut hade arbetskraftsinvandraren 
fått för låg lön i 54 fall, otillräckligt försäkringsskydd i 7 fall, och i 
201 beslut förelåg en kombination av flera brister. Första kvartalet 
beviljade Migrationsverket 4 894 arbetstillstånd. Vid genomgången 

 
80 6 kap. 2 § utlänningslagen. 
81 6 kap. 1 § första stycket utlänningslagen.  
82 5 kap. 5 § utlänningslagen.  
83 7 kap. 7 e § utlänningslagen.  
84 SOU 2016:91, kapitel 4. 
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av andra kvartalet avsåg 113 av 161 beslut avslag på grund av brister 
i anställningsvillkoren. Av dessa 113 hade 60 fall fått för låg lön, 
17 fall otillräckligt försäkringsskydd och 36 en kombination av flera 
brister. Andra kvartalet beviljades 8 146 personer arbetstillstånd. Av 
kartläggningen framgår enbart de arbetskraftsinvandrare som kom-
mer till myndigheternas kännedom, och det finns ett betydande 
mörkertal där arbetskraftsinvandrarna inte har de lagstadgade an-
ställningsvillkoren.85  

Ändringsfrekvensen i Migrationsdomstolarna 2015 för beslut om 
arbetstillstånd var 3–4 procent. I ett av dessa avgöranden från Migra-
tionsdomstolen hade arbetsgivaren inte betalat ut den nya förhand-
lade lönen i tid. Arbetstagaren fick beslut om utvisning. Migrations-
överdomstolen bedömde att beslutet om utvisning skulle upphävas, 
eftersom det i det här fallet var ett administrativt misstag från arbets-
givaren. Migrationsöverdomstolen beaktade också att förutsätt-
ningarna för den tidigare tillståndperioden varit uppfyllda.86 Avgö-
randet ledde till förändringar i utlänningslagen, som numera stadgar 
undantag från återkallelse av arbetstillstånd. Arbetsgivare som har 
avhjälpt bristen, exempelvis betalat ut lön retroaktivt eller justerat 
brister i nödvändiga försäkringar, kan rättfärdiga ett undantag från 
återkallelse av arbetstillstånd. Det förutsätter att arbetsgivaren har 
avhjälpt bristen utan att Migrationsverket har påtalat den eller har 
meddelat att ett ärende om efterkontroll kommer att initieras.87 Om 
Migrationsverket uppmärksammar att en arbetsgivare regelmässigt 
använder möjligheten att avhjälpa brister i ett senare skede i stället 
för att uppfylla villkoren vid anställningstillfället, bör återkallelse av 
arbetstillstånd ändå ske.88 I de fall Migrationsverket upptäcker att 
arbetsgivaren har åsidosatt villkoren bestraffas det genom att arbets-
kraftsinvandraren uppehållstillstånd för arbete återkallas, och han 
eller hon riskerar utvisning. Arbetsgivaren som missköter sig har 
inget ansvar.  

Det finns rapporter om systematisk, kriminell verksamhet baserad 
på falska arbetsgivarintyg, beslagtagna löner och annan exploatering 

 
85 SOU 2016:91. 
86 UM 10747–16. Se även MIG 2015:11. 
87 7 kap. 7 § e tredje stycket utlänningslagen.  
88 Prop. 2016/17:212, s. 10 ff. 
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av arbetskraftsinvandrare.89 Samtidigt menar arbetsgivarorganisationer 
att arbetskraftsinvandringen lämnar ett betydande produktionsbidrag.90 

Övervägande och förslag om bindande anställningserbjudande  

Det är erbjudandet om anställning som ligger till grund för Migra-
tionsverkets prövning av arbetstillstånd enligt 6 kap. 2 § utlännings-
lagen (2005:716), UtlL. Det är arbetsgivaren som undertecknar 
blanketten anställningserbjudande. Anställningserbjudandet är inte 
bindande.91 Det finns alltså inte något krav på anställningsavtal för 
att en arbetskraftsinvandrare ska kunna beviljas uppehållstillstånd 
och arbetstillstånd.  

Ett anställningsavtal kan vara en muntlig eller skriftlig överens-
kommelse om att en arbetstagare ska börja arbeta hos en arbetsgivare 
vid en viss tidpunkt. Det finns alltså inga formkrav för anställnings-
avtalet. Avtalsrättsliga grundläggande principer gäller dock, och det 
är bindande för båda parter. 

Regeringen menade vid införandet av EU-blåkortsdirektivet, och 
även vid säsongsanställningsdirektivet varav det framgår krav på att 
bifoga ett giltigt anställningsavtal eller bindande anställningserbju-
dande,92 att anställningserbjudandet skulle ses som ett bindande an-
bud mellan arbetsgivaren och arbetstagaren. Anställningserbjudan-
det ses som arbetsgivarens vilja (anbud). När arbetstagaren skickar 
in anställningserbjudandet tillsammans med övriga handlingar till 
Migrationsverket, accepterar denna anbudet och det etableras ett 
anställningsavtal.93 Det skulle alltså kunna tolkas som att lagstiftaren 
bedömer att anställningserbjudandet är detsamma som ett anställ-
ningsavtal. Remissinstanserna ifrågasatte om den svenska lagstift-
ningen når upp till EU-blåkortsdirektivets krav på giltigt anställ-
ningsavtal.94  

Arbetsdomstolen (AD) har uttalat att ett anställningserbjudande 
inte är ett anställningsavtal.95 De domar som finns från Arbetsdom-

 
89 Arbetsförmedlingen m.fl. (2019). 
90 Öhlin och Palmquist (2016). 
91 Migrationsverkets blankett nr 232011. 
92 Artikel 5 (1) (a) i EU-blåkortsdirektivet. Artikel 6 i säsongsanställningsdirektivet.  
93 Prop. 2012/13:148. Vid införandet av säsongsansanställningsdirektivet hänvisades till utta-
landet om anställningserbjudande som fördes i prop. 2012/13:148.  
94 Jfr 6 kap. 2 § med 6 a kap. 1 § samt 6 c kap. 1 § utlänningslagen.  
95 AD 2007 nr 1.  
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stolen (AD) fastställer vad parterna kommit överens om, men dom-
stolen har inte tagit ställning till om ett anställningserbjudande 
skulle binda arbetsgivaren.96 AD menade i ett av målen att ett anställ-
ningserbjudande ger arbetstagaren anledning att utgå ifrån att det 
som framgår av anställningserbjudandet är det som gäller för anställ-
ningen. Blanketten är ett led i anställningsavtalet mellan parterna.97 
Det som visar på en skillnad mellan ett anställningserbjudande och 
ett avtal är att en arbetsgivare kan utlova bra villkor och en avtals-
enlig lön på blanketten, när personen rekryteras och när Migrations-
verket beviljar arbetstillstånd. Men när arbetstagaren väl anlänt till 
Sverige, kan det vara helt andra löne- och anställningsvillkor som kan 
komma att gälla. Anställningserbjudandet verkar enbart ha till syfte 
att ansökan om arbetstillstånd ska beviljas. Det kan enligt kommis-
sionens mening inte anses vara en acceptabel ordning att det finns 
ett anställningserbjudande som inte har någon rättsverkan under till-
ståndsperioden och inte skyddar arbetskraftsinvandraren. 

Kommissionen har därför övervägt ett förslag om ett bindande 
anställningserbjudande eller om det ska bifogas ett anställningsavtal 
för att på så sätt ge arbetskraftsinvandrarna en stärkt ställning i rela-
tion till arbetsgivaren. 

Ett syfte med bindande anställningserbjudande är att arbets-
tagaren ska kunna förutse vad som kan förväntas i fråga om lön och 
övriga anställningsvillkor vid ankomsten till Sverige. Arbetskrafts-
invandraren kan då hävda de villkor som gäller för anställningen. 
Invändningar har lyfts om att en ordning med ett bindande anställ-
ningserbjudande bland annat är en begränsning av arbetsgivarens 
möjligheter att omförhandla anställningsvillkoren,98 och det har 
framförts kritik om att bindande anställningserbjudande utgör ett 
ingrepp i avtalsfriheten. Det är inte ett helt korrekt påstående, efter-
som både kollektivavtal och lag medger att parterna arbetsrättsligt 
kan komma överens om att ändra villkoren i avtalet. När anställ-
ningserbjudandet är bindande, är det en del av avtalet, och villkoren 
ska inte vara sämre än de som framgår av anställningserbjudandet. 
Om parterna inte kommer överens (när arbetskraftsinvandraren är i 
landet), finns det inte ett avtal om någon anställning. Om arbets-

 
96 AD2012 nr 34 och AD 2015 nr 19.  
97 AD 2007 nr 1.  
98 SOU 2016:91.  
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kraftsinvandraren inte går med på villkoren, kan tillståndet åter-
kallas, eftersom arbetet upphört.99 Om arbetstagaren går med på 
anställningsvillkor som inte fyller de krav som uppställs i utlännings-
lagen, finns en risk att uppehållstillståndet återkallas. Även om det 
arbetsrättsligt står arbetskraftsinvandraren fritt att acceptera vilka 
villkor som helst, kan de migrationsrättsliga effekterna leda till att 
arbetstagaren förlorar sitt arbetstillstånd. Arbetsgivaren drabbas inte 
av någon sanktion.  

Det som talar för ett bindande anställningserbjudande är att 
arbetskraftsinvandraren ska kunna förutse och kunna genomdriva 
villkoren som ska gälla för anställningen. Arbetskraftsinvandraren 
kan då göra ett informerat val och beräkna både risker och kostnader 
för att migrera till Sverige.100 

Kommissionen menar att det inte kan finnas några skäl att accep-
tera lägre lön och sämre villkor för arbetet efter inresa till Sverige än 
den lön och andra villkor som låg till grund för tillståndet. Villkoren 
ska inte heller vara sämre än de som gäller för andra arbetstagare i 
Sverige. Det talar för ett bindande anställningserbjudande som blir 
en del av anställningsavtalet.  

När Migrationsverket gör efterkontroller, begär myndigheten in 
uppgifter från arbetsgivaren om löneutbetalningar och försäkringar. 
Man kan överväga om arbetsgivaren självmant skulle lämna in an-
ställningsavtalet till Migrationsverket. Migrationsverket skulle redan 
tidigt kunna göra en prövning av om anställningsavtalet är i linje med 
anställningserbjudandet och minst uppfyller de krav som fanns för 
att bevilja arbetstillståndet.101 Det skapar delvis en ny uppgift för 
Migrationsverket, men samtidigt skulle möjligheten för arbetskrafts-
invandraren att hävda avtalet verka avhållande. Det eventuella mer-
arbetet för Migrationsverket skulle sannolikt bli begränsat. Samma 
ordning skulle rimligen även gälla för ett omförhandlat avtal. Ett 
bindande anställningserbjudande torde minska risken för parallella 
avtal, där ett ges in till myndigheten och ett tillämpas mellan par-
terna. I det fall det upprättas parallella avtal där ett ges in till Migra-
tionsverket och ett annat mellan parterna, är det det avtal som läm-
nas in till myndigheten som ska gälla. 102  

 
99 7 kap. 3 § punkten 2 utlänningslagen.  
100 Calleman och Herzfeld Olsson (red) (2015). 
101 OECD (2011 a).  
102 AD 2012 nr 34.  
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Ett alternativ till bindande anställningserbjudande är att ett an-
ställningsavtal ingås och bifogas till ansökan om arbetstillstånd. 
Genom ett anställningsavtal blir båda parter bundna av avtalet. Det 
är ett enkelt och tydligt för parterna. Det har invänts att det är svårt 
att binda upp sig på ett avtal så långt innan anställningen ska in-
ledas.103 Det finns dock inte något krav på att det behöver fastställas 
en exakt tidpunkt för när arbetet ska påbörjas, utan arbetstillståndets 
längd är kopplat till anställningens längd. 

Avtalet bör dock vara försett med ett förbehåll för att arbets-
tillstånd beviljas. Under perioden mellan det att anställningsavtalet 
träffas och till dess att arbetskraftsinvandraren kommer till Sverige 
kan det ske förändringar av de villkor som angavs i avtalet.  

Ett exempel att det kan ha skett förändringar för arbetsgivaren 
som innebär att denna inte har råd att fortsatt ha en arbetstagare 
anställd (arbetsbrist). Arbetsgivaren har att följa LAS bestämmelser 
vid skiljande från anställningen, även om arbetstagaren är arbets-
kraftsinvandrare.104 Det kan leda till att en tillsvidareanställd arbets-
kraftsinvandrare blir uppsagd med en månads uppsägning med lön, 
om det finns saklig grund som arbetsbrist eller personliga skäl.105 
Om arbetskraftsinvandraren har en tidsbegränsad anställning, kan 
anställningen inte ensidigt avslutas i förtid ens med stöd av saklig 
grund, men arbetsgivaren och arbetstagaren kan enas om det i ett 
avtal.106 Även om det då finns ett anställningsavtal mellan parterna, 
kan arbetsgivaren frigöra sig från anställningsavtalet genom en upp-
sägning och erbjuda en ny anställning med ändrade villkor, med de 
konsekvenser som tagits upp ovan. Om arbetet upphör, kan arbets-
tagaren stanna kvar i Sverige och söka annat arbete i tre månader.107 

Sammanfattningsvis bedömer kommissionen att införande av 
krav på bindande anställningserbjudande eller anställningsavtal ska 
bifogas ansökan om arbetstillstånd är ett ändamålsenligt tillväga-
gångssätt för att förhindra utnyttjande av arbetskraftsinvandrare.108 
Kommissionen föreslår i första hand att anställningserbjudandet ska 
göras bindande. 

 

 
103 Calleman och Herzfeld Olsson (red) (2015). 
104 AD 1979 nr 90. 
105 7 och 11 §§ LAS. 
106 4 § LAS. 
107 7 kap. 3 § andra punkten utlänningslagen.  
108 Se även SOU 2016:91. 
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Förslag: Anställningserbjudandet som lämnas in till Migrations-
verket vid prövningen av arbetstillstånd ska vara rättsligt bindande.  

Sanktioner mot arbetsgivare som inte uppfyller villkoren 
för arbetstillståndet bör införas 

Staten har lämnat över bedömningen av arbetskraftsbehovet till 
arbetsgivaren. I de flesta andra länder är det arbetsmarknadens behov 
som avgör arbetskraftsinvandringen. Så var det också i Sverige fram 
till 2008, då det gjordes bedömningar om det rådde arbetsbrist i de 
yrken ansökningar om arbetstillstånd gällde. Därefter ändrades det 
till att arbetsgivarna avgör vem de vill anställa. Då kan man även 
argumentera för att det är arbetsgivaren som bör ta ansvar för arbets-
kraftsinvandraren (se kommissionens bedömning om att återinföra 
arbetsmarknadsprövningen). En sanktion är en rättslig påföljd som 
syftar till att göra en rättsregel effektiv. Sanktioner är straffrättsliga 
eller administrativa sanktioner. 

Det finns sanktioner mot arbetsgivare som anställer en person 
som inte har rätt att vistas i Sverige, det vill säga att de arbetar utan 
arbetstillstånd. 109  

Att en arbetsgivare inte uppfyller villkoren för att arbetskrafts-
invandraren ska kunna få ett förlängt arbetstillstånd drabbar arbets-
kraftsinvandraren, som riskerar att utnyttjas med bristande arbets-
villkor, att förlora sin arbetsinkomst och att utvisas från Sverige. 
Arbetsgivarna påförs inte några rättsliga påföljder, när de missköter 
sig. En sanktion mot arbetsgivaren skulle därför kunna bidra till att 
stärka arbetskraftsinvandrarnas ställning i förhållande till arbets-
givarna. En sanktion skulle även bidra till att upprätthålla legitimi-
teten i systemet för arbetskraftsinvandring.  

Samtidigt skulle det kunna finnas en viss risk att arbetsgivare som 
riskerar att drabbas av en sanktion drar sig för att anställa från tredje 
land. Risken får emellertid bedömas som låg, eftersom de som riske-
rar att påföras en sanktion är de arbetsgivare som inte följer de vill-
kor som framgår av anställningserbjudandet, utan ger sämre villkor, 
och det är den gruppen av arbetsgivare som en sanktion är avsedd att 
påverka. En sanktion mot arbetsgivarna kan därför inte i särskilt hög 

 
109 20 kap. 5 § utlänningslagen. Dessutom måste arbetsgivaren måste betala en särskild avgift 
till staten enligt 20 kap. 12–14 §§ utlänningslagen.  
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utsträckning antas motverka systemet med arbetskraftsinvandring. 
För att göra reglerna om arbetstillstånd mer effektiva, föreslår kom-
missionen att arbetsgivare som inte uppfyller de villkor som legat till 
grund för arbetstillståndet bör drabbas av kännbara sanktioner. 

I betänkandet Stärkt ställning för arbetskraftsinvandrare på arbets-
marknaden110 har den utredningen föreslagit att arbetsgivare som 
uppsåtligen inte har levt upp till de krav som ställs när det gäller lön 
och övriga anställningsvillkor kan dömas till fängelse i högst ett år 
eller böter. Utredningen bedömde att administrativa sanktioner inte 
var tillräckliga. Syftet var främst att upprätthålla legitimiteten för 
systemet med arbetskraftsinvandring med den avskräckande effekt 
som en straffbestämmelse normalt har. I remissvaren var de flesta 
remissinstanser positiva, men det framfördes kritik till förslagets 
utformning, bland annat därför att den straffbara handlingen inte var 
tillräckligt tydligt avgränsad och att det innebar en särreglering för 
arbetsgivare till arbetskraftsinvandrare som avviker från den svenska 
modellen. Förslaget genomfördes inte, och i en departements-
promemoria från 2018 bedömde man att det inte ska införas ett 
straffrättsligt ansvar för arbetsgivare som inte uppfyller villkoren i 
utlänningslagen. Kriminalisering av en arbetsgivare är en särreglering 
i förhållande till vad som annars gäller på den svenska arbetsmark-
naden. För en arbetskraftsinvandrare som redan är etablerad i 
Sverige med en arbetsgivare som inte tillämpar tillräckliga villkor 
skulle det inte föranleda ett straffansvar utan bli en fråga att lösa för 
arbetsmarknadens parter. Det ska inte heller införas administrativa 
sanktioner, eftersom sanktionsavgifter är straffande till sin natur och 
har likheter med brottspåföljder.111 

Övervägande och bedömning om straffrättslig sanktion 

Det övergripande syftet med att kriminalisera det här beteendet är 
att förhindra utnyttjandet av arbetskraftsinvandrare och stärka 
arbetskraftsinvandrarens ställning gentemot arbetsgivaren. Det som 
talar för en kriminalisering av beteendet är en allmänpreventiv funk-
tion för att markera arbetsgivarens ansvar att följa regelverket. Det 
som talar emot ett straffansvar för en arbetsgivare som anställer 

 
110 SOU 2016:91. 
111 Ds 2018:7. 
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arbetskraftsinvandrare från tredje land är att det kan medföra både 
rättsosäkerhet och hämma arbetsgivare att anställa tredjelands-
medborgare av rädsla för att omfattas av straffansvaret. Detta skulle 
motverka systemet med arbetskraftsinvandring. Samtidigt kommer 
det under överskådlig tid att finnas arbetskraft tillgänglig inom 
landet för att ersätta detta bortfall.  

Det som talar för att införa straffrättsliga sanktioner är att i de 
fall där en arbetsgivare uppsåtligen eller av oaktsamhet inte följer 
regelverket och kraven för arbetstillstånd i utlänningslagen är både 
allvarligt och klandervärt beteende. Straffrättsliga sanktioner måste 
vara preciserade och tydliga för att enskilda ska kunna förutse när 
och på vilket sätt som denne kan drabbas av straffrättsliga sanktio-
ner. Beteendet som skulle kunna kriminaliseras är att arbetsgivaren 
har underlåtit att uppfylla anställningsvillkoren som ligger till grund 
för arbetstillståndet. Ett bindande anställningserbjudande innebär 
att det är tydligt preciserat och det skulle kunna leda till att det är 
klart för en enskild när det är straffbelagt. Antingen håller sig arbets-
givaren till de villkor den erbjudit eller inte.  

En straffrättslig sanktion är samhällets mest ingripande och för-
nedrande sanktion. Kriminalisering bör därför tillgripas endast i sista 
hand eller för de mest förkastliga gärningarna. Det innebär att straff-
rättsliga påföljder ska väljas i sista hand om det finns en alternativ 
metod som är tillräckligt effektiv.  

 

Bedömning: Med beaktande av riktlinjerna för kriminalisering är 
det inte är lämpligt att införa ett straffansvar för arbetsgivare som 
underlåter att uppfylla anställningsvillkoren. 

Övervägande och förslag om administrativ sanktion 

Administrativa sanktioner är ofta en direkt följd av en regelöver-
trädelse utan prövning om det är oaktsamt eller uppsåtligt hand-
lande. Den sanktion som väljs måste vara kännbar och påverka 
arbetsgivarnas attityd i frågan samt bidra till efterlevnad av reglerna. 

Kommissionen har övervägt om vite skulle införas för att bidra 
till efterlevnad av reglerna i utlänningslagen. Vitessanktion syftar till 
rättelse. Ett utdömande av vite för en arbetsgivare som inte följer 
villkorskraven i utlänningslagen blir aktuellt först när felaktigheten 
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upptäcks. Det innebär att arbetsgivaren kan rätta till felet vid upp-
täckten, och på så sätt undgå vitesbeloppet. Kommissionen bedömer 
att vitessanktion inte är en tillräckligt effektiv sanktion för arbets-
givarna.  

Lagen om näringsförbud syftar till att hindra oseriösa närings-
idkare från att fortsätta att bedriva verksamhet och samtidigt stärka 
de seriösa företagens ställning på marknaden. Reglerna bidrar till att 
skapa en mer rättvis spelplan för de seriösa företag som bedriver 
verksamhet på marknaden. Tre situationer kan ge näringsförbud: 
brott, skattebetalningsförsummelse och konkurs. Åklagaren kan 
föra talan om näringsförbud i samband med att åtal för brott väcks. 
Avsikten är att näringsförbud ska kunna meddelas när en närings-
verksamhet utövas på ett brottsligt sätt. Vidare kan det ske när 
näringsverksamheten i och för sig bedrivs på ett lagligt sätt men 
används för att genomföra eller dölja brott. En näringsidkare som 
systematiskt har utnyttjat en människas svåra situation för att 
arbetet under uppenbart orimliga villkor kan dömas till fängelse för 
människoexploatering och torde kunna beläggas med näringsförbud. 
Kommissionen bedömer att även utnyttjande av arbetskraftsinvand-
rare som inte sker systematiskt bör drabbas av en sanktion. 

Generellt om kriterier för sanktionsavgifter 

Sanktionsavgifter har funnits som sanktionsform i svensk rätt sedan 
1970-talet. I dag finns en stor mängd sanktionsavgifter. Det finns 
inte någon enhetlig linje för hur avgifterna är utformade eller för för-
farandet vid deras tillämpning. Följande kan dock ses som allmänna 
principer för sanktionsavgifter 

1. Avgifterna bör vara på förhand bestämda. Systemet ska vara rätt-
vist genom att avgiften ska drabba alla som överträder reglerna 
lika.  

2. Avgiften bör knytas till ett enkelt objektivt och lätt konstaterbart 
faktum, till exempel underlåtenhet att i rätt tid vidta föreskriven 
åtgärd. 

3. Sanktionen förutsätter inte ett personligt ansvar (uppsåt eller 
oaktsamhet). Det kan dock vara möjligt med nedsättning eller att 
efterge avgiften.  



SOU 2020:46 Mottagande och integration 

703 

4. Sanktionen kan därför påföras såväl fysiska som juridiska personer. 

5. Sanktionen handläggs vanligen av administrativ myndighet. 

6. Den som drabbas av en administrativ avgift bör alltid ha rätt att 
få åtgärden överprövad av domstol. Med hänsyn till Europa-
konventionen torde rätten till domstolsprövning anses obligatorisk. 

7. Sanktionsavgifter tillfaller staten.112 

I dag finns det inga sanktioner gentemot arbetsgivare som inte följer 
utlänningslagens krav för att arbetskraftsinvandraren ska få förlängt 
arbetstillstånd. I tidigare utredningar har man avstått från att föreslå 
sanktioner bland annat för att det skulle vara en särreglering för 
arbetskraftsinvandrare. Jämlikhetskommissionen bedömer att även 
om det skulle ses som en särreglering, riskerar arbetskraftsinvand-
raren utvisning, har en svagare ställning på den svenska arbetsmark-
naden och har i det fall det inte finns ett kollektivavtal inte samma 
tillgång till stöd från fackliga organisationer vid missförhållande på 
arbetsplatsen. Det talar för att införa en bestämmelse som avviker 
för en grupp av arbetstagare som är särskilt sårbara.  

I de situationer som uppehållstillståndet återkallas under anställ-
ningen är det arbetsgivaren som förlorar arbetskraft och det skulle 
kunna påverka arbetsgivarens möjligheter att anlita utländsk arbets-
kraft.113 Men det avskräcker inte oseriösa arbetsgivare, vilket talar för 
ett införande av en sanktionsavgift som har en avskräckande effekt 
för arbetsgivare som inte upprätthåller de krav som finns i utlän-
ningslagen. Om man inför en sanktionsavgift, kan det finnas en viss 
risk att antalet arbetstillstånd sjunker, särskilt när det gäller låg-
kvalificerad arbetskraft. Det skulle kunna leda till att arbetsgivare 
anlitar illegal arbetskraft eller anställer arbetskraft som finns i landet.  

Det har ovan konstaterats att en sanktion ska vara kännbar och 
att effekten ska vara att villkoren följs. En straffrättslig sanktion är 
en mer kännbar sanktion som direkt träffar en enskild person på 
arbetsstället/företaget. Det som till viss del talar emot sanktions-
avgifter är att dessa därför kan uppfattas som mindre kännbara än 
straffrättsliga sanktioner. Det skulle kunna leda till att oseriösa 
arbetsgivare kalkylerar med en sådan risk att få betala en sanktions-
avgift. Men en sanktionsavgift som är ekonomiskt kännbar skulle 

 
112 Nelson (1990). Se även Brå (1977). 
113 Prop. 2013/14:227. 
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kunna vara tillräckligt avskräckande för de arbetsgivare som över-
väger att kringgå lagstiftningen på ett sätt som försätter enskilda i en 
utsatt situation. För att en sanktionsavgift ska vara ekonomisk känn-
bar bör den sättas i relation till verksamhetens ekonomiska bärkraft. 
Det förutsätter dock att verksamheten präglas av viss omfattning, 
stabilitet och varaktighet.  

Huvudregeln vid sanktionsavgifternas utformning är att det är ett 
strikt ansvar utan krav på uppsåt eller oaktsamhet. Den innebär att 
det inte finns behov av att utreda vem som gjort sig skyldig till över-
trädelsen. Avgifterna riktar sig mot den fysiska eller juridiska person 
som bedriver verksamheten. Ett företag kan göras ansvarigt för ett 
annat företag än det som överträdde reglerna. Förutsättningarna 
härför är att det företag som ådöms sanktionsavgiften kan göras 
ansvarigt för dotterbolagets handlande. Eftersom utgångspunkten är 
att en sanktionsavgift ska bygga på vissa lätt konstaterbara objektiva 
kriterier och beslutas utan närmare utredning, bevisning och bedöm-
ning om personligt ansvar, ökar möjligheterna till en förenklad ord-
ning. Det leder till att en förvaltningsmyndighet enkelt kan konsta-
tera och besluta om ett företag ska påföras sanktionsavgift. Enligt en 
av principerna för sanktionsavgifter bör avgiften knytas till ett enkelt 
objektivt och lätt konstaterbart faktum, till exempel underlåtenhet 
att i rätt tid vidta föreskriven åtgärd. Kommissionens förslag ovan 
om att göra anställningserbjudandet bindande innebär att anställ-
ningserbjudandet är utgångspunkten för att klargöra om arbetsgiva-
ren gjort sig skyldig till en regelöverträdelse. Med anställningserbju-
dandet som referens är det lätt att objektivt konstatera, utan pröv-
ning av uppsåt och oaktsamhet, om arbetsgivaren har betalat lägre 
lön eller tillämpat sämre villkor och fastställa överträdelsen i förhål-
lande till anställningserbjudandet.  

Sanktionsavgifter har inte samma grad av rättssäkerhetsskydd 
som inom straffrätten men kan motiveras med att det är en ”snabb”, 
”enkel” och ”billig” process som effektivt kan förebygga överträdel-
ser. Ett system med sanktionsavgifter, utan krav på uppsåt och oakt-
samhetsbedömningar, kan avlasta rättsväsendet, eftersom det är ett 
mindre kostnadskrävande förfarande. Det kan samtidigt ur enskildas 
perspektiv vara värt ett lägre rättsäkerhetsskydd för att undvika ett 
påfrestande brottmålsförfarande.114  

 
114 Warnling-Nerep (2010). 
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Dock ska en tillräcklig rättssäkerhet garanteras.115 Även om sank-
tionsavgifter har ett lägre rättsäkerhetsskydd än det straffrättsliga 
förfarandet, kan man utgå ifrån att rättssäkerheten är tillräcklig, 
eftersom myndigheterna utövar sin makt genom rättssäkra förfaran-
den. Det styrs av exempelvis förvaltningslagens bestämmelser. För-
valtningslagens regler om rätt till insyn, samt myndighetens kom-
munikationsplikt och motiveringsplikt är centrala för att säkerställa 
rättssäker sanktionsavgiftsprocess. Genom rätten att få motiverade 
beslut kan enskilda se vad myndigheten slutligen grundat sitt beslut 
på. Myndigheten har som regel bevisbördan för att det finns förut-
sättningar att besluta om en sanktionsavgift. Utgångspunkten bör 
vara att sanktionsavgift beslutas av förvaltningsmyndighet med möj-
lighet att överklaga. Det är en ordning som anses vara förenlig med 
Europakonventionen. Förvaltningslagen har heltäckande allmänna 
överklaganderegler, som även föreskriver en allmän regel om besluts 
överklagbarhet. Beslut överklagas till allmän förvaltningsdomstol. 
Prövningstillstånd krävs vid överklagande till kammarrätten.116 Ofta 
specialregleras överklagandet av förvaltningsbeslut i den aktuella 
förvaltningsrättsliga sektorslagstiftningen.  

En viktig fråga är vilken myndighet som ska pröva och besluta 
om avgiftsskyldigheten. Myndigheten ska vara väl förtrogen med 
regelverket och ha goda förutsättningar för att upptäcka över-
trädelserna. Det talar för att Migrationsverket ska vara den beslu-
tande myndigheten. Det kommer att vara en ny arbetsuppgift för 
Migrationsverket, och det kan komma att kräva mer resurser. Det 
finns ett behov av ett ökat anslag för att kunna genomföra arbets-
uppgiften. Kommissionen föreslår att Migrationsverket ska besluta 
om en sanktionsavgift när en arbetsgivare har tillämpat lägre lön eller 
i övrigt sämre villkor. Verket avgör överträdelsen i förhållande till 
anställningserbjudandet. Det är förutsägbart för arbetsgivaren att 
det finns en risk för sanktionsavgift, eftersom det är arbetsgivaren 
själv som fyllt i och skrivit under och är väl införstådd med de upp-
gifter om anställningen som finns i blanketten för anställnings-
erbjudande som arbetskraftsinvandraren lämnade in med ansökan. 
Antingen håller sig arbetsgivaren till villkoren eller inte. Det är lätt 
för Migrationsverket att kontrollera uppgifterna. Det kan bli aktuellt 
med utdömande av sanktionsavgift, när det kommer till Migrations-

 
115 Ds 2018:7. 
116 16 kap. 11 § utlänningslagen. 
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verkets kännedom att en arbetsgivare inte följer villkoren. Brister 
eller avvikelser från det bindande anställningserbjudandet kan upp-
täckas vid efterkontroller, förlängningsansökan eller på annat sätt 
när Migrationsverket får kännedom om att en arbetsgivare inte följer 
anställningsvillkoren i erbjudandet om anställning. Migrationsverket 
kan begära ut uppgifter från beskattningsdatabasen om det behövs 
för kontroll av arbetstillstånd.117 Förordningsändringar som trädde 
i kraft 1 april 2020, som gör det möjligt med ett elektroniskt infor-
mationsutbyte mellan Skatteverket, Försäkringskassan och Migra-
tionsverket i olika ärenden om uppehållstillstånd för arbete, torde 
även kunna vara ett led i att lättare kunna jämföra anställnings-
erbjudandet med de verkliga villkoren. För att underlätta kontroll av 
tillstånd borde Migrationsverket ha direktåtkomst till beskattnings-
databasen.118 

Ett alternativ till att Migrationsverket handlägger sanktions-
avgiften och utan att beakta det bindande anställningserbjudandet, 
skulle kunna vara att Skatteverket sköter administrationen. Skatte-
verket kan sköta denna kontroll med månadsuppgifterna. På så sätt 
kan missbruk upptäckas under pågående arbetstillstånd och inte 
efteråt, när det begärs ett nytt. Staten garanterar att de anställda står 
skadelösa i enlighet med regelverket. Staten tar ut en sanktionsavgift 
motsvarande mellanskillnaden mellan den beskattade inkomsten och 
den lägsta kollektivavtalade lönen i den bransch personen arbetar. 
Huruvida de andra villkoren åsidosätts kommer inte att upptäckas 
via månadsuppgifterna. 

Utredningen Konsekvenser för arbetsgivare vid återkallelse av 
uppehållstillstånd för arbete119 har föreslagit en ny lag med bestäm-
melser som kan ge arbetskraftsinvandrare rätt till ersättning när ett 
uppehållstillstånd för ett arbete återkallas eller vid avslag på för-
längningen. Ersättningen ska motsvara den kränkning som arbets-
givarens underlåtenhet innebär. Om det finns särskilda skäl, ska 
ersättningen kunna sättas ned helt eller delvis. Mål om ersättning 
enligt lagen ska handläggas enligt lagen (1974:371) om rättegången i 
arbetstvister. Utredningen föreslog att talan skulle väckas inom två 
år. Kommissionen bedömer att förslaget skulle kunna modifieras, så 
att en rimlig ersättning skulle kunna betalas ut utan att den enskilde 

 
117 8 a § förordning (2001:588) om behandling av uppgifter i Skatteverkets beskattningsverk-
samhet. 
118 Se t.ex. förslag i Ds 2013:57. 
119 Ds 2018:7. 
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behöver väcka talan i Sverige. Kommissionen bedömer med denna 
modifikation att förslaget skulle kunna införas samtidigt med för-
slaget om sanktionsavgifter.  

 

Förslag: Inför en möjlighet att ta ut sanktionsavgift för arbets-
givare till arbetskraftsinvandrare som inte uppfyller de villkor 
som legat till grund för arbetstillståndet, det vill säga när arbets-
kraftsinvandraren har fått sämre villkor än det som framgår av det 
bindande anställningserbjudandet. 

 

Förslag: Ersättning till arbetstagare som lidit skada ska betalas ut 
utan rättslig prövning. 

Utformning 

Den uppfattning som sammanfattningsvis verkar har varit väg-
ledande i tidigare lagstiftningssammanhang är att sanktionsavgifter 
inte är att hänföra till de typer av avgifter som nämns i 8 kap. 9 § 
andra stycket regeringsformen.120 Riksdagen kan alltså inte bemyn-
diga myndighet att meddela föreskrifter om sanktionsavgifter. Det 
leder till att de närmare förutsättningarna för sanktionsavgift ska 
framgå av lag eller förordning. Syftet med att införa en administrativ 
sanktion är en markering att arbetsgivaren har ansvar för att efter-
komma (de bindande) anställningsvillkor som är de villkor som 
ligger till grund för att ett tillstånd ska ges. Detta är för att upp-
rätthålla legitimiteten i systemet samt att motverka utnyttjande av 
arbetskraftsinvandrare. Lagtekniskt kan bestämmelsen införas i 20 kap. 
utlänningslagen. Där finns andra sanktionsbestämmelser mot arbets-
givare i det fall en arbetsgivare anställer en person utan arbets-
tillstånd. Att betala lägre lön och ge sämre villkor än utlovat är en 
liknande situation. Anställningserbjudandet gäller, och i efterhand 
ingångna avtal ska inte vara sämre. Det bindande anställningserbju-
dandet ligger till grund för arbetskraftsinvandrarens arbetstillstånd, 
och efterföljer inte arbetsgivaren det utan ger andra sämre villkor, 
kan det bli fråga om sanktionsavgift för arbetsgivaren. Anställnings-

 
120 Se t.ex. prop. 1983/84:192. s. 28 f., och prop. 1993/94:68, s. 25 f. och s. 71 ff. med där anförd 
litteratur, samt Warnling-Nerep (2010). 
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erbjudandet är utgångspunkten för att klargöra om arbetsgivaren 
gjort sig skyldig till en regelöverträdelse eller inte.  

Avgiften ska vara möjlig att förutse och fastställa i det särskilda 
fallet. Kommissionen föreslår att det införs en grundnivå och en för-
höjd nivå på sanktionsavgiften. Den överträdelse som ska föranleda 
sanktionsavgift bör var lätt konstaterbara och i normalfallet inte 
kräva någon omfattande utredning eller ingående bedömning för 
Migrationsverket. Anställningserbjudandet finns hos Migrations-
verket och uppgifter om utbetald lön kan begäras från Skatteverket. 
Förslaget är att grundnivån är 15 procent av den undanhållna lönen 
(per arbetskraftsinvandrare). Grundnivån ska inte var för hög, efter-
som det är en brist som är lätt att kontrollera. Den förhöjda nivån är 
25 procent av den undanhållna lönen. Den förhöjda nivån ska an-
vändas när andra anställningsvillkor i anställningserbjudandet har 
åsidosatts eller förändrats på så sätt att det är en särskilt allvarlig 
överträdelse. Upptäcktsrisken är låg, det är svårare att kontrollera 
utifrån det kontrollmaterial som Migrationsverket har att tillgå och 
det är därför motiverat med en högre procentsats. 

För Migrationsverket måste sanktionsavgifterna vara enkla att 
administrera. En övre gräns för sanktionen måste också fastläggas. 
Vad gäller sanktionsavgiften i normalfallet torde motsvarande sank-
tioner på det skatteadministrativa området kunna ge vägledning. En 
rimlig bas för avgiften är det undanhållna beloppet multiplicerad 
med en faktor som ska vara relaterad till den bedömda risken för 
upptäckt, så att en adekvat avskräckande effekt uppnås.  

Jämlikhetskommissionen föreslår att en övre gräns för avgiften 
ska vara 10 procent av arbetsgivarens årsomsättning. Det avser före-
tagets omsättning närmast föregående verksamhetsår. För en ny-
startad verksamhet får man göra en rimlig uppskattning baserad på 
antalet anställda och vilken omsättning det brukar motsvara i den 
aktuella branschen.  

Vid utdömandet av avgift ska det finnas möjlighet till jämkning. 
Jämkningsreglerna kan innebära nedsättning av sanktionsavgiften 
helt eller delvis. Jämkning eller undantag kan göras av besluts-
myndigheter eller av överklagandeinstansen. Warnling-Nerep disku-
terar jämkningsreglernas utformning och konstaterar att mycket 
utförliga regler kan medföra regelverket blir komplext och även 
stelbent. Alltför allmänt hållna generalklausuler kan dock leda till 
ojämn rättstillämpning och svårförutsebara regler. Genomgången av 
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svenska sanktionsavgiftsbestämmelser visar på att de ofta inte följer 
riktlinjerna utan har formulerats som ”allmänt hållna och vagt for-
mulerade skönsregler”, som medger jämkning om det motiveras av 
särskilda skäl eller särskilda omständigheter. Warnling-Nerep anför 
att de mer generellt formulerade jämkningsreglerna väl låter sig 
försvaras, trots att de strider mot riktlinjernas princip om precise-
rade regler. Jämkningsregler bör tillämpas restriktivt. Situationer där 
jämkning av arbetsgivarens sanktionsavgift kan komma ifråga kan 
vara situationer där arbetskraftsinvandraren ändå skulle fått ett åter-
kallat uppehållstillstånd, exempelvis allvarlig brottslighet eller efter 
allvarligt hot mot rikets säkerhet. Ett annat exempel för möjlighet 
att jämka sanktionsavgiften skulle vara i det fall som avvikelsen från 
det bindande anställningserbjudandet är obetydlig eller ringa. Det 
kan handla om en felaktig registrering i arbetsgivarens lönesystem. 
I vilka situationer som jämkning kan komma i fråga får i huvudsak 
lämnas till rättstillämpningen. I lagen anges ramen för avgiftssyste-
met men mer preciserade bestämmelser om sanktionsavgifter och 
jämkning kan vara mer lämpade att regleras av regeringen i förord-
ning. Migrationsverkets beslut får överklagas endast i de fall som 
anges i 14 kapitlet utlänningslagen. Sanktionsavgifterna ska kunna 
överklagas och det ska därför anges däri. 

Lagändringen föreslås träda i kraft 1 januari 2022. Det finns inte 
behov av övergångsbestämmelser. 

Låt arbetsmarknadens behov avgöra arbetskraftsinvandringen 

I de flesta länder är det arbetsmarknadens behov som avgör arbets-
kraftsinvandringen. Så var det också tidigare i Sverige, där Arbets-
förmedlingen fram till 2008 prövade behovet av arbetskraft på olika 
områden och bedömde om det rådde arbetsbrist i de yrken ansök-
ningar om arbetstillstånd gällde. Arbetsmarknadsprövningen fyllde 
då två syften, dels att säkerställa att det inte finns arbetskraft i 
Sverige eller övriga EES och Schweiz som skulle kunna passa för de 
lediga tjänsterna, dels att säkra att löner, försäkringsskydd och andra 
anställningsvillkor för arbetskraftsinvandrare är i nivå med dem som 
gäller för arbetstagare som redan fanns i landet. Det finns numera 
inga begränsningar på vilka yrken eller sektorer en person kan 
arbetskraftsinvandra eller några numerära begränsningar av antalet. 
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Staten utövar minimal kontroll, eftersom arbetsmarknadspröv-
ningen i stort sett är avskaffad. Sverige anses ha ett av det mest öppna 
systemen för arbetskraftsinvandring inom OECD. Arbetskrafts-
invandrarna från länder utanför EU står för en mycket liten del av 
arbetskraften, men det finns variationer mellan olika branscher; 
exempelvis utgör bärplockare och arbetskraft inom it-sektorn en 
större andel av arbetskraften.  

Svenskt Näringsliv har ställt sig mycket positivt och menar att 
Sverige genom att avskaffa arbetsmarknadsprövningen valt att vara 
ett föregångsland i Europa. Samtidigt har omfattande kritik fram-
förts av bland annat LO, som framför allt riktar kritik mot av-
skaffandet av arbetsmarknadsprövningen och menar att rekrytering 
till branscher där det inte råder någon brist på arbetskraft inbjuder 
arbetsgivare att försöka hitta billig arbetskraft. Enligt LO gäller 
ungefär 40 procent av arbetstillstånden arbeten med låga kvalifika-
tioner, där det finns personer i Sverige som skulle kunna ta jobben. 

Det svenska regelverket utvärderades 2011 i en rapport från 
OECD. Av rapporten framgår att efter 2008, vid införandet av ett 
nästan helt efterfrågestyrt system, hade Sverige det öppnaste syste-
met för arbetskraftsinvandring av samtliga OECD-länder. Det be-
rodde särskilt på att reglerna saknade kvalifikationskrav och löne-
trösklar och inte heller innehöll några begränsningar av antalet 
arbetstillstånd. Systemet förutsätter att arbetsgivarna ger företräde 
till arbetstagare som redan bor i landet på grund av höga kostnader 
och dröjsmål med att rekrytera från tredje land. Dessutom behandlar 
Sverige ansökningar om arbetstillstånd snabbt och tar ut relativt låga 
avgifter. Enligt OECD:s bedömning var det svenska systemet rela-
tivt enkelt, snabbt och billigt för arbetsgivaren. Organisationen 
rekommenderade Sverige att bevaka ansökningar om arbetstillstånd 
till områden där det inte råder någon brist och till lågkvalificerade 
yrken. Vidare rekommenderade OECD bevakning av antalet ansök-
ningar till arbetsplatser där kollektivavtal och facklig organisering 
saknas. Det ansågs angeläget att också kontrollera att anställnings-
erbjudandet respekteras efter ankomsten och att inhämta infor-
mation om förändringar i anställningsvillkoren under de första två 
åren. Fackföreningarna har en viktig uppgift i kontrollarbetet med 
löner och anställningserbjudanden, men det förekommer inte någon 
uppföljning. Bevakning av företagsinterna förflyttningar rekom-
menderades också, särskilt inom it-sektorn, så att inte lägre löner 
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utomlands ger företagen incitament att inte anställa inhemsk arbets-
kraft.  

Förslag har tidigare lagts om att arbetstillstånd skulle avgöras 
utifrån arbetsmarknadens behov av en ny myndighet bestående av 
representanter för fack och arbetsgivare. Mot bakgrund av OECD:s 
analys ovan framstår detta som en angelägen förändring. 

 

Förslag: Återgå till den myndighetsbaserade arbetsmarknads-
prövningen för att bedöma behovet av att rekrytera arbetskraft 
från tredjeland. 





 

713 

20 Bostäder och grannskap 

I detta kapitel presenteras kommissionens förslag inom området 
bostäder och grannskap. De syftar till att förbättra bostadssitua-
tionen för grupper med en svag ställning på bostadsmarknaden. 
Detta handlar både om ett ökat utbud av bostäder för dessa grupper 
och om åtgärder för att öka möjligheten att efterfråga de bostäder 
som finns. Förslagen utgår också från att det segregerade boendet är 
nära förknippat med inkomstojämlikhet och att en strukturell ansats 
kring människors inkomst- och boendemöjligheter krävs för att 
bryta segregationen.  

Kommissionen har fokuserat på att identifiera frågor av betydelse 
för hur bostadspolitiken har utvecklats från jämlikhetssynpunkt. 
Dessa frågor är till sin natur komplexa och omfattande, och kom-
missionen rekommenderar därför i stor utsträckning att fortsatta 
utredningar eller kartläggningar görs. Utöver detta presenteras ett 
antal konkreta förslag på åtgärder som kan påverka bostadssitua-
tionen för utsatta grupper på kortare sikt. Dessa förslag ska dock 
inte ses som heltäckande och måste ses i relation till förslag inom 
andra områden som kommissionen presenterar.  

20.1 Utgångspunkter1 

 En trygg bostad är en grundförutsättning för individens del-
tagande på alla nivåer av samhällslivet. En välfungerande bostads-
försörjning är också av stor betydelse för samhällsekonomin, då 
bostadsmarknaden påverkar studiemöjligheter, flexibiliteten på 
arbetsmarknaden och andra levnadsvillkor. För att människor ska 
kunna ta de arbeten som de erbjuds är det viktigt att de kan 
bosätta sig på rimligt avstånd från arbetsplatsen.  

 
1 Avsnittet bygger i huvudsak på tidigare framställning i kap. 12. Se kapitel 12 för referenser. 
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 En bostad är för många hushåll den största kapitaltillgången. 
Bostadsbristen har bidragit till stora värdeökningar inom det ägda 
boendet och därmed betydande förmögenhetsökningar för vissa 
grupper. 

 Bostadspolitiken påverkar kommunernas och städernas utform-
ning och var olika grupper bosätter sig. Därmed är bostads-
politiken ett av de politikområden som har störst inverkan på den 
rumsliga segregationen. De närområden som människor växer 
upp och verkar i har betydelse för personligutveckling och hälsa. 
I närområdet skapas och upprätthålls lokala kulturer, normer och 
värderingar som kan få inverkan på möjligheter både i skolan och 
på arbetsmarknaden. Dessutom kan närområdet påverka män-
niskors handlingsutrymme både genom de nätverk som naturligt 
utvecklas lokalt och genom kvaliteten på lokal offentlig service.  

 Det kan ses som en kollektiv tillgång att människor har möjlighet 
att bosätta sig nära arbete och utbildning, eftersom det får in-
verkan på hur arbetsmarknaden och ekonomin i stort fungerar. 
Samhällsnyttan som uppstår när människor kan bosätta sig i när-
heten av arbete och studier motiverar att det allmänna bidrar både 
till bostadsförsörjningen och till att hålla hushållens boendekost-
nader på en rimlig nivå. 

 Sverige har, i motsats till många andra länder, inte en bostads-
politik med särlösningar för utsatta grupper. I stället har Sverige 
ända sedan 1940-talet fört en generell bostadspolitik, vilket inne-
bär att de kommunalägda allmännyttiga bostadsbolagen ska er-
bjuda boende till alla slags hushåll.  

 Historiskt har bostadspolitiken strävat efter en upplåtelseneutral 
beskattning mellan boendeformerna. I dag skiljer sig dock be-
skattningen åt mellan boendeformerna, och Europeiska kom-
missionen rankar Sverige som ett av de länder som har mest gynn-
samma skatteregler för ägt boende. 
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20.2 Problem och diagnos2 

Bostadsmarknaden i Sverige karaktäriseras av ett antal välkända pro-
blem:  

 Bland dem som har tagit sig in på marknaden för det ägda boendet 
har många upplevt stora värdeökningar av bostaden. De olika 
möjligheterna att realisera dessa värdeökningar har lett till stora 
ojämlikheter i inkomstutveckling. Parallellt med detta har hus-
hållens skulder ökat.  

 Det finns ett underskott på bostäder och det byggs för lite i för-
hållande till behovet. Byggandet påverkas dessutom av konjunk-
turen. Samtidigt har byggsektorn haft en låg produktivitets-
utveckling, vilket driver upp relativpriserna på boende. Mycket av 
det som har byggts under senare år är inte tillgängligt för grupper 
med lägre inkomster. 

 Bristen på bostäder är inte generell, men boendet är ojämlikt för-
delat. Stora grupper har svårt att efterfråga en bostad i dag, och 
svårigheterna är nära kopplade till försörjningsmöjligheter. Det 
handlar om svårigheter att ta sig in på marknaden för både ägt och 
hyrt boende. Människor utan specifika problem som missbruk 
eller psykisk ohälsa lever i hemlöshet enbart därför att de inte kan 
få tag på ett boende, vad som kallas strukturell hemlöshet. Den 
akuta hemlösheten har också ökat bland barnfamiljer, framför allt 
utrikes födda, och bland kvinnor. Kommunernas sociala kontrakt 
ökar i omfattning, liksom andrahandsmarknaden.  

 Svårigheterna för människor med lägre inkomster att bosätta sig 
i delar av bostadsbeståndet bidrar till inkomstbaserad boende-
segregation. Boende i socioekonomiskt svaga områden har sämre 
förutsättningar vad gällerutbildning, arbete, hälsa och levnads-
vanor. Barn som vuxit upp i utsatta områden bor i hög grad i 
utsatta områden även som vuxna. 

 En växande andel unga bor ofrivilligt kvar hemma hos sina för-
äldrar, och många unga har avstått från arbete och utbildnings-
möjligheter på grund av svårigheterna att få tag i en bostad. På 
många högskoleorter är det också svårt att få tag i boende för 
nytillkommande studenter.  

 
2 Avsnittet bygger i huvudsak på tidigare framställning i kap. 12. Se detta kapitel för referenser. 
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 Bostadsmarknaderna skiljer sig åt över landet, och andelen ägda 
bostäder har ökat, framför allt i storstäderna. Antalet hyresrätter 
per 1 000 invånare har minskat i alla storstäderna men främst i 
Stockholm.3 I Storstockholm har hyresrättsbeståndet minskat 
med en fjärdedel mellan 1990 och 2015 på grund av ombildningar 
och en långsam nyproduktion.4 Det gör att det i dag är viktigare 
med eget kapital för att få tag i ett stabilt boende i huvudstads-
regionen. Två av tre unga tjänstemän som har köpt en bostad i 
Stockholm har fått hjälp ekonomiskt av föräldrar eller andra när-
stående.  

 Många hyresvärdar har i dag höga krav på varaktig inkomst för 
blivande hyresgäster, och vissa transfereringar som bostads-
bidrag, a-kassa och försörjningsstöd räknas inte som inkomster.5 
Även direkt etnisk diskriminering förekommer. Trots kraven 
från hyresvärdarna har hushåll med låga inkomster under de 
senaste decennierna i hög utsträckning koncentrerats i hyres-
rätter och i ännu högre grad i allmännyttan. För en stor andel av 
låginkomsttagarna utgör boendekostnaderna en stor andel av 
hushållsbudgeten. Minst är marginalerna för dem som bor i andra 
hand, följt av dem som bor i hyresrätt.6 Den bidragsgrundande 
boendekostnaden och ersättningsnivån i bostadsbidraget har inte 
följt med boendekostnadernas utveckling. 

Diagnos 

De problem som har uppträtt på svensk bostadsmarknad under 
senare år beror på ett flertal komplexa faktorer. Nedan görs ett för-
sök att beskriva några av de mer betydelsefulla faktorerna bakom 
dagens bostadssituation. 
  

 
3 Finansinspektionen (2019). 
4 Finanspolitiska rådet (2017).  
5 Boverket (2017). 
6 Boverket (2016 a). 
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Diagnos byggande 

 Sedan början av 2000-talet har befolkningen vuxit med cirka 
16 procent eller 1,4 miljoner personer. En stor del av befolk-
ningsökningen kan förklaras av att invandringen har varit större 
än utvandringen, framför allt de senaste åren. Befolkningstill-
växten har främst varit koncentrerad till tillväxtregionerna, vilket 
ställer stora krav på bostadsförsörjningen i dessa regioner. Bygg-
sektorn har dock haft en negativ produktivitetsutveckling. Ett 
generellt minskat statligt ansvar för bostadsinvesteringarna och 
bostadsförsörjningen har lett till att byggandet är konjunktur-
beroende, och då produktiviteten i branschen sjunker ytterligare 
i högkonjunktur, drivs priserna uppåt, vilket i första hand på-
verkar grupper med lägre inkomster.  

 Kommunerna har bostadsförsörjningsansvaret för medborgarna 
men har inte alltid tillräckligt starka incitament eller förutsätt-
ningar att planlägga mark för boenden för låginkomsttagare, 
eftersom det riskerar att generera kostnader för kommunen. 
Framför allt i regioner där arbetsmarknaden och bostadsmarkna-
den inte är begränsad till den enskilda kommunen finns det därför 
argument för en regional planering av bostadsförsörjningen. Det 
kan också finnas skäl att överväga om en statlig aktör har en roll 
att fylla genom att tillgodose bostadsbehovet för utsatta grupper 
på orter där det inte tillhandahålls tillräckligt med bostäder för 
denna grupp. 

 Att städerna blir alltmer segregerade beror till en del på pris-
utvecklingen på det ägda boendet men också på en vikande tillgång 
på hyreslägenheter. Många bostadsområden blir svåråtkomliga på 
grund av kapitalkraven. Till detta kan läggas att kommunerna inte 
alltid har tillgång till marken inom sitt eget område och därför 
inte har full rådighet över planeringen av staden, vilket försvårar 
politik för blandning av upplåtelseformer. Ett stort inflöde av 
utrikes födda under ett antal år har också lett till en koncentration 
av nyanlända och utrikes födda i särskilda bostadsområden, och 
här har möjligheten till eget boende för asylsökande påverkat 
möjligheten för staten att fördela de nyanlända över hela landet. 
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Diagnos utnyttjande av befintligt bestånd 

 Bostadsbristen har lett till att både ägt och hyrt boende på vissa 
orter har blivit en värdefull tillgång. I den bristsituation som råder 
på många bostadsmarknader kan ett förstahandskontrakt med 
förhandlad hyra innebära avsevärt lägre boendekostnader än 
kostnaden för en nyproducerad bostad eller en bostad i andra-
hand. Den låga fastighetsavgiften bidrar till låga boendekostnader 
i det ägda boendet. Alltför låga boendekostnader i förhållande till 
boendets marknadsvärde kan bidra till att bostadsbeståndet inte 
används optimalt, vilket försvagar incitamenten att flytta vid 
förändrat bostadsbehov. En förväntan om att kunna kapitalisera 
på bostaden längre fram kan också göra att bostäder köps upp 
som investeringar snarare än för att lösa ett långsiktigt bostads-
behov. Förmånligare regler för uthyrning av del av bostad och 
offentliga investeringar för att tillhandahålla anpassade boende-
lösningar för äldre som kan bli en startpunkt för flyttkedjor är 
exempel på åtgärder som kan förbättra utnyttjandet av beståndet. 

Diagnos upplåtelseneutral bostadsbeskattning 

 Skatteneutraliteten mellan boendeformerna har successivt urhol-
kats. Hyresbostäder är i dag skattemässigt missgynnade i jäm-
förelse med ägt boende. Dagens bostadsbeskattning karaktärise-
ras av låga skatter för dem som äger sitt boende och till viss del 
av dubbelbeskattning av ägarna till hyresfastigheter. Den låga 
fastighetsavgiften påverkar, tillsammans med takten på byggan-
det, räntenivå, lånetak och amorteringskrav både värdestegring 
och hushållens skuldsättning.  

Diagnos social bostadssektor 

 1990-talets skattereform och de förändrade finansieringsförut-
sättningarna för hyresrätten gav upphov till stora hyreshöjningar. 
Det var då de mest omfattande stöden till allmännyttan i prak-
tiken avskaffades. Allmännyttan ska sedan förändringar i lagen 
(2010:879) om allmännyttiga kommunala bostadsaktiebolag drivas 
både med allmännyttigt syfte och enligt affärsmässiga principer. 
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Kravet på affärsmässighet kan dock försvåra för de allmännyttiga 
bostadsbolagen att bygga billigare i mindre attraktiva lägen. Dess-
utom kan kraven på affärsmässighet ha bidragit till att de allmän-
nyttiga fastighetsbolagen ställer höga inkomstkrav på blivande 
hyresgäster.7  

 Sverige har inte någon nationell social bostadspolitik som ska till-
godose bostadsbehovet hos de grupper som inte kan finna en 
bostad på den reguljära bostadsmarknaden. Kommunerna har det 
övergripande bostadsförsörjningsansvaret, och för dem är det all-
männyttiga bostadsbolaget i många fall det främsta verktyg som 
används för detta. 

 Samtidigt finns stora grupper med en disponibel inkomst som 
inte har följt med kostnadsutvecklingen och som är beroende av 
transfereringar. Då inte alla transfereringar räknas som inkomster 
för fastighetsägarna och de transfereringar som finns inte har följt 
med kostnadsutvecklingen, får dessa grupper det svårt att finna 
en bostad inom det generella systemet. 

20.3 Förslag  

20.3.1 Förbättrad tillgång till ekonomiskt överkomliga bostäder 

Bostadsbristen är ett nationellt problem som påverkar både vardagen 
för många människor med knappa resurser och landets ekonomi. 
Problemet är akut för vissa grupper, och vissa människor utan 
specifika problem är i dag hemlösa enbart på grund av att de inte kan 
få tag i ett boende. På kort sikt är det därför enligt kommissionens 
mening viktigt att snabba lösningar kan komma till stånd och att 
befintligt bostadsbestånd kan användas bättre, vilket diskuteras i 
nästkommande avsnitt. På längre sikt krävs att bostadsbyggandet 
ökar och att det ytterligare inriktas mot billiga bostäder som upp-
låtes som hyresrätter. Det krävs också ett tydligare statligt mål för 
bostadspolitiken, en ökad statlig finansiering, en regional planering 
för bostadsförsörjningen samt ett mer jämlikt och aktivt användande 
av de kommunala verktyg som finns tillgängliga genom planmono-
polet och allmännyttan.  

 
7 Grander (2018 a). 
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Åtgärder med syfte att minska den akuta och den långsiktiga 
bostadsbristen har också potential att minska segregationen genom 
att de ökar hushållens möjligheter att bosätta sig i fler delar av kom-
munen. Bostadspolitiken är bara ett av de politikområden som 
regeringen pekar ut som avgörande för att motverka segregationen. 
Kommissionen delar regeringens bild att bostadspolitiken enbart 
kan utgöra ett av benen i den strategi som krävs för att motverka 
denna. Det innebär att åtgärderna i flera kapitel i betänkandet kan 
bidra till att minska de problem som finns i utsatta områden.  

Återställt mål för bostadspolitiken 

Regeringsformen anger att det allmänna ska trygga rätten till arbete, 
bostad och utbildning samt verka för social omsorg och trygghet och 
för goda förutsättningar för hälsa.8 Att ordet rätt används i texten 
innebär inte att medborgarna med hänvisning till grundlagen kan 
resa anspråk mot staten på att få tillgång till en bostad. Rättigheter 
som nämns i grundlagen måste preciseras i lagstiftningen på de olika 
områden där de ska gälla. I rättegångsbalken beskrivs villkoren för 
rätten till offentlig försvarare, och socialförsäkringsbalken definierar 
rätten till barnbidrag och andra förmåner. På motsvarande sätt ska 
av riksdagen beslutade mål för bostadspolitiken och lagar som 
reglerar olika restriktioner och stödformer på området konkretisera 
politiken på ett sådant sätt att den rätt som regeringsformen refe-
rerar till får ett reellt innehåll. 

Fram till 2008 såg det bostadspolitiska målet ut på följande sätt.9 

 Målet för bostadspolitiken är att alla ska ges förutsättningar att 
leva i goda bostäder till rimliga kostnader och i en stimulerande 
och trygg miljö inom långsiktigt hållbara ramar. Boende- och 
bebyggelsemiljön ska bidra till jämlika och värdiga levnadsför-
hållanden och särskilt främja en god uppväxt för barn och ung-
domar. Vid planering, byggande och förvaltning ska en ekolo-
giskt, ekonomiskt och socialt hållbar utveckling vara grund för 
verksamheten. 

 
8 RF 1 kap 2 §. 
9 Prop. 2007/08:1, utgiftsområde 18. 
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Detta mål ersattes 2008 av två mål inom området bostadspolitik, ett 
för bostadsfrågor och ett för samhällsbyggande.  

 Målet för bostadsfrågor är långsiktigt väl fungerande bostads-
marknader där konsumenternas efterfrågan möter ett utbud av 
bostäder som svarar mot behoven.10 

 Målet för samhällsbyggande är en ändamålsenlig samhällsplaner-
ing och ett hållbart samhällsbyggande som ger alla människor en 
från social synpunkt god livsmiljö där en långsiktigt god hushåll-
ning med mark, vatten, naturresurser och energi samt ekonomisk 
tillväxt och utveckling främjas. 

Separationen av det bostadspolitiska målet i ett samhällsbyggnads-
mål och ett mål relaterat till bostäder innebar en förändring från den 
ståndpunkt som kommer till uttryck i regeringsformen. Samhälls-
byggnadsmålet bibehöll i den nya formuleringen ett övergripande 
samhällsansvar, som dock är tämligen abstrakt till sin karaktär och 
svårt att relatera till praktiska konkreta beslut. Viktigare för den 
bostadspolitiska diskussionen är att den första delen av målet avlägs-
nade sig från regeringsformens position – att det allmänna har ett 
ansvar för bostaden – till att ge uttryck för en övertygelse om att de 
problem som är förknippade med bostadsförsörjningen kan lösas av 
marknaden. Redan språkbruket är märkligt – ”målet för bostads-
frågor” är oklar svenska – och synes ha styrts framför allt av en ambi-
tion att undvika ordet politik.  

En mer substantiell invändning är att den nya målformuleringen 
förutsätter att bostaden är en genuint privat nyttighet och att alla 
relevanta aspekter på boendet fångas upp i relationen mellan hyres-
gäster eller köpare å ena sidan och hyresvärdar, säljare eller pro-
ducenter å den andra. Så är inte fallet. Bostaden och närmiljön har 
effekter på omgivningen i vid mening. Barns uppväxtförhållanden 
påverkar hur de fungerar i skolan och i andra sociala sammanhang. 
Närmiljön kan vara mer eller mindre gynnsam för utvecklingen av 
de sociala relationerna i och utanför området, föreningsliv, hälsa, 
förekomsten av kriminalitet och så vidare. Sådana externa effekter 
innebär en påtaglig risk för marknadsmisslyckanden.  

Den fördelningspolitiska aspekten på boendet, som kommer till 
uttryck i den äldre målformuleringen, saknas i den senare. Markna-

 
10 Prop. 2007/08:1, utgiftsområde 18. 
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den kan inte säkerställa bostadsförsörjningen för befolkningen i 
stort, eftersom den styrs av hushållens betalningsförmåga. Detta 
gäller alla marknader men blir ett problem för en nyttighet som har 
getts en särskild dignitet genom omnämnandet i grundlagen. 

Till detta kommer uttalade asymmetrier mellan konsument- och 
producentsidorna. Till skillnad från konsumtionsvaror i allmänhet är 
byte av bostad förenat med höga kostnader, både själva flyttkostna-
den och kostnaden för förlust av sociala nätverk. Incitamenten för 
fastighetsägare att investera i ett ökat lokalt utbud av fastigheter är 
svagt, då det riskerar att sänka värdet på det befintliga fastighets-
innehavet. Av samma anledningar kan det vara lönsamt för privata 
aktörer att hålla nere takten i nyproduktionen. Krav på marknads-
mässig avkastning hos de privata aktörerna gör också att byggandet 
minskar under lågkonjunkturer, trots att bostadsbehovet är det-
samma och produktionskostnaderna skulle vara lägre då. Marknads-
aktörerna har vid rådande bostadsbrist svaga incitament att leverera 
bostäder med låga boendekostnader, vilket är en nödvändighet för 
de grupper som inte kan efterfråga bostäder vid gällande kostnads-
nivåer. 

Dessa mer eller mindre starkt uttalade marknadsmisslyckanden 
innebär sammantaget att marknadslösningar inte kan förväntas till-
fredsställa den ambition som kommer till uttryck i grundlagen. På 
ett mer fundamentalt plan ligger det en motsägelse i att söka för-
verkliga en rätt via en marknad, eftersom rättighetsbegreppet saknar 
relevans i en marknadsmiljö och kräver politiska ingrepp i någon 
form för att bli meningsfulla. Inte ens marknaden själv fungerar utan 
politiska ingrepp som lagstiftning om avtal, konkurser med mera. 

Från och med 2012 ändrades den övergripande målformuleringen 
då ansvaret för samhällsbyggnadsfrågorna hade förts samman med 
bostadsmarknadsfrågorna. Målet för Hållbart samhällsbyggande 
upphävdes och det övergripande målet kom då att gälla för ”området 
samhällsplanering, bostadsmarknad, byggande och lantmäteriverk-
samhet”. Målet inom området är att 

 ge alla människor i alla delar av landet en från social synpunkt god 
livsmiljö där en långsiktigt god hushållning med naturresurser 
och energi främjas samt där bostadsbyggande och ekonomisk ut-
veckling underlättas.11 

 
11 Prop. 2011/12:1, utgiftsområde 18. 
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Målet för delområdet bostadsfrågor kvarstod dock, vilket innebär att 
bostadsområdet fortfarande identifieras med bostadsmarknaden. 

Slutsatsen blir att det råder bristande överensstämmelse mellan 
den gällande målformuleringen på det bostadspolitiska området och 
den ambition som kommer till uttryck i grundlagen. Den tidigare 
formuleringen, som lyfter fram barnperspektivet och kravet på håll-
barhet i olika avseenden, har snarast fått ökad aktualitet genom 
Agenda 2030-arbetet. 

 

Förslag: Återgå till den målformulering för bostadspolitiken som 
gällde fram till 2008. Målformuleringen bör lyda:  

Målet för bostadspolitiken är att alla ska ges förutsättningar 
att leva i goda bostäder till rimliga kostnader och i en stimu-
lerande och trygg miljö inom långsiktigt hållbara ramar. Boende- 
och bebyggelsemiljön ska bidra till jämlika och värdiga levnads-
förhållanden och särskilt främja en god uppväxt för barn och 
ungdomar. Vid planering, byggande och förvaltning ska en miljö-
mässigt, ekonomiskt och socialt hållbar utveckling vara grund för 
verksamheten. 

Ökad statlig finansiering av bostadsbyggande 

Ett tillräckligt bostadsbyggande i tillväxtregionerna men även i ett 
antal mer glest befolkade regioner är av stor vikt för att människor 
ska kunna bosätta sig där arbete och utbildning finns. Att det finns 
hyresrätter till överkomlig hyra är också ett krav för att bostads-
marknaden ska bli tillgänglig för de grupper som inte har kapital och 
som därmed står utanför marknaden för ägt boende.  

Före omläggningen av bostadspolitiken på 1990-talet tog staten 
hög risk för nyproduktion genom systemet med räntesubventioner, 
samtidigt som kredittillgången var god på grund av en fungerande 
konkurrens mellan kreditgivare. Detta bidrog till en hög produktion 
av bostäder i små kommuner där efterfrågan ofta var låg. Kostnaderna 
ökade för staten, vilket ledde till att de finansiella subventionerna 
gradvis fasades ut. I stället skulle marknaden tillgodose bostads-
behovet.  

Som konstaterats ovan finns det dock faktorer som talar emot att 
vinstdrivande aktörer kommer att bygga tillräckligt med bostäder 
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för hushåll med lägre inkomster. Även allmännyttan kan ha svårt att 
bygga i mindre attraktiva lägen och därmed för mindre köpstarka 
grupper. Dessutom kan kommunerna ha ett intresse av att planlägga 
mark för bostäder för mer köpstarka grupper, då nybyggnad för 
grupper med sämre ekonomiska förutsättningar riskerar att leda till 
högre sociala kostnader och offentliga utgifter.  

Detta innebär att både en alltför frikostig statlig finansiering och 
en alltför stram sådan har svårt att säkerställa det utbud av bostäder 
som motsvarar alla gruppers bostadsbehov. Därför behövs enligt 
kommissionens mening en finansieringsmodell där fastighetsbolag 
och staten delar på risken. En sådan modell har potential att göra 
bostadsbyggandet mindre konjunkturkänsligt, vilket i sin tur kan 
minska produktionskostnaderna.12  

En statlig finansiering som ska dela risken för bostadsbyggandet 
mellan marknad och stat kan utformas på flera sätt. Regeringen har 
återinfört investeringsstödet för anordnande av hyresbostäder och 
bostäder för studerande (förordning (2016:881) om investerings-
stöd för hyresbostäder och studentbostäder). Genom vårändrings-
budgeten 2019 höjdes bemyndiganderamen, det vill säga ramen för 
hur mycket stöd som får beslutas ett enskilt år, från 4,5 miljarder 
kronor till 6 miljarder kronor. För 2020 är bemyndiganderamen 
7,5 miljarder kronor.13  

Uppföljning av investeringsstödet har visat att det inte i tillräcklig 
stor utsträckning har riktats till storstadsområdena, vilket förklaras 
med att den högsta tillåtna hyran för de bostäder som byggs med 
investeringsstöd är så låg att det inte är lönsamt att i städer med stor 
bostadsbrist bygga med hjälp av investeringsstödet. I övriga landet 
har stödet gett fler lägenheter.14  

Privata aktörer har inga incitament att bygga fastigheter som 
genererar lägre intäkter än vad de skulle kunna få om de byggde utan 
stöd och kunde ta presumtionshyra, men kommunerna i storstads-
områdena bör i större utsträckning kunna påverka de allmännyttiga 
bostadsbolagen att bygga med hjälp av investeringsstöd även i dessa 
kommuner. 

De lägenheter som har byggts med hjälp av investeringsstödet har 
inte gått till hushåll med ekonomiska svårigheter, då de med sin 

 
12 SOU 2017:108.  
13 Prop. 2019/20:1, utgiftsområde 18, s. 47; prop. 2019/20:100. 
14 Evidens (2019).  
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relativt sett lägre hyra blir eftertraktade och lång kötid typiskt sett 
krävs för att få tillgång till dem. Från och med 2020 ställs dock krav 
på att en andel av lägenheterna ska gå antingen till unga eller till 
personer i en socialt utsatt situation som behöver en boendeinsats 
beslutad med stöd av socialtjänstlagen.15  

Utredningen om förbättrad bostadsfinansiering menar att det 
inte är finansieringssvårigheter generellt sett som avgör takten på 
bostadsbyggandet.16 På många orter där det byggs mycket och där 
byggtakten behöver vara hög är det relativt enkelt att få finansiering 
för sina projekt. Det är däremot svårare på svagare bostadsmarknader 
och i lägen där det är osäkert om framtida efterfrågan och framtida 
intäktsnivåer. Därför föreslår utredningen specifika statliga topplån 
för byggande där det är svårt att få finansiering via kreditmarknaden. 
Dessa topplån skulle ha en tydlig regionalpolitisk dimension, då de i 
praktiken enbart skulle beviljas på svagare bostadsmarknader.  

 

Bedömning: Det är i många fall inte ekonomiskt fördelaktigt för 
vinstmaximerande bolag att bygga bostäder för köpsvaga grup-
per, och kommunerna har heller inte alltid tillräckliga incitament 
och förutsättningar att göra detta, varför staten måste delfinan-
siera byggandet för dessa grupper.  

 

Förslag: Regeringen bör successivt höja nivån på investerings-
stödet för anordnande av hyresbostäder och bostäder för stude-
rande (förordning 2016:881). Nivå och utformning bör följa de 
utvärderingar och förändringar i förordningen som görs för att 
säkra bättre måluppfyllelse. 

Regeringen bör initiera en utvärdering av investeringsstödet 
med avseende på vilka gruppers bostadssituation som förbättras 
och på den regionala variationen i tilldelning av stödet. Utvär-
deringen bör ligga till grund för förändringar i förordningen som 
leder till att större del av investeringsstöden kan gå till byggande 
i storstadsområdena. 

 

 
15 Förordning om ändring i förordningen (2016:881) om statligt investeringsstöd för hyres-
bostäder och bostäder för studerande (SFS 2019:1302). 
16 SOU 2017:108. 
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Rekommendation: Regeringen bör införa ett statligt topplån för 
byggande av bostäder på svagare bostadsmarknader.  

Ekonomiska konsekvenser 

Enligt Boverkets långsiktiga prognos byggs ungefär 13 000 bostäder 
för lite för att täcka upp för landets långsiktiga behov.17 Kostnaden för 
att skjuta till investeringsstöd för att årligen bygga cirka 13 000 lägen-
heter utöver dagens nivå ligger på cirka 9,75 miljarder kronor. Denna 
summa har beräknats genom att dividera de totala kostnaderna för 
investeringsstödet till och med 2018 (5,5 miljarder kronor)18 med 
hur många ytterligare lägenheter som har tillkommit på grund av 
investeringsstödet. Eftersom det är svårt att avgöra hur många lägen-
heter som hade kommit till även utan investeringsstödet, används 
här en grov uppskattning, baserat på en enkätundersökning till bo-
stadsbolagen. I denna uppger 60 procent av de svarande att de hade 
byggt bostäderna även utan investeringsstödet, även om dessa tro-
ligen i vissa fall hade fått högre hyra.19 Fram till och med 2018 hade 
18 155 reguljära hyreslägenheter tillkommit genom investerings-
stödet, och om endast 40 procent av dessa kan antas ha tillkommit 
enbart på grund av stödet så innebär det att cirka 7 262 bostäder har 
tillkommit till en styckkostnad av cirka 750 000 kronor.  

Däremot visar ovanstående uppföljning att de flesta av dessa till-
kommande bostäder inte har byggts i de regioner där de behövs 
mest. Därför bör en uppskalning av investeringsstödet ske successivt 
i takt med att stödet utvärderas och förändras för att öka målupp-
fyllelsen.  

En ytterligare finansieringslösning för att kunna bygga i orter 
med sviktande efterfrågan bör inte vara alltför dyr i sammanhanget, 
då bostadsbehovet trots allt är mindre i dessa orter.  

Det är viktigt att beakta genomförbarheten i ovanstående finan-
sieringslösningar med tanke på den arbetskraftsbrist som redan i dag 
råder i branschen, trots att det i dag byggs alldeles för lite. Därför är 

 
17 Boverket bedömde 2019 att det behövde byggas cirka 64 000 bostäder per år och att det 
under 2019 påbörjades 51 000 bostäder (Boverket 2019 a). Som framgått av kapitel 12 blev 
byggandet högre, mellan 58 000 och 59 000 lägenheter. Kalkylen baseras ändå på Boverkets 
prognos, då man inte kan utgå från att underskattningen blir bestående. 
18 Detta är totalkostnaden för reguljära hyresbostäder. 
19 Evidens (2019). Bolagen är av olika storlek och har byggt olika många lägenheter, varför det 
är en grov uppskattning att 60 procent av bolagen också innebär 60 procent av bostäderna. 
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detta investeringar som måste kompletteras med minskade sub-
ventioner till andra delar av byggbranschen. Här föreslår kommis-
sionen en finansiering, och ett frigörande av arbetskraft, genom att 
rot-avdraget avskaffas (se kapitel 28). 

Regional planering för bostadsförsörjning 

Kommunerna och staten har i dag gemensamt bostadsförsörjnings-
ansvar20, men enligt Utredningen om kommunal planering för bostä-
der (SOU 2018:35) har kommunerna inte de förutsättningar som 
krävs för att leva upp till sin del av ansvaret. Utredningen menar att 
det finns en bristande tydlighet kring vad kommunens uppgift egent-
ligen är och att dessutom både samverkan och kunskapsunderlag 
brister. Utredningen föreslår en ny bostadsförsörjningslag med tyd-
ligare ansvarsfördelning mellan kommunerna, regionerna och staten. 

I betänkandet belyses de skillnader som finns mellan kommu-
nerna i termer av de verktyg som används för att påverka bostads-
försörjningen för grupper med svag ställning på bostadsmarknaden 
och för att tillgodose enskilda hushålls bostadsbehov. En generell 
slutsats är att det finns verktyg tillgängliga för kommunerna, och i 
vissa fall avgör marknadsförutsättningarna i vilken mån dessa kan 
användas. Detta gäller till exempel markanvisning, där de kommuner 
som har flest antal färdigställda bostäder under året också är de kom-
muner som i större utsträckning påverkar upplåtelseform vid mark-
anvisning.21 I andra fall menar utredningen om kommunal planering 
för bostäder att valet av verktyg som används inte verkar föregås av 
någon särskild analys.22 De allra flesta kommuner har ett allmän-
nyttigt bostadsbolag och ser det som ett av de mer kraftfulla verk-
tygen för att uppfylla sitt bostadsförsörjningsansvar. Dock uppfattas 
handlingsutrymmet för allmännyttan som medel för att motverka 
bostadsojämlikhet på olika sätt i olika kommuner, vilket kan leda till 
att allmännyttans bidrag till bostadsförsörjningen varierar över lan-
det.23  

 
20 SFS 2000:1383. 
21 SOU 2018:35. 
22 SOU 2018:35. 
23 Grander (2018 c). 
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Kommunens möjlighet att välja vilka verktyg man vill tillämpa för 
att råda bot på bostadsbristen riskerar att leda till ojämlika boende-
utfall i olika kommuner, varför utredningen föreslog ett skarpare 
kommunalt ansvar för att redovisa sina bedömningar av bostads-
bristen och sina insatser för att lösa denna och deras utfall.24  

Då bostadsbristen i vissa fall kan få konsekvenser på det regionala 
och det nationella planet, kan inte enskilda kommuner förväntas ta 
hela ansvaret för bostadsförsörjningen. Som nämnts tidigare har 
kommunerna inte alltid incitament att bygga billiga hyresrätter inom 
kommungränserna, då bostadsbeståndet till del påverkar vilka som 
bosätter sig i kommunen och därmed kommunens ekonomi. Bo-
stadsplaneringskommittén (SOU 2015:59) menade att ansvaret för 
den fysiska planeringen och bostadsförsörjningen måste samordnas 
på regional nivå framför allt i storstadsområdena, där flera kommu-
ner ingår i samma arbetsmarknadsregion och där bostadsförsörj-
ningen alltså inte kan anses vara en strikt kommunal fråga längre.  

I linje med ovan nämnda utredningar tillsattes under våren 2020 
ytterligare en statlig utredning med syfte att utreda en socialt hållbar 
bostadsförsörjning. Denna utredning diskuteras närmare i avsnittet 
om en socialt hållbar bostadspolitik, men här bör nämnas att utred-
ningen har fått i uppdrag att analysera om den uppgiftsfördelning 
som har funnits mellan stat och kommun inom bostadspolitiken är 
ändamålsenlig i dag. Vid behov ska utredningen föreslå ett tydlig-
görande av uppgiftsfördelningen för att säkra att åtgärder som under-
lättar bostadssituationen för grupper med svårigheter på bostads-
marknaden vidtas.25  

Kommissionens mening är att regional planering av bostads-
försörjningen med bindande kommunala åtaganden är en ändamåls-
enlig ansvarsfördelning för dagens läge. Nedan diskuteras detta mer 
utförligt. 

Riksdagen fattade år 2018 beslut om regeringens proposition En 
ny regional planering.26 Beslutet innebär att nya bestämmelser om 
regional fysisk planering infördes i plan- och bygglagen (PBL). Så-
dan planering ska ske i Stockholms län och i Skåne län. Bestämmel-
serna innebär att regionerna i de berörda länen har fått nya uppgifter 
som bland annat innefattar antagandet av en regionplan. En sådan 

 
24 SOU 2018:35. 
25 Dir. 2020:53. 
26 Civilutskottet (2018). 
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plan ska ange de grunddrag för användningen av mark- och vatten-
områden och riktlinjer för lokaliseringen av bebyggelse och bygg-
nadsverk som har betydelse för länet. Planen ska ge vägledning för 
beslut om översiktsplaner, detaljplaner och områdesbestämmelser. 
Vidare ska det av regionplanen framgå bland annat hur hänsyn 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 också ett till-
kännagivande till regeringen om att regeringen bland annat bör ta 
nödvändiga initiativ till att utveckla reformen så att den omfattar fler 
län, exempelvis genom direkt dialog med berörda parter.27  

Den regionala fysiska planeringen innefattar inte bindande mål 
för bostadsbebyggelse, vilket kommissionen menar är nödvändigt 
för att sprida ansvaret för bostadsförsörjningen för svagare grupper 
över fler kommuner. Det kommunala ansvar för bostadsförsörj-
ningen för grupper med svagare ställning på bostadsmarknaden som 
föreslogs i SOU 2018:35 är ett viktigt första steg, men det förefaller 
motiverat att ansvaret kompletteras med en bindande regional 
planering och någon sorts sanktion för de kommuner som inte tar 
detta ansvar. En bindande regional planering för bostadsförsörj-
ningen skulle inskränka det kommunala självstyret och ska därför 
enbart användas där det är strikt nödvändigt för att lösa utsatta 
gruppers bostadsbehov. För att konkretisera kraven på regional och 
lokal nivå bör regeringen enligt kommissionens mening ge regio-
nerna i uppdrag att bedöma den regionala bostadsbristen för olika 
grupper och i samråd med kommunerna fördela ”byggtal” gällande 
bostäder för särskilda grupper till emellan dem. Byggtalen ska indi-
kera det antal bostäder för specifika grupper som kommunen ska 
planera för och skapa förutsättningar för. Regeringen bör även ge 
Boverket i uppgift att utforma en modell för vilka faktorer som ska 
ligga till grund för byggtalen.  

En förebild för fördelningen av byggtal kan vara den fördelning 
av anvisning av nyanlända flyktingar som utformningen regleras i 
Lag (2016:38) om mottagande av vissa nyanlända invandrare för bo-
sättning, den så kallade Bosättningslagen. De faktorer som beaktas i 
Bosättningslagen är kommunens arbetsmarknadsförutsättningar, 
befolkningsstorlek, sammantagna mottagande av nyanlända och 
ensamkommande barn samt omfattningen av asylsökande som vistas 

 
27 Ibid. 
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i kommunen. På likartat sätt kan kommunens arbetsmarknadsförut-
sättningar, mottagande av nyanlända och asylsökande och befolk-
ningsstorlek fungera som faktorer att ta hänsyn till vid fördelningen 
av byggtal. Även fördelningen över upplåtelseformer inom kom-
munen bör beaktas. En framgångsrik lösning av problemen förut-
sätter att de särskilda problem som den så kallade EBO-lagen ger 
upphov till hanteras i särskild ordning (se avsnitt 19.3.1). 

För att bostadsbyggande ska bidra till hållbara livsmiljöer förut-
sätts en rad andra investeringar gällande infrastruktur, utemiljöer, 
skolor, förskolor och service. Den regionala fysiska planeringen som 
har införts i Stockholm och Skåne är ett första steg mot att skapa 
dessa förutsättningar för hållbar planering av staden i dessa regioner. 
Men för att bindande byggtal inte ska resultera i bebyggelse som 
lider av dålig tillgång till kommunikationer, i stora avstånd till övriga 
tätorten eller i undermåliga närmiljöer krävs att planeringen för be-
byggelsen sker i nära dialog med de planerande kommunerna.  

Som diskuterats kan även en påföljd för de kommuner som inte 
lever upp till den regionala planeringen vara nödvändig. Nedan skis-
seras ett antal exempel på åtgärder för att kommunerna i större ut-
sträckning ska använda sitt planmonopol och sin allmännytta för att 
lösa bostadsfrågan för utsatta grupper. En möjlighet är att inve-
steringsstödet villkoras på måluppfyllelse av en gemensam regional 
planering. Det är dock rimligen inte särskilt effektivt, då kommu-
nerna som har låg vilja att planlägga för bostäder för låginkomst-
tagare troligen inte heller har ett särskilt stort intresse av att plan-
lägga de projekt som får ta del av investeringsstödet. En annan väg 
att gå för lagstiftaren är att villkora kommunernas förköpsrätt (som 
föreslås i detta kapitel) på måluppfyllelse av den regionala plane-
ringen. I händelse att kommunen inte lever upp till sina åtaganden 
kan staten överta förköpsrätten under en period, vilket i praktiken 
innebär att staten får möjlighet att planera för bebyggelse i delar av 
kommunen. Som diskuterats ovan behöver detta då ske i nära samråd 
med den planerande kommunen för att säkra hållbara livsmiljöer 
med avseende på närområde, kommunikationer, tillgång till service 
och liknande. För att en sådan lösning skulle få praktiska konse-
kvenser måste det finnas en aktör som i förekommande fall bygger 
bostäder med hjälp av investeringsstödet på dessa förköpta tomter. 
Därför kan en sådan lösning behöva kompletteras med ett upp-
rättande av ett statligt fastighetsbolag som bygger enligt självkost-
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nadsprincip (ett sådant diskuteras översiktligt under rubriken En 
social bostadssektor avsnitt 20.3.4).  

Sammanfattningsvis behöver den kommunala bostadsförsörj-
ningen regleras tydligare i lag, och ansvaret bör kopplas till någon 
sorts sanktion. Regeringen bör tillsätta en utredning med syfte att 
analysera förutsättningar och konsekvenser av en förändrad struktur 
och att föreslå utformning av lämplig påföljd i händelse att kom-
munerna inte uppfyller kraven i den regionala byggplanen.  

Bostadsplaneringskommittén argumenterade i sitt betänkande 
för att den aktör som har det regionala utvecklingsansvaret också 
bör ha ansvaret för den regionala fysiska planeringen, eftersom dessa 
frågor är nära sammankopplade. Från och med 2019 har regionerna 
i alla län i landet det regionala utvecklingsuppdraget. Flera remiss-
instanser menade dock att arbetsmarknadsregioner var en bättre 
indelning för regional fysisk planering.28 Kommissionen instämmer 
i Bostadsplaneringskommitténs och regeringens bedömning att re-
gionerna bör ansvara för den regionala fysiska planeringen och att de 
också är den lämpligaste aktören för den regionala planeringen för 
bostadsförsörjningen.  

 

Rekommendation: Regeringen bör ge regionerna i uppdrag att be-
döma den regionala bostadsbristen för olika grupper och i samråd 
med kommunerna fördela byggtal gällande bostäder för särskilda 
grupper emellan dem. Byggtalen ska omfatta det antal bostäder 
för specifika grupper som kommunen ska planera för och skapa 
förutsättningar för. Regeringen bör även ge Boverket i uppgift att 
analysera förutsättningarna för det regionala uppdraget och att 
utforma en modell för vilka faktorer som ska ligga till grund för 
byggtalen.  

Regeringen bör även tillsätta en utredning med syfte att före-
slå utformning av lämplig påföljd i händelse av att kommunerna 
inte uppfyller kraven i den regionala byggplanen. 

 
28 Prop. 2017/18:266. 
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Utred ett införande av en ny förköpsrätt 

År 2010 avskaffades kommunernas förköpsrätt av mark och fastig-
heter. En kommunal förköpsrätt, vilken innebär att kommunen får 
rätt att köpa all tillgänglig mark och fastigheter till försäljning innan 
de går ut på marknaden, kan ge stadsplaneringen verktyg för att mot-
verka segregation och ge fler grupper möjlighet till ett boende. Den 
bebyggda strukturen utgör en kollektiv tillgång för medborgarna 
som har inverkan på människors uppväxtvillkor och möjligheter. 
Utredningen om en socialt hållbar bostadsförsörjning har i uppdrag 
att utreda kommunernas användande av de markverktyg som de har 
till sitt förfogande för att verka för en socialt hållbar bostadsförsörj-
ning. För att dessa verktyg ska bli kraftfulla är det alltså viktigt att 
kommunerna får tillgång till så stor del av stadens mark och fastig-
heter som möjligt.29 Privata aktörer kan inte antas väga in sociala 
aspekter av det fysiska rummet i sina företagsekonomiska beslut om 
förvärv av fastigheter och mark. Dessutom menar Byggrättsutred-
ningen (SOU 2018:67) att kommunerna har skarpare verktyg för att 
snabbare bebygga den egna marken än de har för att verka för byg-
gande på privatägd mark.30 

Genom förköpsrätten får kommunen rätt att köpa all tillgänglig 
mark och fastigheter till försäljning innan de går ut på marknaden. 
Kommunen träder in i det läge då köpare och säljare är överens om 
ett pris och får då chans att köpa tomten eller fastigheten till det 
avgjorda priset. De juridiska implikationerna av en förköpsrätt är 
inte helt klarlagda, då köparens position försämras i och med en 
sådan lagstiftning. Dessutom har det anförts tidigare att förköps-
rätten kan bidra till att fördröja byggprocesser.31 

I SOU 2018:67 föreslås att Boverket ska få i uppgift att utreda 
möjligheten till att införa en ny modern kommunal förköpslag som 
tar hänsyn till de problem som fanns i den förköpsrätt som av-
skaffades 2010. Detta förslag ställer sig kommissionen bakom.  

För att en kommunal förköpsrätt ska leda till större boende-
jämlikhet över hela landet är det viktigt att kommunerna har samma 
incitament att använda sig av förköpsrätten i den mån det är nöd-
vändigt för att lösa bostadsförsörjningen för någon särskild grupp 
och att de sedan använder den förköpta marken på ett ändamåls-

 
29 Andersson och Holmqvist (2019).  
30 SOU 2018:67. 
31 SOU 2018:67. 
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enligt sätt för att främja bostadsförsörjningen. Kommissionen ser 
det som en möjlighet att förköpsrätten bör kunna övergå till staten 
under begränsade tidsperioder i händelse att kommunen inte lever 
upp till åtaganden i den regionala planen (se förslag ovan). En sådan 
utformning av förköpsrätten skulle behöva utredas mer i detalj, 
eftersom det innebär en inskränkning i det kommunala självstyret. 

 

Rekommendation: Kommissionen ställer sig bakom förslaget i 
SOU 2018:67 om att utreda ett införande av en moderniserad 
kommunal förköpsrätt. I SOU 2018:67 föreslås att Boverket ska 
ges denna uppgift, men kommissionen menar att det även kan ut-
föras av en särskild utredare. Det bör även utredas hur ett statligt 
övertagande av förköpsrätten skulle kunna regleras. 

Säkerställ resurser till bostadsförsörjningsåtgärder 

Kommunen har ett övergripande bostadsförsörjningsansvar, och 
traditionellt sett har de allmännyttiga kommunala bostadsbolagen 
varit ett av de viktigaste verktygen för kommunerna för att tillgodo-
se detta ansvar. När ett allmännyttigt kommunalt bostadsaktiebolag 
verkar på en marknad med andra aktörer, ska bolaget agera enligt 
affärsmässiga principer. Verksamheten ska bedrivas på sådant sätt att 
affärsmässiga avkastningskrav ställs på bolaget. Bestämmelsen utgör 
således ett undantag från självkostnadsprincipen och förbudet mot 
att driva företag i vinstsyfte i kommunallagen. Kommunen som står 
som ägare till ett allmännyttigt bostadsbolag kan göra värdeöver-
föringar32, exempelvis vinstutdelning och överföring av koncern-
bidrag, från bolaget. Värdeöverföring kan dock innebära en risk att 
medel som bolaget hade kunnat använda för bostadsförsörjnings-
åtgärder används för att finansiera andra delar av kommunernas 
verksamhet. 

Före 2011 drevs de allmännyttiga bolagen enligt självkostnads-
princip, och de var då föremål för en utdelningsbegränsning som 
skulle garantera att avkastningskraven inte blev för höga. I och med 
kravet på affärsmässighet som infördes 2011 uppstod en diskussion 
om en värdeöverföringsbegränsning skulle kvarstå, vilken möjligen 

 
32 Jfr 19 kap. aktiebolagslagen (2005:551). 
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skulle leda till en konkurrensfördel för de allmännyttiga bolagen. 
Regeringen anförde dock att en värdeöverföringsbegränsning är 
nödvändig för att tillgodose att medlen i hög grad stannar kvar i 
bolagen, så att de kan garantera bostadsförsörjningsuppdraget även 
i tider av större ekonomisk risk. Den menade att en sådan begräns-
ning inte behöver utgöra ett brott mot affärsmässigheten.33 Jämlik-
hetskommissionen instämmer i den bedömningen.  

Möjligheterna att överföra medel från de allmännyttiga bostads-
bolagen begränsas genom bestämmelser om värdeöverföringar. 
Huvudregeln är en att värdeöverföringar inte får överstiga ett visst 
belopp.34 Men det finns undantag från beloppsbegränsningen. Ett 
undantag gäller om bolaget har fått en vinst vid fastighetsförsäljning. 
Ett annat undantag finns i 5 § när det gäller vissa bostadsförsörjnings-
åtgärder. Det medger värdeöverföring för överskott, om medlen 
används för sådana åtgärder inom ramen för kommunalt bostads-
försörjningsansvar som främjar integration och social sammanhåll-
ning eller som tillgodoser bostadsbehovet för personer för vilka 
kommunen har ett särskilt ansvar.  

För uppfyllande av denna typ av åtgärder tillåts värdeöverföringar 
av hela det föregående årets överskott. Det är oklart i vilken ut-
sträckning en kommun måste visa vad de utdelade medlen ska använ-
das till och inom vilken tidsram de utdelade medlen behöver använ-
das, då förarbetena inte omfattar dessa frågor. I ett avgörande från 
Kammarrätten i Stockholm kom domstolen fram till att kommunens 
beslut om värdeöverföringar av flera hundra miljoner kronor inte 
stred mot Nya allbolagen, trots att genomförandet av åtgärderna låg 
långt fram i tiden och att det av kommunens redovisning inte på ett 
konkret sätt framgick vilka åtgärder överskottet skulle användas till. 
Utfallet i målet kan anses problematiskt, då en alltför generös 
tillämpning av en undantagsregel riskerar att sätta huvudregeln om 
värdeöverföringsbegränsning ur spel. Kommunerna har alltså en 
omfattande handlingsfrihet i användandet av överskottet enligt 5 § 
första punkten.35 Det talar för ett förtydligande av den första punk-
ten. Regeringen nämner detta i direktiven till utredningen om en 
socialt hållbar bostadsförsörjning. Däremot har utredningen inget 
uttalat uppdrag att se över dessa bestämmelser.36  

 
33 Prop.2009/10:185. 
34 3 § allbolagen.  
35 Kammarrätten i Stockholm mål nr 52-3 och 163-13.  
36 Dir 2020:53. 
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När det gäller överföring av bolagets överskott till kommunen 
krävs en redogörelse till länsstyrelsen för vad pengarna ska användas 
till. Boverket sammanställer sedan rapporterna. De medel som har 
överförts för att användas till åtgärder som tillgodoser bostads-
behovet för personer för vilka kommunen har ett särskilt ansvar har 
gått till olika former av boende för missbrukare, skyddat boende för 
våldsutsatta kvinnor, HVB-hem och till kostnader för hemlöshet.37 
År 2018 uppgick värdeöverföringarna från de allmännyttiga bostads-
bolagen till cirka 740 miljoner kronor, varav 646 miljoner kronor 
överförts i enlighet med de tillåtna undantagen. Summan av otillåtna 
värdeöverföringar var 2018 avsevärt högre än tidigare år.38 Vid över-
trädelser av bestämmelserna om värdeöverföringar kan länsstyrelsen 
påtala detta för kommunen. Det finns dock ingen sanktion för de 
bostadsbolag som gör värdeöverföringar i strid mot bestämmelserna. 

Kommunen har det övergripande bostadsförsörjningsansvaret 
och kan genom utdelningar i enlighet med undantaget om bostads-
försörjningsåtgärder föra över medel från de allmännyttiga bostads-
bolagen till kommunen för att använda till dessa insatser. I den mån 
medlen används till dessa åtgärder är det ändamålsenligt att det finns 
möjlighet till överföringar så att medel kan användas inom ramen för 
den verksamhet där de gör mest nytta. Men för att tillgodose att 
medlen som förs ut ur allmännyttan används inom ramen för bo-
stadsförsörjningsansvaret eller för att tillgodose bostadsbehovet hos 
särskilda grupper kan det krävas ett förtydligande av vilka åtgärder 
som anses i linje med lagen samt möjligheter till sanktioner vid otillå-
ten värdeöverföring.  

 

Förslag: Regeringen bör initiera en översyn av 3–5 §§ lag (2010:879) 
om allmännyttiga kommunala bostadsbolag med syfte att pre-
cisera vilka förutsättningar som ska gälla för värdeöverföringar. 
Det bör även analyseras i vilken mån sanktioner kan införas mot 
otillåtna överföringar. 

 
37 Boverket (2020 a).  
38 Ibid. 
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Ökad produktivitet i byggbranschen 

Den svenska byggbranschen uppvisar svag produktivitetsutveckling 
i likhet med flera andra OECD-länder.39 Enligt vissa bedömare beror 
detta på bristen på konkurrens i branschen. Andra har framhållit att 
antalet registrerade företag i branschen är stort, vilket skulle tyda på 
att bristande konkurrens inte ensamt kan förklara den låga produk-
tivitetsutvecklingen.40 

Konkurrensverket lyfter kommunernas särkrav, offentliga upp-
handlingsregler och den bristande konkurrensen i byggmaterial-
industrin som faktorer som kan vara bidragande till den låga konkur-
rensen i byggsektorn.41 Produktiviteten i byggbranschen är föremål 
för ett antal utredningsinitiativ. I juni 2019 tillsattes en utredning 
med syfte att bland annat se över hur kommuners agerande påverkar 
möjligheterna för företag som har som affärsidé att bygga och upp-
låta bostäder till låg kostnad i hela landet. Utredningen ska redovisa 
uppdraget i december 2020. Under 2019 presenterade också Kom-
mittén för moderna byggregler ett antal förslag till åtgärder med 
syfte att göra byggprocessen mer förutsägbar och underlätta för ett 
industriellt förhållningssätt inom byggbranschen. De föreslår exem-
pelvis en ny myndighet i form av en byggkravsnämnd som kan ge 
förhandsavgöranden om vilka projekt som uppfyller samhällskraven, 
vilka ska vara desamma över hela landet. Detta är tänkt att underlätta 
för byggherrar som önskar uppföra liknande byggnader i flera kom-
muner i serietillverkning.42  

De ramavtalsupphandlingar som Sveriges Allmännytta (tidigare 
Sabo) och SKR har gjort, vilka har möjliggjort att större volymer av 
fastigheter kunnat upphandlas, har sänkt anbudskostnaderna.43 Det 
tyder på att ett mer standardiserat förhållningssätt till byggproces-
sen har potential att sänka kostnaderna. Med gemensamma upp-
handlingar finns potential att agera storskalig beställare utan att de 
bostadsområden som byggs därmed behöver få ett avtryck av denna 
storskalighet. Samtidigt är det viktigt att organisera upphand-
lingarna på sådant sätt att även mindre producenter ges möjlighet att 
lämna anbud. Som diskuterats i kapitel 12 kan förvaltningskostnader 

 
39 SOU 2019:68, s. 135–137. 
40 Anjou (2019). 
41 Konkurrensverket (2018). 
42 SOU 2019:68. 
43 Dir. 2019:31. 
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också minskas genom användande av långsiktigt hållbara materialval, 
vilket gör att kostnadseffektivt byggande inte behöver stå i motsätt-
ning mot miljömässigt hållbart byggande. 

 

Bedömning: Det finns ett behov av att finna metoder för att 
stimulera mer kostnadseffektiva sätt att bygga goda bostäder via 
upphandling och standardisering. Detta behöver inte komma i 
konflikt med miljömässigt hållbara materialval. 

20.3.2 Ett bättre utnyttjande av det befintliga beståndet 

Eftersom bostadsbristen utgör ett akut problem för svaga grupper 
på bostadsmarknaden och en lösning av problemet genom ny-
produktion kommer att ta tid, finns det anledning att söka efter lös-
ningar som gör att det befintliga bostadsbeståndet används mer 
effektivt. Ofta lyfts marknadshyror fram som en lösning för att öka 
rörligheten på bostadsmarknaden, vilket skulle kunna frigöra bo-
städer. Även en ökad löpande fastighetsbeskattning kan bidra till ett 
mer effektivt utnyttjande av beståndet. Fastighetsskatten diskuteras 
i nästföljande avsnitt om upplåtelseneutral bostadsbeskattning. Slut-
ligen kan stimulanser för byggande av särskilda boendeformer och 
för att underlätta uthyrning av delar av boende bidra till ökad till-
gänglighet av boenden.  

Om marknadshyror 

De analyser som Finanspolitiska rådet har gjort av effekter av mark-
nadsmässig hyressättning i Stockholmsregionen visar att i näst intill 
alla studerade områden kommer hyrorna att höjas vid marknads-
prissättning44, vilket inte kommer att öka tillgången till bostäder för 
de grupper som redan i dag har svårt att få tag i en bostad. Liknande 
simuleringar för hela landet visar att de markanta hyreshöjningarna 
skulle ske i storstadsområdena, medan mindre tätorter skulle få 
mindre hyreshöjningar och orter utanför dessa skulle få mycket små 
hyresförändringar.45  

 
44 Finanspolitiska rådet (2017). 
45 Finanspolitiska rådet (2019). 
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Däremot kan marknadsmässig hyressättning ha andra förtjänster, 
så som en ökad rörlighet i beståndet, eftersom bostadskostnaden i 
större grad skulle motsvara marknadens värdering av bostaden. Det 
förslag som skisseras i Finanspolitiska rådets rapport innehåller dels 
en uppskattning av hur boendekostnaderna skulle öka med mark-
nadshyror, dels ett förslag till kompensation för låginkomsthushål-
len genom höjda bostadsbidrag som skulle bekostas via en höjd skatt 
på fastighetsägarna. Även Bokriskommittén46 förordar en större 
marknadsanpassning av hyrorna med motiveringen att det på sikt 
ökar utbudet av hyreslägenheter och ökar rörligheten i beståndet. 
Bokriskommittén menar också att en marknadsanpassning av 
hyrorna måste kompletteras med åtgärder för dem som har problem 
på bostadsmarknaden, och den förordar att kommunerna får en 
tydligare roll i att teckna avtal med hyresvärdar för tillhandahållande 
av bostäder för sociala kontrakt.47 

De ovannämnda förslagen beskriver inte de kompensatoriska 
lösningarna för socialt utsatta hushåll speciellt ingående, vilket inne-
bär att det finns frågetecken kring de kompensatoriska lösningarnas 
dimensionering och genomförbarhet. Exempelvis kan nämnas att 
bostadsbidraget redan i dag är lågt satt i förhållande till boendekost-
naderna, vilket gör att det skulle krävas en avsevärd höjning av de 
bostadskostnadsbaserade delarna av bostadsbidraget för att det 
skulle kompensera för höjda hyror från dagens nivå. 

Det är rimligt att tänka sig att marknadshyror skulle kunna leda 
till en högre rörlighet och ett bättre nyttjande av beståndet, men 
kommissionens bedömning är att en sådan förändring på kort sikt 
skulle påverka hushåll med låga inkomster som till stor del är kon-
centrerade i det hyrda beståndet starkt negativt. Detta gäller i stora 
delar av landet, men framför allt i storstadsområdena. Av den anled-
ningen förefaller det inte rimligt att en marknadsmässig hyressätt-
ning skulle kunna införas utan att något slags modell för social bo-
stadspolitik samtidigt införs.  

Eftersom vissa bedömare menar att rörligheten på den svenska 
bostadsmarknaden är relativt god, framstår de potentiella förbätt-
ringarna av rörligheten inte som ett tillräckligt argument för att 

 
46 Bokriskommittén tillsattes av Fastighetsägarna Sverige samt Handelskamrarna i Stockholm, 
Västsverige och Sydsverige med syfte att komma med konkreta förslag till hur den svenska 
bostadsmarknaden ska reformeras för att fungera bättre. 
47 Bokriskommittén (2014). 
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radikalt förändra hyressättningen.48 I ett senare avsnitt diskuteras 
förändringar i fastighetsskatten, vilka skulle kunna ge liknande posi-
tiva effekter på rörligheten i det befintliga beståndet. En höjning av 
fastighetsskatten är dock att föredra från jämlikhetsperspektiv, då de 
ökade kostnaderna vid en sådan förändring i högre grad påverkar 
höginkomsttagare.  

Under våren 2020 har en utredning om fri hyressättning i ny-
produktion tillsatts (dir. 2020:42). Ett motiv till utredningen har 
varit att för få hyresrätter byggs och att svårigheterna att kunna 
förutse hyran har bedömts kunna hämma nyproduktionen. För att 
komma till rätta med oförutsägbarheten infördes dock redan 2006 
presumtionshyra vid nyproduktion. Det innebär att hyran för ny-
produktionen inte utgår från bruksvärdessystemet utan förhandlas 
utifrån produktionskostnader och en rimlig vinst under 15 år. Syste-
met har möjliggjort högre hyror i nyproduktionen. Direktiven till 
kommande utredning lyfter att ett antal negativa konsekvenser av 
presumtionshyran har diskuterats, men vilka dessa är preciseras 
inte.49 Givet systemet med presumtionshyror är det oklart vad en re-
form för marknadshyror vid nyproduktion får för konsekvenser, 
vilket enligt kommissionens bedömning snarare är vad en kom-
mande utredning bör rikta in sig på. Alltför stora hyresskillnader 
mellan befintligt bestånd och det nyproducerade kan snarast öka 
risken vid investeringar i nyproduktionen, eftersom lägenheter med 
högre hyra riskerar fler vakanser vid eventuell konjunkturnedgång.50 
Ett grundproblem på hyresmarknaden är att det finns för få bostäder 
med hyror som är rimliga för låginkomsthushåll. Det är svårt att se 
att den tilltänkta reformen ska kunna bidra till lösningen av det 
problemet. 

 

Bedömning: Marknadshyror kan vara ett sätt att förbättra nytt-
jandet av befintligt bestånd. Rörligheten på bostadsmarknaden är 
dock redan ganska hög. Ett ökat inslag av marknadshyror måste 
föregås av en grundlig utredning av hur det skulle påverka olika 
grupper och hur en kompensatorisk lösning skulle dimensioneras 
och genomföras.  

 
48 Sanches and Andrews (2011).  
49 Dir 2020:42. Texten refererar till SOU 2017:65, som diskuterar avsaknaden av en mekanism 
för konfliktlösning.  
50 Boverket (2014 c).  



Bostäder och grannskap SOU 2020:46 

740 

Anpassade boenden för äldre 

Att bättre anpassa boenden för äldre är viktigt för de äldres livs-
kvalitet, då anpassade boenden i många fall leder till större social 
gemenskap för de äldre och större tillgänglighet. Men utöver detta 
kan det leda till ett bättre utnyttjande av de bostäder som finns i dag, 
då många äldre bor kvar i stora lägenheter och villor trots att bo-
stadsbehovet har förändrats. Det statliga bolaget Statens Bostads-
omvandling AB (SBO) har till uppgift att förvärva, äga, förvalta och 
utveckla fastigheter för bostadsändamål i orter med vikande befolk-
ningsunderlag. I dag finns verksamhet i 26 kommuner, och till största 
del går verksamheten ut på att tillgänglighetsanpassa bostäder i 
flerbostadshus.51 Anledningen till att det kan behövas ett extra stöd 
i orter med svagare bostadsmarknader är att det i dessa orter är svårt 
att låna kapital till att tillgänglighetsanpassa det i många fall äldre 
bostadsbeståndet. Utvärderingar som har gjorts av SBO:s arbete 
visar att de äldre står i kö till de tillgänglighetsanpassade lägen-
heterna, trots att de innebär en något högre boendekostnad än vad 
många av de äldre har i sitt nuvarande boende.52 I vårändringsbud-
geten 2020 anslogs ytterligare 300 miljoner kronor till SBO, vilket 
kommissionen ser positivt på.53  

Förutom ovan beskrivna arbete finns sedan 2016 ett statligt in-
vesteringsstöd till fastighetsägare som bygger nya hyresrätter eller 
bygger om befintliga bostäder till boenden för äldre (SFS 2016:848). 
Stödet omfattar både ordinarie bostadsbestånd och särskilda boen-
den. Därutöver kan även stöd gå till anpassning av gemensamma ut-
rymmen i hyres- eller bostadsrättshus.54 Mellan 2007 och 2014 fanns 
ett liknande investeringsstöd för att bygga trygghetsbostäder och 
särskilda boenden för äldre. Enligt Riksrevisionen utnyttjades stödet 
i liten utsträckning av kommunerna. Det låga utnyttjandet berodde 
på att det inte främst är investeringskostnaden för själva byggnaden 
som avhåller kommunerna från att tillhandahålla särskilda boenden 
för äldre. Det är i stället driftskostnaden på lång sikt som påverkar 
kommunens beslut.55 

 

 
51 SKL (2018 a).  
52 Ibid. 
53 Prop. 2019/20:100. 
54 Prop. 2019/20:1, utgiftsområde 9. 
55 Riksrevisionen (2018 b).  
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Bedömning: Statens kapitaltillskott för att underlätta bostads-
situationen för äldre bör inriktas på anpassade boenden med hög 
tillgänglighet snarare än investeringsstöd för byggande av sär-
skilda boenden. Boenden på den reguljära marknaden med hög 
tillgänglighet och anpassningsgrad är eftertraktade av de äldre 
och verkar kunna leda till flyttkedjor, så att större bostäder blir 
lediga.  

Förmånliga regler för uthyrning av del av bostad 

Många bor i dag med hög utrymmesstandard, vilket innebär att de 
bor med fler än ett sovrum per person. En högre grad av uthyrning 
av dessa extra rum skulle kunna förbättra akut bostadsbrist på vissa 
ansträngda bostadsmarknader. Bostadskreditnämnden föreslår i en 
rapport från 2012 att hela beloppet vid uthyrning av del av privat-
bostad ska undantas skatteplikt.56 Det skulle vara ett möjligt sätt att 
ge starkare incitament att upplåta delar av sin bostad på andrahands-
marknaden. Det är dock fullt möjligt att det inte enbart är ekono-
miska argument som hindrar människor från att hyra ut rum på detta 
sätt. I dag finns matchningstjänster som matchar dem som vill hyra 
ut delar av sin bostad med dem som vill hyra, vilket tyder på att den 
här uthyrningen i än högre grad än andrahandsuthyrning där en hel 
bostad hyrs ut kan vara beroende av att relationen fungerar väl mel-
lan hyresgäst och hyresvärd.  

Nedan diskuteras hur en återgång till en proportionell fastig-
hetsskatt skulle kunna se ut, och en lösning med mer fördelaktig 
uthyrning av del av bostad skulle kunna bidra till att minska de 
problem som vissa personer med lägre inkomster men med högt 
taxerade fastigheter potentiellt skulle få av detta. Den förbättrade 
möjligheten att med ökade intäkter i samband med uthyrning av 
delar av fastigheten kunna stanna kvar i en större fastighet kan för-
stås leda till en lägre omsättning på dessa fastigheter. Men så länge 
delar av fastigheten kan hyras ut för att öka boendeutnyttjandet är 
det inte att anse som ett problem. 

 

 
56 Statens bostadskreditnämnd (2012).  
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Rekommendation: Det är möjligt att frigöra boendeutrymmen i 
befintligt bestånd genom att underlätta andrahandsuthyrningen 
av del av bostad. En översyn av skattereglerna kring uthyrning av 
del av boende bör göras. En utredning bör också initieras för att 
fastställa vilka trösklar som finns för denna typ av denna uthyr-
ning. 

20.3.3 Upplåtelseneutral bostadsbeskattning 

Bostadsbeskattningen bör reformeras. Följande principer bör enligt 
kommissionen vara styrande för en kommande skatteutredning:  

 Beskattningen ska vara neutral mellan boendeformerna.  

 Beskattningen ska bidra till en begränsning av den totala skuld-
sättningen och det ägda boendets värdestegring. 

 Kapitalvinst vid bostadsförsäljning bör beskattas. 

Det finns behov av en generellt förändrad bostadsbeskattning med 
fokus på likformighet mellan boendeformerna. Den upplåtelseneutrala 
bostadsbeskattningen är principiellt viktig, då den inte styr konsum-
tions- eller investeringsval mellan upplåtelseformerna, men den är 
svår att konstruera, eftersom beskattningen på ägt boende också bör 
harmoniera med beskattningen på kapital, medan beskattningen på 
hyrt boende också bör harmoniera med näringsbeskattningen. I dag 
utgör fastighetsavgiften för hyreslägenheter tillsammans med före-
tagsbeskattningen en dubbelbeskattning av investeringar i hyresfastig-
heter.57 Bostadsbeskattningskommittén menade i sitt betänkande 
Vissa bostadsbeskattningsfrågor (SOU 2014:1) att ett avskaffande av 
fastighetsavgifter för hyresrätter skulle göra investeringar i hyres-
rätter neutrala mot andra investeringar i näringsverksamhet samt 
gynna hyresgäster i relation till boende i andra upplåtelseformer. 
Samtidigt menar kommittén att ett höjt skatteuttag från ägda bo-
städer krävs för att dessa investeringar skulle möta samma effektiva 
skatteuttag som andra kapitalinvesteringar.58 Ytterligare en skillnad 
mellan det ägda och det hyrda boendet är rot-avdraget, som finns 

 
57 SOU 2014:1. 
58 Ibid. 
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tillgängligt för det ägda boendet. Detta diskuteras närmare i kapi-
tel 28.  

Utöver detta är det en viktig princip att skatten på kapitalvinsten 
vid försäljning av bostaden ska vara kvar, då kapitalvinster ökar kon-
sumtionsutrymmet och därmed ska ingå som en del av den beskatt-
ningsbara inkomsten. 

Proportionell fastighetsskatt 

År 2008 avskaffades den då rådande fastighetsskatten till förmån för 
en fastighetsavgift, som för småhus uppgår till 0,75 procent av 
taxeringsvärdet upp till ett tak. För 2016 innebar taket att fastigheter 
med ett taxeringsvärde under 988 000 kronor beskattades med 
0,75 procent av taxeringsvärdet, medan för hus med högre taxerings-
värde gäller att den effektiva skattesatsen sjunker med husets värde.59 
Bostadsrätter och hyresrätter beskattas med 0,3 procent av taxerings-
värdet, dock med ett lågt satt tak för varje enskild lägenhet. 

Fastighetsavgiften är regressiv och har blivit än mer regressiv över 
tiden i takt med att taxeringsvärdena har ökat. Avgiften är också 
omfördelande från glesare regioner till storstad, då taxeringsvärdena 
i de större städerna ofta ligger långt över taket på avgiften och skatte-
satsen alltså blir lägre för boende i attraktiva lägen i tillväxtregio-
nerna.60 En återgång till en proportionell fastighetsskatt utan ett tak 
skulle bidra till mer jämlika disponibla inkomster efter boende-
kostnaderna mellan dem som äger ett boende och dem som inte gör 
det. Ett avskaffande av taket skulle också innebära en högre skatte-
höjning för dem som äger de dyraste husen.61 Enligt en studie av 
Finanspolitiska rådet skulle ett avskaffande av taket på fastighets-
avgiften få en progressiv profil i alla de studerade hushålls- och 
åldersgrupperna.62  

Fastighetsskatt framförs ofta som en skatt med små snedvridande 
effekter, vilket gör den samhällsekonomiskt effektiv. De flesta fastig-
heter går inte att flytta för att undkomma skatt, vilket gör att möjlig-
heterna att styra sitt beteende för att undkomma skatten är små. 

 
59 Englund (2016).  
60 Ekonomistyrningsverket (2014).  
61 Finanspolitiska rådet (2019).  
62 Englund (2016). 
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I Sverige är den totala skattebördan av fastighetsavgiften och stämpel-
skatten cirka 0,5 procent av BNP. Frankrike, Italien, USA och Stor-
britannien beskattar fastigheter mellan tre och fyra gånger högre.63 

Men ett återinförande av en proportionell fastighetsskatt har 
också effekter på ekonomins funktionssätt genom sin dämpande 
effekt på bostadspriserna. Den låga fastighetsavgiften, tillsammans 
med det förmånliga ränteläget och ränteavdragen har bidragit till 
stegrande bostadspriser, vilka har fått långtgående konsekvenser för 
boendejämlikheten, jämlikheten i möjligheter till förmögenhets-
ackumulation och rörligheten på arbetsmarknaden. 

De värdeökningar som har skett de senaste 20 åren har tillfallit dem 
som köpte ett hus eller en bostadsrätt vid rätt tidpunkt.64 Det är också 
dessa grupper som har tjänat mest på en sänkt fastighetsskatt.  

Att ägt boende är skattemässigt gynnat i relation till hyresrätter 
får konsekvenser för hur investeringarna styrs mellan upplåtelse-
formerna.65 Den bostadsbrist som råder i dag gäller främst grupper 
som har behov av billigare hyresrätter. Med mindre gynnsamma 
skatteregler för ägt boende finns det möjlighet att en del av bygg-
investeringarna flyttar över till de byggprojekt som kan bidra till att 
lösa bostadsbristen för utsatta grupper. 

Enligt en enkät utförd av SNS Konjunkturråd är svenskarna mer 
positiva till fastighetsskatten, om den kompletteras med en begräns-
ningsregel som gör att skatten i större utsträckning berör hög-
inkomsthushåll eller enbart dyra fastigheter. Med en begränsnings-
regel som grundar sig på fastighetens värde undviker man effekter 
på arbetsutbudet. 

En höjd fastighetsskatt har potential att öka rörligheten i det 
befintliga beståndet genom att kostnaden för ägt boende ökar. Detta 
kan frigöra fastigheter genom att människor flyttar till mindre bo-
enden, men kombinerat med förmånliga regler för andrahands-
uthyrning av del av bostad (som berördes ovan) kan det även frigöra 
uthyrningsdelar i de fastigheter där den boende vill bo kvar men inte 
behöver hela bostadsutrymmet. En sådan lösning skulle både bidra 
till ökat nyttjande av befintliga bostäder och kunna fungera som 
löpande intäkter för boende i fastigheter med höga taxeringsvärden 
som inte har höga löpande inkomster. 

 
63 Finanspolitiska rådet (2019).  
64 Hedman och Wind (2018). 
65 SOU 2014:1.  



SOU 2020:46 Bostäder och grannskap 

745 

I vissa fastigheter är ingen folkbokförd, exempelvis fritidshus 
eller bostäder som används som uthyrningsobjekt. För att bättre för-
dela bostadsbeståndet så att fler bostäder används för permanent-
boende är en möjlighet att använda en högre skattesats för fastig-
heter där ingen är folkbokförd.  

 

Förslag: Regeringen bör ange i direktiv till en kommande skatte-
utredning att taket på fastighetsavgiften successivt ska kunna 
avskaffas för att på sikt uppnå proportionell skatt i förhållande 
till fastighetens taxeringsvärde. En begränsningsregel för lågt vär-
derade fastigheter bör införas.  

 

Rekommendation: En upplåtelseneutral totalbeskattning bör in-
föras. Detta kan inbegripa att skattesatsen för bostadsrätter steg-
vis höjs för att harmoniera med den för småhus. Dessutom bör 
en översyn göras för att fastställa hur fastighetsavgiften för hyres-
rätter ska förändras för att undvika att hyresfastigheter dubbel-
beskattas och för att samtidigt uppnå en likvärdig effektiv skatte-
sats som i det ägda boendet.  

 

Förslag: Möjligheterna att införa en högre skattesats för fastig-
heter där ingen är folkbokförd bör utredas. 

Begränsning av hushållens skuldsättning 

De verktyg som har använts för att begränsa hushållens skuldsätt-
ning och därmed också värdestegringarna på fastigheter, såsom 
amorteringskrav och bolånetak, innebär att de hushåll som vill ta ett 
lån för att köpa en bostad måste stå för en större kontantinsats själva 
och måste kunna amortera större summor. Att hejda kostnads-
utvecklingen och skuldnivån är viktigt från jämlikhetssynpunkt, då 
värdeökningarna tillfaller dem som har kapital nog att äga ett boende 
och leder till högre trösklar för dem som står utanför ägandemark-
naden. Men en del av de begränsningar som har genomförts riskerar 
att stänga ute grupper som skulle kunna ta del av de relativt sett låga 
boendekostnaderna i ägt boende. Bolånetaket innebär en förhöjd 
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tröskel för de grupper som inte har kapital sparat som kan användas 
som kapitalinsats, men också bankernas kvar att leva på-kalkyler 
stänger ute en del grupper från lånefinansiering. Amorteringskrav 
begränsar till del också möjligheten till ägt boende, då det innebär 
höjda löpande kostnader för det ägda boendet.  

I debatten har även framförts att en begränsning av ränteavdraget 
skulle kunna hejda hushållens skuldsättning. Ränteavdraget innebär 
en skattereduktion på 30 procent på den del av underskott av kapital 
som understiger 100 000 och på 21 procent på det underskott som 
överstiger detta. Europeiska kommissionen har visat att ett avskaf-
fande av ränteavdraget skulle generera intäkter till staten på 17 mil-
jarder kronor, samtidigt som det skulle minska disponibel inkomst i 
genomsnitt med 0,8 procent.66 Det är däremot inte säkert att en 
nedtrappning av ränteavdraget har en progressiv profil. En studie 
som Peter Englund har gjort av två tänkbara nedsättningar av ränte-
avdraget visar att båda nedsättningarna har en något oklar profil med 
en tendens att mest påverka dem som har inkomster precis ovanför 
genomsnittet. För sammanboende med barn i äganderätt är en ned-
sättning av ränteavdraget rent regressiv, då stora grupper med rela-
tivt låga inkomster har höga lån.67 

 

Bedömning: Den viktigaste, och från jämlikhetssynpunkt mest 
träffsäkra, metoden för att begränsa skuldsättning och samtidigt 
generera mer likvärdiga beskattningsvillkor mellan upplåtelse-
formerna är att successivt återställa en proportionell fastighets-
skatt utan tak men med ett golv. På längre sikt bör dock även 
ränteavdragen trappas ner.  

Skatt på realisationsvinst 

Den kapitalvinst som uppstår vid försäljning av bostad innebär en 
ökning av konsumtionsutrymmet och ska som sådan beskattas som 
en del av den beskattningsbara inkomsten. Däremot nämns ofta i 
debatten att skatten på realisationsvinsten vid bostadsförsäljning är 
ett hinder för rörlighet på bostadsmarknaden. Denna debatt bör 

 
66 European Commission (2018). 
67 Englund (2016). 
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nyanseras av två anledningar. Den första anledningen är att rörlig-
heten på den svenska bostadsmarknaden som redan nämnts är rela-
tivt god i ett internationellt perspektiv.68 Den andra anledningen är 
att vid köp av dyrare bostad tillåts uppskov på realisationsvinst-
skatten, vilket innebär att det i dessa fall enbart är räntan på upp-
skovet som kan betraktas som en skatt. Avsikten i Januariavtalet är 
att räntebeläggningen på uppskovsbeloppet ska tas bort.  

Beroende på hur en återinförd fastighetsskatt utformas kan en 
sådan innefatta både en beskattning av boendevärdet och en löpande 
beskattning av boendets normala värdeutveckling. Vid en sådan 
utformning kan beskattningen vid försäljningen av bostad reduceras 
till att enbart innefatta vinster eller förluster utöver en normal nivå.69 

 

Bedömning: Från jämlikhetssynpunkt är det viktigt att kapital-
vinsten eller kapitalförlusten, alltså boendets värdeutveckling, 
beskattas. För att kunna minska beskattningen vid realiserad 
kapitalvinst vid flyttillfället kan den löpande fastighetsskatten 
utformas för att löpande beskatta boendets värdeutveckling.  

20.3.4 En social bostadspolitik 

Det råder hård konkurrens om de befintliga bostäderna, vilket gör 
att hyresvärdar kan ställa höga krav på framtida hyresgäster, och de 
som har låg betalningsförmåga tenderar att hamna långt ner i kön till 
bostäderna. Eftersom betalningsförmågan skiljer sig mellan olika 
grupper, är det viktigt att överväga ett brett spektrum av åtgärder. 
Sverige har i motsats till de flesta andra länder inte haft något natio-
nellt system av boendelösningar med behovsprövning. Den gemen-
samma nämnaren bland de system som finns i andra länder är att de 
innehåller olika fördelnings- och finansieringsmekanismer som ska 
tillhandahålla bostäder till hushåll med begränsade resurser. En mål-
grupp identifieras, bostäder fördelas inom systemet och boende-
kostnaden subventioneras.70  

I Sverige har bostadspolitiken som konstaterats ovan i stället varit 
inriktad på att marknaden ska ges förutsättningar för att tillgodose 

 
68 Sanchez and Andrews (2011). 
69 Finanspolitiska rådet (2018). 
70 Hansson Granath (2020). 
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att utbudet möter hushållens efterfrågan. Detta har kompletterats 
med bostadsbidrag och bostadstillägg för hushåll med låga inkoms-
ter. Men då marknaden inte har kunnat matcha utbud och bostads-
behov för stora grupper, råder nu en situation där den så kallade 
strukturella hemlösheten växer och trycket ökar på kommunernas 
socialförvaltningar. I många fall har kommunerna börjat föra social 
bostadspolitik via sina socialtjänster i form av kommunkontrakt 
eller så kallade sociala kontrakt. Längden på kontrakten och boende-
formerna för de hyresgäster som får tillgång till dessa kontrakt 
varierar mellan kommunerna. I ett antal fall har också kommuner 
verkat för att förmedla bostäder i andra kommuner för dem som inte 
kan få en bostad i den egna kommunen. Detta har lett till en dis-
kussion om så kallad social dumpning mellan kommunerna.71  

Det behövs enligt kommissionens mening en nationell social 
bostadspolitik som bland annat kan motverka att bostadsbristen 
genererar spänningar mellan kommunerna. Ett viktigt steg i denna 
riktning är den utredning som tillsatts våren 2020 med syfte att 
utreda en socialt hållbar bostadsförsörjning.72 Detta handlar enligt 
direktiven till utredningen om ”att utifrån en gemensam problem-
beskrivning använda bostadspolitiska verktyg på ett sätt som ger 
hushåll möjlighet att kunna skaffa en bostad som svarar mot deras 
behov samtidigt som boendesegregationen motverkas och förutsätt-
ningarna för jämlika uppväxt- och levnadsvillkor förbättras.” Utred-
ningen ska bland annat utreda vissa verktyg som har betydelse för 
möjligheten till ett långsiktigt boende för de grupper som har svårt 
att efterfråga ett boende på den reguljära marknaden. Bland annat 
ska utredningen analysera om de bostadsförmedlingar och förturs-
system som används av kommunerna är ändamålsenliga från bostads-
försörjningssynpunkt och om de kan utvecklas för att ytterligare 
främja detta. Också allmännyttan, hyresgarantier, användandet av 
den kommunalägda marken och kommunala stöd för att inneha en 
bostad ska utredas.  

Direktiven till utredningen innebär att den ska ta ett helhetsgrepp 
på frågan om den sociala bostadspolitiken, men det konkreta upp-
draget är begränsat till att utreda ett antal uppräknade beståndsdelar 
i en sådan politik. Utredningen ska som nämnts analysera både för-
turs- och fördelningsmekanismer för boende och kommunala stöd 

 
71 Se regeringsuppdrag till Statskontoret, Regeringen (2020 b). 
72 Dir 2020:53. 
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för att inneha boende, och en utveckling av dessa verktyg skulle sam-
mantaget kunna utgöra en form av behovsprövad social bostadssektor, 
eftersom förturen kan ses som ett sätt att lösa tillgänglighetsproble-
met och det kommunala stödet skulle kunna lösa finansierings-
problemet. I Sverige har det dock varit kontroversiellt att diskutera 
behovsprövat boende eller de möjliga förtjänsterna med en social 
bostadssektor, och även detta direktiv undviker dessa formuleringar. 
Däremot är det möjligt att utredningen, givet de verktyg som ska 
analyseras, utmynnar i förslag som kan fungera som särskilda bo-
endelösningar för vissa grupper. Jämlikhetskommissionen menar att 
uppdraget till utredningen är angeläget men hyser samtidigt farhågor 
att om att direktiven är för snäva för att den fritt från tidigare poli-
tiska vägval ska kunna föreslå de bostadspolitiska förändringar som 
är mest ändamålsenliga.  

Allmännyttan är ett av de viktigaste verktygen för kommunerna 
när det gäller att bidra till en social bostadsförsörjning, och även på 
detta område får ovan nämnda utredning föreslå åtgärder. Inom 
dagens lagstiftning ryms en mängd olika tolkningar av det handlings-
utrymme som finns för dessa bolag att verka för en social bostads-
försörjning, och kommissionen menar att handlingsutrymmet för 
att allmännyttan ska fungera som ett socialt bostadspolitiskt verktyg 
i hela landet behöver tydliggöras i lagstiftningen.  

Ovan beskrivna insatser syftar till att på systemnivå ändra på hur 
bostadspolitiken bedrivs. Dessa får effekter först på längre sikt, 
varför det också är viktigt att se över de verktyg som finns i dag för 
att hjälpa dem som har en svag position på bostadsmarknaden till en 
trygg bostadssituation. Här föreslår kommissionen ett antal åtgär-
der, som att se över nivåerna i bostadsbidraget, inrätta en statlig 
hyresgaranti och att pröva och utvärdera ett antal modeller för att 
lösa bostadsfrågan för strukturellt hemlösa barnfamiljer. Slutligen 
diskuteras i detta avsnitt ett förslag om ökat boendeinflytande vid 
standardhöjande åtgärder som har potential att begränsa hyreshöj-
ningar vid renoveringar, vilket skulle underlätta för ekonomiskt ut-
satta hushåll att bo kvar.  

En social bostadspolitik där fler kan efterfråga en bostad minskar 
den sociala utsattheten för de grupper som drabbas hårdast av bo-
stadsbristen, som ensamstående kvinnor, unga, äldre och utrikes 
födda. Dessutom kan den rumsliga segregationen motverkas om bo-
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endemöjligheterna blir fler för de grupper som har en svag position 
på bostadsmarknaden.  

En social bostadssektor 

Den ökande strukturella hemlösheten och kommunernas ökande 
kostnader för sociala boendelösningar har gjort att frågan om en 
social bostadssektor har aktualiserats. Den sociala bostadssektorn 
uppvisar stora variationer över Europa. Systemens utformning och 
subventionsgrad påverkar i hög grad sammansättningen i den sociala 
bostadssektorn och de fysiska bostäderna. Enligt Hansson Granath 
är den mest närliggande modellen för Sverige den minsta möjliga 
sociala bostadssektorn, som framför allt har som syfte att lösa 
bostadssituationen för hemlösa.73 I den modellen skulle den sociala 
bostadssektorn främst fungera som ett komplement till den gene-
rella bostadspolitiken, som skulle omfatta den absoluta merparten av 
medborgarna. 

Ett annat sätt att inrätta en social bostadssektor i Sverige är att 
omdefiniera allmännyttans uppdrag, så att den har som uttalat syfte 
att tillgodose bostadsbehoven hos svaga grupper på bostadsmark-
naden. Det skulle i så fall innebära en större omläggning av den 
svenska bostadspolitiken. Enligt en underlagsrapport till kommis-
sionen av Jörgen Hettne har EU-anpassningen av villkoren för all-
männyttan gått längre än vad EU-rätten kräver, vilket gör att det kan 
finnas utrymme för förändringar mot ”en mer allmännyttig allmän-
nytta”. I enlighet med EU:s statsstödsregler får stöd ges för till-
handahållandet av tjänster av allmänt ekonomiskt intresse, och vissa 
europeiska länder har definierat en del av bostadssektorn som en 
sådan, vilket har möjliggjort att de kan stödja denna del av bostads-
sektorn ekonomiskt. I propositionen Allmännyttiga kommunala 
bostadsaktiebolag och reformerade hyressättningsregler (2009/10:185) 
bedömde den svenska regeringen att bostadsförsörjning inte är en 
tjänst av allmänt ekonomiskt intresse, men detta är alltså att betrakta 
som en öppen fråga. 

Allmännyttan har trots förändringarna i riktning mot affärs-
mässighet fortfarande ett handlingsutrymme att verka för bostads-
försörjning för alla grupper, och det finns i dag allmännyttiga bo-

 
73 Hansson Granath (2020). 
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stadsbolag som förhåller sig flexibelt till de redovisningsregler som 
ska garantera att investeringsbeslut blir affärsmässiga (se diskussion 
nedan). Därför anser kommissionen det inte i dagsläget vara moti-
verat att föreslå att allmännyttans tjänster definieras som av allmänt 
ekonomiskt intresse. 

En möjlig lösning som kan bidra till en social bostadssektor sam-
tidigt som allmännyttans generella uppdrag bevaras är att inrätta ett 
statligt allmännyttigt bostadsbolag. Detta bolag skulle kunna ha en 
snävt definierad målgrupp och därmed tillhandahålla en tjänst av 
allmänt ekonomiskt intresse, vilket gör att ett sådant bolag skulle 
kunna drivas i enlighet med EU:s statsstödsprinciper. Att ett statligt 
allmännyttigt bolag skulle kunna utgöra den sociala bostadssektorn 
skulle innebära att de kommunala allmännyttiga bostadsbolagens 
roll lämnades näst intill intakt, och de skulle fortsatt ha det generella 
uppdraget. En sådan modell skulle möjligen ligga nära den minimi-
modell av en social bostadssektor som Hansson Granath ser som 
huvudalternativet för Sveriges del, men den skulle behöva utredas 
närmare. 

Det är möjligt att inget av dessa alternativ är att föredra, och att 
något mellanalternativ är mer ändamålsenligt. Detta behöver ut-
redas, och kommissionens tolkning är att direktiven för den nyligen 
tillsatta utredningen om en socialt hållbar bostadsförsörjning med-
ger att man analyserar ett antal varianter av detta, men att de inte ger 
utrymme för att se till andra verktyg än de som redan är tillgängliga. 
Direktiven medger att utredningen vid behov kan föreslå åtgärder 
som utvecklar de allmännyttiga bolagens arbete för en socialt hållbar 
bostadsförsörjning, vilket kan tolkas på olika sätt. Allmännyttans 
möjliga utveckling diskuteras mer utförligt i nästkommande avsnitt. 
Utredningen om en hållbar bostadsförsörjning kan även vid behov 
föreslå åtgärder som utvecklar det allmännas roll i förmedlings-
frågor. Detta skulle kunna öppna upp för en nationell linje kring 
förturer, vilket sannolikt innebär att målgrupper för dessa bostads-
sociala lösningar skulle behöva definieras. En social bostadssektor 
som kan tillgodose bostadsbehoven hos de grupper som har svårt att 
lösa detta via marknaden kan dock utformas på ett antal olika sätt, 
vilket en jämförelse av de modeller som används i Europa visar. Där-
för innebär de utpekade bostadspolitiska verktyg som ska utredas en-
ligt direktiven en begränsning av utredningens handlingsutrymme. 
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Jörgen Hettne påpekar i sin underlagsrapport att bostadspoli-
tiken presenteras som en fråga av gemensamt europeiskt intresse 
inom EU:s sociala pelare.74 Detta innebär att bostadspolitiken kan 
bli föremål för socialpolitisk samordning enligt EU:s fördrag, och 
EU skulle därmed kunna organisera samråd kring bostadspolitiska 
utmaningar och fastställa riktlinjer. Det handlar i sådana fall om 
frågor kring subventionerade bostäder, bostadsbidrag och boende 
för hemlösa. En sådan utveckling på den europeiska nivån skulle 
framöver kunna påverka också den svenska bostadspolitiken i rikt-
ning mot en modell med särlösningar för utsatta grupper. 

 

Bedömning: Det är ett alltför stort steg att förändra de kommunala 
allmännyttiga bostadsbolagens roll från den generella bostads-
försörjningen till att erbjuda boende för en selekterad grupp med 
större behov, eftersom det skulle innebära att stora grupper som 
i dag bor i allmännyttan inte skulle tillhöra allmännyttans målgrupp 
framöver. Ett allmännyttigt statligt bostadsbolag som verkar för 
boendelösningar för utsatta grupper bör i stället analyseras. 

 

Förslag: Regeringen bör låta undersöka fler alternativ för en svensk 
social bostadssektor, däribland en statlig allmännytta, genom tilläggs-
direktiv till utredningen om en socialt hållbar bostadsförsörjning. 

Allmännyttan som verktyg för social bostadspolitik 

De kommunala allmännyttiga bostadsföretagens historia sträcker sig 
tillbaka till 1930-talet. Syftet med att en kommun har ägt ett bo-
stadsföretag har hela tiden varit att detta ska vara kommunens in-
strument för att uppfylla kommunens bostadsförsörjningsansvar. 
Allmännyttan drivs sedan 2011 i ett allmännyttigt syfte, och enligt 
lag (2010:879) om allmännyttiga kommunala bostadsaktiebolag ska 
ett kommunalt allmännyttigt bostadsaktiebolag bedriva verksam-
heten enligt affärsmässiga principer. Detta innebär också att bolagen 
ska åläggas affärsmässiga avkastningskrav. Regeln om affärsmässiga 
principer har tillkommit särskilt för att vara förenlig med EU:s stats-
stödsregler. 

 
74 Hettne (2020).  
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Enligt Grander har allmännyttan trots sin förändrade status ett 
handlingsutrymme att motverka ojämlikheten på bostadsmarkna-
den, men detta handlingsutrymme tolkas på olika sätt i de olika 
lokala sammanhang som de allmännyttiga bostadsbolagen befinner 
sig.75 Det gör att allmännyttan inte generellt kan sägas vara ett verk-
tyg som används för att motverka bostadsojämlikheten. Enligt 
Grander är bostadsfrågan politiserad på lokal nivå, och lagen om 
affärsmässighet används ibland som ett argument emot att bygga i 
mindre attraktiva lägen, där man annars hade kunnat bygga med 
lägre hyror.76 Frågan är därför om allmännyttan uppfyller sitt all-
männyttiga uppdrag i hela landet. Kommissionen för jämlik hälsa 
uppmärksammade att det kan krävas förtydliganden av vad som 
ingår i det allmännyttiga uppdraget, och den föreslog att länsstyrel-
serna får i uppdrag att i de allmännyttiga bostadsbolagens redovis-
ning efterfråga en sammanställning av effekter av samhällsuppdra-
get.77 Jämlikhetskommissionen instämmer i bedömningen att det 
behövs en bättre uppföljning av hur de allmännyttiga bolagen lever 
upp till sitt allmännyttiga syfte. I utredningen för en socialt hållbar 
bostadsförsörjning (Dir. 2020:53) ska kommunernas varierande an-
vändning av de allmännyttiga bolagen för en socialt hållbar bostads-
försörjning analyseras. Detta menar kommissionen är ett viktigt 
första steg för att få en korrekt uppfattning om hur allmännyttan 
fungerar i hela landet. Resultatet bör utmynna i ett förtydligande av 
det utrymme för att bedriva social bostadspolitik som finns inom 
ramen för affärsmässighetskravet. 

 

Förslag: Lagstiftningen om allmännyttiga kommunala bostads-
bolag ses över med syfte att förtydliga det handlingsutrymme för 
att bedriva social bostadspolitik som finns inom ramen affärs-
mässighetskravet. Även detta bör kunna göras genom tilläggs-
direktiv till utredningen om en socialt hållbar bostadsförsörjning. 

 
75 Grander (2018 c).  
76 Grander (2015). 
77 SOU 2017:47.  
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Affärsmässigheten påverkar byggandet genom redovisningsreglerna 

Internationella överenskommelser om god bokföringssed är norm-
givande för hur redovisning av tillgångar utförs. Utredningen om 
förbättrad bostadsfinansiering lyfter i betänkandet Lån och garantier 
för fler bostäder (SOU 2017:108) att det så kallade K3-regelverket 
som företag måste förhålla sig till vid redovisning av tillgångar och 
skulder försvårar byggande i vissa orter och lägen. Detta gäller 
framför allt på de orter där det finns en osäkerhet om framtida efter-
frågan, och där redovisningsreglerna innebär att fastighetsvärden 
måste skrivas ner omedelbart efter färdigställande. I dessa fall be-
döms investeringen i många fall inte som affärsmässig, och fastig-
hetsägarens kreditvärdighet försämras. För allmännyttan kan en så-
dan nedskrivning alltså leda till att byggandet inte kommer till stånd. 

Utredningen om förbättrad bostadsfinansiering bedömer att 
reglerna kring hur diskonteringsräntan ska beräknas bör ändras för 
att underlätta byggande på svagare marknader och av bostäder med 
lägre boendekostnader. Bokföringsnämnden, som har haft i uppdrag 
att se över nämndens allmänna råd till 4 kap. årsredovisningslagen 
(1995:1554) rörande redovisningen av anskaffningsvärde, avskrivning 
och nedskrivning av materiella anläggningstillgångar, kommer till 
slutsatsen att ett avsteg från kravet på marknadsmässig diskonter-
ingsränta inte är förenligt med gällande regelverk.78 I den underlags-
rapport som ligger till grund för myndighetens bedömning poäng-
teras dock att det på många marknader finns en stor osäkerhet kring 
hur en marknadsmässig diskonteringsränta ska beräknas, vilket inne-
bär att valet av diskonteringsränta i många fall kan ses som en 
tillämpningsfråga snarare än en fråga som skulle föranleda föränd-
rade regler. I underlagsrapporten poängteras också att det kan be-
höva utredas närmare om EU:s statsstödsregler medger och kan vara 
förenliga med undantag från gängse redovisningsregler för allmän-
nyttiga bostadsföretag på svaga bostadsmarknader.79  

 

Bedömning: Att redovisningsreglerna inte kan förändras inom 
ramen för det internationella redovisningsregelverket ger större 
anledning att se över lagstiftningen för allmännyttan. 

 
78 Bokföringsnämnden (2020). 
79 Nordlund (2020). 
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Statlig hyresgaranti 

Avsaknaden av ett tryggt boende kan få negativa konsekvenser för 
individens hälsa, välbefinnande och möjligheter att studera och 
arbeta. Att behöva flytta på grund av en otrygg boendesituation är 
en större och mer omvälvande händelse för barn.80 I dagsläget står 
det hyresvärden fritt fram att forma sin uthyrningspolicy, vilket har 
lett till att betalningsanmärkningar samt för låg eller fel sorts inkomst 
kan leda till att man inte får ett förstahandskontrakt. En överslags-
beräkning visar att 14 procent av befolkningen år 2017 var utestängda 
från 17 procent av hyreslägenheterna på grund av höga inkomst-
krav.81 

Enligt förordning (2007:623) om statligt bidrag för kommunala 
hyresgarantier kan kommunerna i dag ställa ut kommunala hyres-
garantier och de har då möjlighet till statligt bidrag om 5 000 kronor 
per lämnad hyresgaranti. De har dock inte använts i speciellt stor 
utsträckning. Hyresgarantin fungerar som ett borgensåtagande för 
hyresgäster med oregelbunden inkomst, inkomst som inte räknas 
enligt hyresvärdarna eller betalningsanmärkning.82 Kommunerna som 
använder garantin är överens om att det hjälper grupperna som har 
svårt att komma in på bostadsmarknaden och att tillgången till ett 
förstahandskontrakt stärker individerna. 83  

Som konstaterats ovan är detta ett av de bostadssociala verktyg 
som kommunerna har till sitt förfogande, men praktiken skiljer sig 
åt mellan kommunerna. Därmed beror det i dagsläget på bostads-
kommun i vilken utsträckning potentiella hyresgäster kan bli hjälpta 
av det här verktyget. Den tidigare nämnda utredningen om en socialt 
hållbar bostadsförsörjning har även i uppdrag att analysera den 
rådande användningen av hyresgarantier och vid behov föreslå hur 
dessa kan utvecklas. Kommissionens mening är att en statlig garanti 
i högre grad skulle tillgängliggöra verktyget för boende i alla Sveriges 
kommuner och föreslår därför ändringar i reglerna för hyresgaran-
tier som berättigar till det statliga bidraget genom att upphäva för-
ordningen (2007:623) om statligt bidrag för kommunala hyresgaran-

 
80 Nationella hemlöshetssamordnaren (2014). 
81 Boverket (2017). 
82 Boverket (2014 a). 
83 Statens bostadskreditnämnd (2010). 
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tier och införa en ny förordning om statlig hyresgaranti. Det innebär 
att staten tar över administrationen. 84 

Målgruppen för hyresgarantin ska vara samma som tidigare. Det 
innebär att garantin ska rikta sig till hushåll som trots betalnings-
förmåga (utan försörjningsstöd) ändå har svårt att få ett hyres-
kontrakt med besittningsskydd. Hushåll med låga inkomster, till-
fälliga anställningar, betalningsanmärkningar eller skuldsaneringar 
kan klara sina boendeutgifter men som har tillräckliga inkomster för 
att få en rimlig levnadsstandard efter det att hyran är betald ska 
kunna få hyresgarantin. Fortfarande gäller att hushållen ska ha till-
räcklig bedömd betalningsförmåga. Hushåll med hyresgarantier 
skulle kunna vara hjälpta av ett löfte om hyresgaranti redan när de 
kontaktar hyresvärdarna. Hushåll bör därför kunna begära prövning 
av att den statliga hyresgarantin ställs ut som ett förhandsbesked. De 
hushåll som skulle kunna bli aktuella är de som har en bruttoinkomst 
som är lägre än tre gånger förväntad hyra och som ändå bedöms klara 
ett hyreskontrakt eller de som har betalningsanmärkningar och på-
gående skuldsanering men som ändå bedöms klara ett hyreskontrakt. 
När hushållen som har beviljats ett löfte blir erbjudna ett hyres-
kontrakt, måste myndigheten (enligt förslaget Försäkringskassan) 
kontrollera att hushållet fortfarande har rätt till en statlig hyres-
garanti. 

I dag garanterar kommunerna 6 månadshyror för att det statliga 
bidraget på 5 000 kronor ska betalas ut. Kommissionen föreslår att 
garantin ska ersätta upp till 12 månadshyror, så att hyresvärdarna är 
garanterade att få ersättning för fler månadshyror än i dag. Systemet 
bör utvärderas efter några år. 

En hyresgäst som har skött sina hyresbetalningar i 2 år bör inte 
ha något behov av förlängning, och hyresvärden bör kunna känna sig 
trygg med hyresgästen. 

Garantins löptid är 2 år.Hyresgarantier utfärdas endast för perma-
nentbostäder med hyresrätt som är förenade med besittningsskydd. 

Hyresgäster med statliga hyresgarantier får en skuld till staten när 
staten ersätter en hyresvärd för utebliven hyresbetalning. 

Om staten måste ersätta hyresvärden för uteblivna månadshyror, 
måste hyresgästen betala tillbaka hela beloppet till staten. I samband 
med att staten ersätter hyresvärden, övergår fordringen till staten 
som kräver in den från mottagaren av hyresgarantin. En återbetal-

 
84 Förslaget är i sin helhet hämtat från Boverket (2014 a). 
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ningsplan bör upprättas i samråd mellan staten och hyresgästen. 
Statens fordran kan helt eller delvis efterskänkas, om mottagaren av 
hyresgarantin är på obestånd eller saknar utmätningsbara tillgångar 
och bedöms inte kunna betala fordringen senare heller. 

För att alla ska ha lika förutsättningar att ansöka om hyresgaranti 
ska staten inte ta ut avgift av dem som ansöker om statliga hyres-
garantier. Staten ska inte heller ta ut någon ränta. Detta innebär att 
förordningen (2011:211) om utlåning och garantier gäller med undan-
tag för 14, 17 och 19 §§. 

Jämlikhetskommissionen har övervägt Boverket som en myndig-
het som skulle kunna vara lämpad att pröva de statliga hyresgaran-
tierna, men för det skulle det krävas att man bygger upp en admini-
stration för detta. Försäkringskassan handlägger individärenden som 
bostadsbidrag, och kommissionen bedömer att Försäkringskassan 
har den organisation och de rutiner som krävs för att pröva statliga 
hyresgarantier på individnivå. Den myndighet som är mest lämpad 
att pröva de statliga hyresgarantierna är därför Försäkringskassan. 
Förordningen ska träda i kraft den 1 januari 2022. En ansökan om 
bidrag från en kommun enligt förordningen om statligt bidrag för 
kommunala hyresgarantier ska upphävas, men förordningen kom-
mer att gälla för ansökningar som inkommit till Boverket senast den 
10 september 202185 och som ännu inte avgjorts den 1 januari 2022.  

 

Förslag: Regeringen bör införa en statlig hyresgaranti med För-
säkringskassan som ansvarig myndighet. 

Ekonomiska konsekvenser 

Boverket skattade år 2014 kostnaden för en statlig hyresgaranti, som 
skulle lämnas till hushåll som bedöms ha ekonomiska förutsätt-
ningar att utan försörjningsstöd betala hyresavgifterna, till mellan 61 
och 294 miljoner kronor det första året. Den stora osäkerheten 
beror på svårigheten att bedöma hur många garantier som skulle 
ställas ut. I de två scenarierna ställs 20 000 respektive 98 000 garan-
tier ut. Kostnaden avser både administrationskostnad och kostnader 

 
85 Boverkets föreskrifter och allmänna råd om statligt bidrag för kommunala hyresgarantier, 
2018:14 reglerar att ansökan om bidrag ska ha inkommit senast den 10 mars, 10 juni, 10 septem-
ber eller 10 december.  
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för uteblivna hyresbetalningar. Den potentiella besparing som upp-
står som en effekt av att personer får tillgång till ett tryggt boende 
är svåra att kvantifiera.  

I Boverkets redogörelse över kommunernas kostnader för sociala 
kontrakt för de individer som är så kallat strukturellt hemlösa, alltså 
står utan bostad enbart på grund av bristen på bostäder, uppskattas 
att det kostar cirka 110 000 kronor per person och år.86 Ett socialt 
kontrakt är inte alternativet för alla dem som skulle bli hjälpa av en 
hyresgaranti, men för en grupp inom den kategorin är det så. 

Modeller för att hantera strukturell hemlöshet bland barnfamiljer 

Den 1 januari 2020 blev Barnkonventionen lag, vilket också bör få 
praktiska konsekvenser för barns rätt till ett tryggt boende. Social-
styrelsen kartlägger hemlösheten vart sjätte år, men i övrigt görs 
ingen nationell kartläggning av hemlösheten. Därför är det svårt att 
säkerställa omfattningen på antalet människor i olika sorters hem-
löshetssituationer. Det finns inte heller något krav på att kommuner 
ska kartlägga hur hemlösheten ser ut i kommunen, och de kom-
muner som kartlägger hemlösheten använder inte en standardiserad 
metodik och definition för detta. 

Den otrygghet som barn i någon form av hemlöshet växer upp 
under får stor inverkan på barnens hälsa, trygghet, möjlighet till 
avskildhet för läxläsning och rum för vila och lek.87 Hemlösheten 
föregås i många fall av en vräkning, och Barnombudsmannen pekar 
på att äldre barn ibland hoppar av skolan när familjen vräks.88 I de 
fall där sociala problem som psykisk ohälsa eller missbruk existerar 
utgör en trygg bostad en förutsättning för att ta tag i de andra pro-
blemen.89  

En metod som används i ett tjugotal svenska kommuner för att 
motverka hemlöshet för personer med stödbehov och som också 
utvärderas i ett antal projekt är Bostad Först-metoden. Den går ut 
på att erbjuda akut hemlösa personer med missbruksproblematik 
och psykisk ohälsa en permanent bostad med tillgång till frivilliga 

 
86 Boverket (2015 a).  
87 Rädda barnen (2017). 
88 Barnombudsmannen (2016).  
89 Nationella hemlöshetssamordnaren (2014). 
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och anpassade stödinsatser.90 Kvalitativa uppföljningar av modellen 
uppvisar goda resultat i form av hög kvarboendenivå och förbätt-
ringar av individernas hälsa och ekonomiska situation.91  

Samma tänkesätt skulle kunna appliceras på strukturellt hemlösa, 
och framför allt på barnfamiljer. Tillgång till ett tryggt boende för 
dessa har potential att motverka att hemlöshetssituationen leder till 
ytterligare sociala problem, som kan få långvariga konsekvenser. 
Boverket och Socialstyrelsen bör därför tillsammans med kom-
munerna kartlägga befintliga modeller för detta samt utvärdera dem 
med avseende på sociala effekter för strukturellt hemlösa barn-
familjer.  

Enligt Socialstyrelsens kartläggning av hemlöshet var cirka 1 700 för-
äldrar med omyndiga barn hemlösa under mätveckan 2017 enbart på 
grund av att de inte hade kunnat få ett boende på den reguljära bo-
stadsmarknaden.92 Kostnaden för en att erbjuda dessa familjer ett 
långsiktigt boende beror på hur lösningen för dem ser ut i dag. Kom-
munens kortsiktiga lösningar med vandrarhem och liknande är dyra. 
Kostnader för kommunerna och myndigheterna för utrednings-
arbete tillkommer. 

 

Rekommendation: Regeringen bör ge Boverket och Socialstyrel-
sen i uppdrag att tillsammans med intresserade kommuner pröva 
och utvärdera ett antal modeller som ger strukturellt hemlösa 
barnfamiljer rätt till boende. 

Återställ bostadsbidraget som bostadspolitiskt instrument 

Bostadsbidraget ges i dag till två målgrupper: barnfamiljer och unga 
utan barn (18–29 år). För barnfamiljer har det tre komponenter: bi-
drag till bostadskostnader, särskilt bidrag till familjer med hemma-
varande barn samt särskilt bidrag till familjer med umgängesbarn. År 
2018 infördes också ett bidrag för barn som bor växelvis, samtidigt 
som underhållsstödet för växelvis boende barn fasas ut. Den högsta 
bidragsgrundande bostadskostnaden har inte ändrats sedan 1997 och 

 
90 Ibid. 
91 Kristiansen (2013).  
92 Socialstyrelsen (2017).  
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ersättningsgraden sänktes 2006, vilket gör att bostadsbidraget i dag 
bara i liten utsträckning kompenserar för höga boendekostnader.93 
Enbart 5 procent av hyreshushållen har en bruksvärdeshyra som 
ligger under taket för att berättiga till ytterligare bostadsbidrag.94 
Bidraget kan alltså på sätt och vis ses som ett behovsprövat barn-
bidrag. Ungefär en tredjedel av alla som får bostadsbidrag får också 
ekonomiskt bistånd.95  

För att återställa bostadsbidraget som ett bostadspolitiskt instru-
ment som hjälper människor att efterfråga en bostad krävs att den 
maximala bidragsgrundande boendekostnaden höjs. Samtidigt är det 
viktigt att beakta de effekter på arbetsutbud som höjt bidrag kan få. 
Men i den mån människor får bostadsbidrag på grund av höga bo-
endekostnader är det viktigt att bidraget ges på sådana nivåer att inte 
behov finns av försörjningsstöd också för att klara en skälig levnads-
nivå. Annars kan de generellt höga boendekostnaderna leda till att 
grupper som i övrigt inte skulle ha behövt försörjningsstöd behöver 
vända sig till kommunernas socialtjänst för detta. De marginaleffek-
ter som individer möter i försörjningsstödet är väsentligt högre än i 
bostadsbidraget, vilket kan minska arbetsutbudet. I kapitel 24 argu-
menteras för att bostadsbidragets barnkomponenter också bör för-
stärkas, med syfte att på ett effektivt sätt förstärka den disponibla 
inkomsten för låginkomsthushåll med barn. Detta bör ses som en 
komplettering till det förslag som här läggs. Att bostadsbidraget dis-
kuteras i två olika kapitel har att göra med dess roll som förstärkning 
av möjligheterna att efterfråga bostad och som ett behovsprövat barn-
bidrag. Det är således viktigt både ur bostads- och familjepolitisk 
aspekt.  

Som konstaterats ovan godkänns inte alltid bostadsbidrag som 
inkomst för blivande hyresgäster, vilket gör att bostadsbidraget för-
lorar sin funktion som bostadspolitiskt instrument. Detta bör om-
prövas. 

En höjning av den bidragsgrundande bostadskostnaden och er-
sättningsgraden ökar de statliga utgifter men minskar i viss utsträck-
ning de kommunala utgifterna för försörjningsstöd. Det gynnar 
också samhällsekonomin att så få människor som möjligt är bero-
ende av försörjningsstöd. Höjd ersättning och höjd gräns för den 

 
93 Riksrevisionen (2017 a).  
94 Finanspolitiska rådet (2017). 
95 Riksrevisionen (2017 a).  
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bidragsgrundande boendekostnaden kan även få negativa arbets-
utbudseffekter för dem som inte vid dagens nivåer har varit i behov 
av försörjningsstöd. Detta måste utredas särskilt. 

 

Förslag: En utredning behöver initieras för att fastställa i vilken 
utsträckning bostadsbidrag inte godkänns som inkomst bland 
fastighetsbolagen. Syftet med en sådan utredning bör vara att 
antingen via lag eller via frivilliga överenskommelser uppnå en 
situation där bostadsbidraget kan användas för att efterfråga en 
bostad i högre utsträckning än i dag.  

 

Förslag: Bostadsbidraget bör återupprättas som bostadspolitiskt 
instrument. Detta kräver en resursförstärkning av bostadsbidra-
get, med sikte på att höja den bidragsgrundande bostadskostna-
den och ersättningsgraden. Regeringen bör ge ett tilläggsdirektiv 
till Utredningen om bostadsbidrag och underhållsstöd – minskad 
skuldsättning och ökad träffsäkerhet (S 2018:13) med uppdrag 
att föreslå ett antal alternativa utformningar inom ramen för ett 
givet resurstillskott. 

Ökat boendeinflytande vid standardhöjande åtgärder 

En stor andel av hyresbeståndet står inför renoveringar, ofta be-
roende på att stammar behöver bytas ut på grund av ålder. Fram till 
1990-talet kunde allmännyttan sätta undan medel för underhåll i 
skattefria underhållsfonder. Men under 1990-talet infördes beskatt-
ning på dessa avsättningar, vilket har gjort att medel inte avsätts för 
dessa ändamål i samma utsträckning. Underhåll ska i stället bekostas 
via hyran från de nuvarande hyresgästerna. De värdeöverföringar 
som har diskuterats tidigare innebär också att det i en del fall förs 
resurser ut ur de allmännyttiga bolagen som skulle ha kunnat använ-
das för att genomföra underhållsåtgärder.96  

Eftersom underhållsåtgärder inte ger rätt till hyreshöjningar, vill 
många fastighetsägare i samband med stamrenoveringar genomföra 
standardhöjande åtgärder som kan ge rätt till sådana. Dessutom 
genomför vissa privata fastighetsägare så kallade konceptrenover-

 
96 Boverket (2014 b). 
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ingar, vilka innebär att vid vakanser renoveras enskilda lägenheter 
och hyran kan därmed höjas för nästkommande hyresgäst. Kartlägg-
ning har visat att hyreshöjningarna ofta blir betydande efter en 
renovering med standardhöjningar. Hyresgästföreningen beräknar 
att hyran i genomsnitt höjs med 37 procent, men det förekommer 
höjningar på 60 procent och mer.97 Kartläggning har också visat att 
en stor andel av de boende inte har råd att bo kvar vid renoveringar 
som i många fall innefattar större standardhöjningar än vad som är 
nödvändigt.98 Det är i många fall hushåll med lägre inkomster som 
flyttar, och de flyttar i många fall till områden med lägre socioekono-
misk status. På så vis kan alltför omfattande standardhöjningar för-
stärka koncentrationen av låginkomsttagare till de områden som ännu 
inte har renoverats.  

Enligt plan- och bygglagen har en fastighetsägare skyldighet att 
underhålla sin fastighet för att förbättra eller bevara skicket mot-
svarande det skick den var i vid uppförandet. Enligt miljöbalken ska 
bostäder hållas i sådant skick att olägenheter för människors hälsa 
inte uppstår, och ägaren ska vidta åtgärder som hindrar uppkomsten 
av olägenheter för människors hälsa. I jordabalkens tolfte kapitel 
(hyreslagen) görs det avseende hyresgästens rätt till inflytande en åt-
skillnad mellan underhåll och standardhöjning, men gränsen mellan 
dessa är svår att dra. Syftet med underhåll är att återställa byggnadens 
ursprungliga skick, så att den är brukbar. Uppräkningen i lagförarbe-
tena är inte uttömmande. Man anger som exempel på standardhöj-
ningar upprustning av kök och badrum, installation av bubbelbad, 
insättning av tvätt- eller diskmaskin, inglasning av balkonger, in-
stallation av centraldammsugare och bastu. Vissa underhållsåtgärder 
kan vara standardhöjande, till exempel utbyte av kylskåp till en helt 
annan och högre standardnivå. I 12 kap. 18 a § sjätte stycket jorda-
balken finns en lista på vad som är lägsta godtagbara standard för en 
lägenhet, vilket innebär att de mest grundläggande funktioner måste 
finnas – till exempel tillgång till varmt och kallt vatten. De allra flesta 
lägenheter uppnår lägsta godtagbara standard i dag. Godkännande 
krävs inte av hyresgästen för åtgärder som hyresvärden vill genom-
föra i syfte att en lägenhet ska uppnå lägsta godtagbara standard.99  

 
97 Hyresgästföreningen (2017 b). 
98 Boverket (2014 b). 
99 12 kap. 18 d § andra stycket jordabalken. 
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Som huvudprincip är hyresvärden skyldig att se till att lägenheten 
på tillträdesdagen är i sådant skick att den är fullt brukbar som 
bostad, enligt den allmänna uppfattningen i orten.100 Hyresvärden 
har dessutom en skyldighet att under hyrestiden ombesörja sed-
vanligt underhåll (reparationer) med skäliga tidsmellanrum för att 
hålla lägenheten i fullt brukbart skick.101 Som diskuterat ingår under-
hållskostnader i hyran, vilket innebär att fastighetsägare inte har rätt 
att höja hyran på grund av sedvanligt underhåll.  

En hyresvärd som vill vidta en standardhöjande åtgärd som har 
en inte obetydlig inverkan på lägenhetens bruksvärde ska först 
informera berörda hyresgäster om åtgärden. Det enda formkrav som 
ställs på informationen är att den ska vara skriftlig.102 För att sådana 
standardhöjande åtgärder ska få genomföras behövs ett godkännande 
från berörda hyresgäster.103 Får inte hyresvärden hyresgästernas 
godkännande, kan hyresvärden efter två månader vända sig till hyres-
nämnden och begära tillstånd. Sådana tillstånd ges i nästan samtliga 
fall. 

Skulle hyresvärden påbörja standardhöjande arbeten utan nöd-
vändigt godkännande från berörda hyresgäster eller tillstånd från 
hyresnämnden, har hyresgästerna möjlighet att ansöka till hyres-
nämnden med begäran om att nämnden ska förbjuda hyresvärden att 
utföra arbetet.104 Ett sådant förbud kan förenas med vite. Om hyres-
värden hunnit genomföra standardhöjande åtgärder utan behövligt 
godkännande eller tillstånd, har hyresvärden inte rätt att tillgodo-
göra sig standardhöjningen vid prövning av hyrans skälighet förrän 
minst fem år förflutit sedan åtgärden genomfördes, under förutsätt-
ning att den berörda hyresgästen bor kvar i lägenheten.105 

Ändring av hyra eller andra villkor i bostadshyresavtal kan 
genomföras på två olika sätt, antingen genom individuella förhand-
lingar direkt mellan hyresvärd och hyresgäst eller genom kollektiva 
förhandlingar mellan hyresvärden och hyresgästförening grundade 
på förhandlingsordningar. De flesta hyreslägenheter i Sverige omfat-
tas av förhandlingsordning.  

 
100 12 kap. 9 § jordabalken. 
101 12 kap. 15 § jordabalken. 
102 12 kap. 18 e § första stycket jordabalken. 
103 12 kap. 18 d § andra stycket jordabalken. 
104 12 kap. 18 h § jordabalken. 
105 12 kap. 55 a § jordabalken. 
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Om hyresgästen inte accepterar hyresvärdens förslag till hyres-
höjning vid individuella förhandlingar, har hyresvärden rätt att ansöka 
till hyresnämnden för prövning av hyrans skälighet. Sådan ansökan 
kan hyresvärden göra tidigast en månad efter det att hyresgästen 
mottagit hyresvärdens skriftliga villkorsändring.106 Om parterna inte 
kommer överens vid kollektiva förhandlingar, har hyresvärden rätt 
att ingå överenskommelser om hyreshöjning direkt med de enskilda 
hyresgästerna när de kollektiva förhandlingarna formellt avslutats. 
Hyresvärden kan ansöka till hyresnämnden om en prövning av 
hyrans skälighet för de hyresgäster som inte frivilligt accepterar 
hyresvärdens bud.107 Vid prövning i hyresnämnden av en hyreshöj-
ning är hyresvärden sökande och den enskilda hyresgästen svarande, 
även om Hyresgästföreningen ofta agerar ombud åt hyresgästen på 
dennas fullmakt.  

Oavsett om det varit individuella eller kollektiva hyresförhand-
lingar är hyresnämndens uppgift att fastställa hyran till skäligt be-
lopp när det inkommer en ansökan om villkorsändring som rör 
hyrans storlek.108 Detta sker genom en så kallad bruksvärdesprövning, 
som i korthet går ut på att jämföra den begärda hyran med i första 
hand kollektivt framförhandlade hyror för lägenheter i samma ort 
som har ett likvärdigt bruksvärde som prövningslägenheten. Av be-
tydelse vid bedömning av en lägenhets bruksvärde är bland annat dess 
standard och tillhörande förmåner. Däremot ska man bortse från 
byggnadsår och produktions-, drifts- och förvaltningskostnader.109  

Ända sedan dagens system för hyresgästinflytande infördes 
år 1997 har tanken varit att hyresgäster ska ha en reell möjlighet att 
påverka mer än bara rena lyxrenoveringar. När hyresnämnden prövar 
en ansökan om tillstånd till förbättrings- och ändringsåtgärder, ska 
nämnden göra en avvägning mellan hyresvärdens och hyresgästens 
intressen. Åtgärderna ska enligt 12 kap. 18 f § jordabalken tillåtas, 
om hyresvärden har ett beaktansvärt intresse av att genomföra dem 
och de inte är oskäliga mot hyresgästen. Detta antyder att det krävs 
förhållandevis starka skäl för att en åtgärd ska hindras av hyres-
gästen, och praxis visar att hyresvärdar nästan alltid får tillstånd av 
hyresnämnderna och Svea hovrätt att genomföra sina begärda åtgär-

 
106 12 kap. 54 § första stycket jordabalken. 
107 24 § hyresförhandlingslagen. 
108 12 kap. 55 § jordabalken. 
109 SOU 1966:14 s. 239. 
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der. När 12 kap. 18 f § jordabalken ändrades år 2002, var ett huvud-
syfte att hyresgästerna skulle få ett starkare inflytande. I förarbetena 
angavs specifikt att hyresgästens intresse av att bibehålla en lägre 
hyra skulle vägas in i hyresnämndens prövning.110 Trots detta före-
kommer det ofta att hyresnämnderna och Svea hovrätt uttalar att en 
åtgärd inte kan vara oskälig, eftersom den inte utgör en lyxreno-
vering. I vissa fall tycks det göras i förbifarten, men i flera fall tycks 
det faktum att en åtgärd inte är ”onödigt lyxig” göra att hyresgästens 
intresse av att bibehålla en låg hyra enligt domstolen inte anses väga 
över hyresvärdens intresse av att åtgärden genomförs.111  

I juni 2019 beslutade riksdagen om lagändringar som ska ge 
hyresgäster större möjlighet att utforma standarden (viss utrustning 
eller underhåll) på den egna bostaden, genom möjlighet att indivi-
duellt avtala om hyrespåslag eller avdrag för tillval och frånval från 
lägenhetens ursprungliga standard.112 Ersättningen för tillval eller från-
val ska gälla under maximalt tio år, för att sedan omfattas av reglerna 
för bruksvärdeshyra. Hyresgästföreningen är positiv till förändringar 
som ökar hyresgästers möjlighet att själva påverka utformningen av 
sina bostäder men anser inte att lagändringen på något sätt förbättrat 
hyresgästernas inflytande när det gäller standardhöjningar som initie-
ras av hyresvärdar.113  

Författningsförslag 

För att säkerställa att hyresgästerna inte behöver möta hyreshöj-
ningar som tvingar dem att flytta föreslår kommissionen att reger-
ingen initierar en förändring i hyreslagen (12 kap. jordabalken) som 
reglerar valmöjligheter för hyresgästen vid standardhöjande åtgärder 
i hyresbeståndet.  

Det bör vara rimligt att kräva av både stora och små hyresvärdar 
att inte genomföra standardhöjningar som kan innebära att hyres-
gäster måste flytta av ekonomiska skäl. Det kan därför finnas ett 
behov av att införa ett krav på att hyresvärden måste erbjuda ett bas-
alternativ vid standardhöjande åtgärder som minimerar hyreshöj-

 
110 Prop. 1996/97:30, s. 68 och prop. 2001/02:41, s. 24. 
111 Wetterberg (2016).  
112 12 kap. 55 d § jordabalken. 
113 Hyresgästföreningen (2017 b). 
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ningen.114 Ett basalternativ innebär en minsta möjlig standardhöj-
ning som inte kan väljas bort, men i övrigt behöver hyresgästen inte 
gå med på andra standardhöjande åtgärder. Det finns därför inte 
någon risk att fastigheter skulle få ett eftersatt underhåll. För hyres-
värden är det viktigt att kunna säkerställa en ekonomisk hållbar för-
valtning och utveckla fastigheten genom bland annat standardhöjande 
åtgärder så att bostaden är attraktiv och kan hyras ut till annan 
hyresgäst i framtiden. Detta är också en faktor som beaktas av hyres-
nämnden i tillståndsprövningen. Det vanliga underhållsarbetet (t.ex. 
stambyte) ingår i hyran och ska inte leda till hyreshöjning.  

Däremot kan hyresgäster som vill ha standardhöjande alternativ 
(t.ex. kaklat badrum) i sin lägenhet få ytterligare alternativ att välja 
mellan i samband med det vanliga underhållsarbetet. De åtgärder 
som hyresgäster ska kunna påverka gäller endast standardhöjande åt-
gärder. Det görs i samband med att hyresgästen godkänner en stan-
dardhöjande åtgärd. Ofta får hyresgästen en totalbild av vad hyres-
värden vill genomföra för åtgärder. Det blir svårt för hyresgästen att 
bedöma vad som är underhåll och vad som är standardhöjande åt-
gärder.  

En första viktig förändring är att införa en uppgiftsskyldighet om 
att hyresvärden ska redovisa vad som är standardhöjande åtgärder 
respektive vad som är sedvanligt underhåll som inte har inverkan på 
bruksvärdet eller hyran. Det är ett sätt för hyresgästen att förstå 
vilka slags upprustningsåtgärder som hyresvärden vill genomföra i 
lägenheten och för att tydliggöra för hyresgästen vilken åtgärd som 
kan leda till en hyreshöjning. Syftet med att införa en möjlighet för 
hyresgästen att välja upprustningsnivå är att stärka hyresgästernas 
boendeinflytande ytterligare. 

Eftersom hyresvärden kommer att veta ungefärliga kostnader för 
åtgärderna genom olika offerter, borde det var möjligt att dessutom 
uppge hyresökningar i form av intervall för de olika standardhöjande 
åtgärderna. Att förhandla om hyran i förväg så att hyresgästerna får 
ett pris där i alla fall en tänkt hyra eller en högsta hyra anges på de 
åtgärder borde ses som positivt och efterfrågat. Utgångspunkten är 
att bruksvärdesprincipen som hyressättningsmodell inte ska föränd-
ras. Bruksvärdesprincipen torde vara möjlig att beakta genom att de 
nya hyrorna bestäms utifrån vad som närmast kan liknas vid pris-
listor, (hyresnivåskillnader) där olika åtgärder ges olika mycket på-

 
114 SOU 2017:33. 
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verkan på bruksvärdet baserat på vad som på regional, och ibland 
lokal, nivå har förhandlats fram mellan parterna.  

I tidigare förarbeten finns en rekommendation (ej bindande) att 
hyresvärden så utförligt som möjligt ska beskriva de ekonomiska 
och praktiska konsekvenserna av åtgärderna, för att hyresgästen ska 
kunna göra ett informerat val. Vid lagändringen 2002 övervägdes att 
införa lagstadgade krav på innehållet i informationsmeddelandet, 
men detta bedömdes inte vara nödvändigt. Däri skriver man att om 
hyresvärden lämnar information om hur stor hyreshöjning åtgär-
derna beräknas leda till är denna information inte bindande i en 
senare hyresförhandling. Uppgiften lämnas i samband med övrig 
information som hyresvärden ger vid standardhöjande åtgärder. 

Det som talar för förslaget är att vid standardhöjande åtgärder ges 
hyresgästen möjlighet att kunna välja att lägenheten ska kunna reno-
veras till olika standard med olika hyresnivåskillnader. Ett förtydligande 
i den information som ska ges till hyresgästen är att de ekonomiska 
konsekvenserna framgår. Hyreshöjningen gäller för överskådlig fram-
tid och beror på vilket alternativ som hyresgästen väljer. Det har in-
vänts att det inte går att meddela vilken hyra man tänker begära efter 
standardhöjningen, därför att det kan komma att ändras. Många 
hyresvärdar förhandlar dock kollektivt så tidigt som möjligt, och det 
är därför fullt rimligt och möjligt att ge hyresgästen informationen 
och möjligheten till att välja med upplysning om de ekonomiska 
konsekvenserna. Dessa hyresnivåskillnader gäller som sagt för en 
överskådlig framtid och kommer inte att hindra en normal hyres-
förhandling framöver.115 Hyresgästen kommer att ha en realistisk 
uppfattning om hur stor hyreshöjning det kan bli fråga om. För de 
hyresgäster som önskar en högre standard i sin lägenhet kommer 
hyran att bli högre. Det torde innebära att de flesta hyresgäster kan 
bo kvar efter en standardhöjande åtgärd. Ett sådant hyresgäst-
inflytande kommer troligen leda till färre hyrestvister. På sikt skulle 
det kunna bli skilda hyresnivåer på lägenheterna i ett hyreshus, vilket 
kan bidra till en något minskad inkomstmässig segregation.116 För-
slaget är förenligt med hyresförhandlingslagens bestämmelser.117 
Det är möjligt för hyresgäster att inte godkänna en standardhöjande 
åtgärd. Hyresvärden kan begära tillstånd hos hyresnämnden. 

 
115 Hyresgästföreningen (2017 b). 
116 Lind (2015 a). 
117 Särskilt 21 § hyresförhandlingslagen, däri det framgår att parterna inte får fastställa olika hyror 
i samma hyreshus. Men om det är skillnader i bruksvärdet är det motiverat med olika hyror. 
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I dag gäller att hyresnämnden vid prövningen ska beakta om åt-
gärderna leder till en hyreshöjning som gör att de blir oskäliga gent-
emot hyresgästen. Ofta har den hyra som ska utgå efter standard-
höjningen inte förhandlats, då hyresnämnden ska pröva om tillstånd 
ska ges. Hyresnämnden kan inte inom ramen för tillståndspröv-
ningen i dag fastställa vilken hyra som ska gälla efter renoveringen. 
Hyresnämnden kan i en senare process fastställa hyran till ett skäligt 
belopp, men det innebär inte att åtgärderna för den skull automatiskt 
blir skäliga. Hyresnämnden kan nämligen inte i den senare processen 
på nytt ta ställning till om förbättringsåtgärderna varit alltför om-
fattande utan ska utgå från det bruksvärde som lägenheten har. 

När hyresnämnden prövar om sådant tillstånd ska lämnas görs en 
intresseavvägning. När 12 kap. 18 f § jordabalken ändrades 2002, var 
ett huvudsyfte att hyresgästerna skulle få ett starkare inflytande. 
Hur avvägningen ska göras stadgas i 12 kap. 18 § f jordabalken. An-
sökan ska bifallas om hyresvärden har beaktansvärda skäl av att åt-
gärden genomförs, exempelvis hyresvärdens intresse av att renovera 
lägenheten för att hyra ut i framtiden (steg 1) och det inte är oskäligt 
mot hyresgästen att den genomförs. I förarbetena angavs specifikt 
att hyresgästens intresse av att bibehålla en lägre hyra skulle vägas in 
i hyresnämndens prövning.118 I dessa avvägningar kan hänsyn tas till 
flera omständigheter som hyresgästens ekonomiska situation, höga 
ålder, intresset av att bevara äldre och fullt fungerande inredning 
eller om hyresgästen annars skulle drabbas särskilt hårt som att 
beakta om åtgärderna leder till en boendekostnad som blir opåkallat 
hög. Slutligen görs en avvägning mellan parternas intressen, där 
exempelvis en åtgärd som kan medföra en kraftig hyreshöjning kan 
väga över hyresvärdens intresse (Steg 3). 

Om mycket omfattande standardhöjande åtgärder godkänns, blir 
mycket stora hyreshöjningar skäliga. Frågan om en eventuell hyres-
höjning måste beaktas i prövningen av om en åtgärd ska tillåtas. 
Annars tas inte hyresgästens intresse av att hålla hyran nere till vara. 
Kommissionen bedömer att förslaget torde kunna leda till att hyres-
nämnden samtidigt kan pröva både de föreslagna åtgärderna och ett 
eventuellt hyrespåslag, vilket blir mer effektivt.119 Förslagen föran-
leder ändringar i 12 kap. 18 e jordabalken. Jämlikhetskommissionen 
har övervägt om det fanns behov av ändring och förtydligande i 

 
118 Prop. 1996/97:30, s. 68 och prop. 2001/02:41, s. 24. 
119 Se även prop. 2001/02:41. 
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12 kap. 18 § f jordabalken. Kommissionen har övervägt om det i lag-
texten skulle framgå på vilket sätt avvägning mellan hyresvärden och 
hyresgästens intresse ska göras och vilka åtgärder som bör godtas. 
Kommissionen bedömer att det inte finns behov av att ändra den i 
dagsläget, eftersom avvägningen framgår tydligt i tidigare förarbeten. 
Endast en mindre ändring görs med anledning av förslag om att in-
föra nytt andra stycke i 12 kap. 18 e jordabalken. 

Utformning 

I dag regleras i 12 kap. 18 e § jordabalken, skriftlig information till 
hyresgästen om standardhöjande åtgärder utan att det finns krav på 
innehållet. I jordabalken införs krav på vad det skriftliga meddelan-
det ska innehålla. För att en hyresgäst ska kunna ta ställning till de 
åtgärder som hyresvärden vill utföra, bör det i informationen speci-
ficeras vad som är standardhöjande åtgärd och vad som är sedvanliga 
underhållsåtgärder. Det blir tydligt för hyresgästen, och det kan även 
underlätta vid en eventuell prövning i hyresnämnden och domstol 
om hyresgästen inte godkänner åtgärderna. Hyresvärden ska i det 
skriftliga meddelandet redovisa olika standardhöjande alternativ som 
hyresgästen ska välja mellan och som innebär hyresnivåskillnader. 
Det ska finnas en lägstanivå. 

Ekonomiska konsekvenser 

Konsekvensen blir en långsammare takt i renoveringarna av de stora 
hyresbestånden. Ett antal påtvingade förflyttningar kan troligen 
avvärjas, då boendekostnaden i många fall inte kommer att öka till 
mer än vad individerna kan betala. Förändringen kan alltså verka 
återhållande på både bostadsbidrag och ekonomiskt bistånd. Båda 
dessa bidragsformer har setts öka både hos dem som flyttar och hos 
dem som bor kvar efter en renovering.120 

 

Förslag: Inför ett lagstadgat krav på hyresgästernas möjlighet att 
välja nivå vid renovering. 

 
120 Boverket (2014 b). 
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21 Regionala frågor 

21.1 Utgångspunkter1 

 Historiskt, från andra hälften av 1800-talet, har det skett en kon-
vergens i inkomster mellan regionerna, men under senare decennier 
har tillväxten och inkomsterna koncentrerats till storstadsområ-
dena. Stockholm är den region som har de högsta inkomsterna. 
Samtidigt finns skillnader både i hushållens kostnader för bo-
ende, mat med mera och andra icke marknadsrelaterade skillnader 
i levnadsvillkor som gör det svårt att jämföra standarden i alla 
viktiga avseenden. 

 Sverige utmärker sig internationellt genom att en så hög andel 
som 25 procent av alla arbetstillfällen finns i huvudstadsregionen. 
I övriga studerade EU-länder är motsvarande andel ungefär hälf-
ten så stor. Däremot är andelen arbetstillfällen i övriga storstads-
regioner i Sverige närmare genomsnittet för de studerade länderna. 

 De ökande inkomstskillnaderna mellan regionerna förklaras till 
en del av att yngre välutbildade lämnar mindre och perifera regio-
ner och flyttar till större och mer tätbefolkade regioner. Human-
kapitalskillnaderna förstärks av att det främst är unga med goda 
studieresultat eller välutbildade föräldrar som flyttar. 

 Utbildningsmöjligheterna skiljer sig mellan olika delar av landet, 
och långa avstånd till högskola kan motverka övergång till högre 
studier. Dessutom finns det studier som indikerar att avstånd till 
högskolan spelar större roll i högskolebeslutet för unga från 
studieovana hem än för unga med välutbildade föräldrar. 

 
1 Detta avsnitt bygger till stor del på beskrivningen i avsnitt 12.3. För referenser hänvisas till 
detta avsnitt.  
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21.2 Problembild och diagnos2 

Problem 

 Skattekvoten skiljer sig mellan Sveriges kommuner, och i många 
små kommuner är skattesatsen mycket högre än i de stora 
städerna. Långtidsutredningen 2015 beräknade i sitt huvud-
scenario över den regionala utvecklingen att mycket avlägsna 
glesbygdskommuner till år 2040 skulle behöva höja skattesatsen 
med 6 kronor för att upprätthålla 2015 års servicenivå, medan 
storstadskommunerna enbart skulle behöva höja kommunal-
skatten med 1 krona.  

 En lägre andel av befolkningen har högskoleutbildning i glesare 
kommuner, samtidigt som dessa kommuner har stor brist på 
utbildad arbetskraft till välfärdsyrkena. De minsta FA-regio-
nerna3 kommer framöver att ha störst problem med kompetens-
försörjningen, både med högskoleutbildad arbetskraft och med 
arbetskraft med motsvarande treårigt gymnasium.  

 Betygsskillnaderna mellan skolor i små och stora kommuner har 
ökat de senaste decennierna, och majoriteten av de elever som går 
i de svagaste skolorna (mätt som skolans mervärde) bor på lands-
bygden.  

 Under det senaste decenniet har statlig verksamhet lagts ner i 
tätorter av alla storlekar, men den största absoluta minskningen 
av antalet arbetsställen har skett i de allra minsta tätorterna. Sam-
tidigt möter glesbygden också ett minskat utbud av apotek, post-
ombud och dagligvarubutiker. 

Diagnos 

 De ökande skattesatserna i glesbygdskommuner kan till en del 
förklaras av att en minskande befolkning gör att fasta kostnader 
behöver slås ut på färre invånare och att kostnaden per invånare 
alltså ökar. De kommuner som får ökade kostnader kan inte på-

 
2 Bygger till stor del på beskrivning i kapitel 12.3. För referenser hänvisas till detta avsnitt.  
3 En funktionell analysregion (FA-region) är en region, inom vilken människor kan bo och 
arbeta utan att behöva göra alltför tidsödande resor. En indelning gjord av Tillväxtanalys 2015 
delar in Sverige i 60 FA-regioner. 
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verka skattebasen nämnvärt utan måste höja kommunalskatten 
för att öka intäkterna. För att undvika alltför stora skattehöj-
ningar krävs det både att det kommunala utjämningssystemet 
bättre kan kompensera för vissa orters gleshet och avstånd och 
att de åtaganden som staten lägger på kommunerna finansieras i 
tillräcklig utsträckning. 

 Driftskostnaderna för service i glesbygd är högre än i städerna, 
varför kostnadsbesparingar har lett till indragen service. Dess-
utom har staten vid avregleringar förlitat sig på att marknaden ska 
leverera tjänster i hela landet, vilket till exempel inte har skett på 
post- och apoteksmarknaderna. För god service i hela landet 
krävs en ökad statlig närvaro och en statlig strategi kring infra-
strukturen.4 

 Eftersom avstånd till högskola påverkar beslutet om att läsa 
vidare, kan en del av glesbygdens utbildningsunderskott förklaras 
av långa avstånd till lärosäten. För att kompensera för detta be-
hövs en strategi för att genom digital teknik tillgängliggöra högre 
utbildning i hela landet.5 

 Skolans kvalitetsvariationer över olika sorters kommuner kan till 
en del förklaras av kommunernas förutsättningar för att klara av 
sitt kärnuppdrag, till en del av svårigheter att rekrytera personal. 

21.3 Förslag och bedömningar 

Vidare omfördelning i det kommunalekonomiska 
utjämningssystemet 

Det kommunala kostnadsutjämningssystemet förändrades den 
1 januari 2020 med syfte att ge en förstärkt fördelningsprofil och 
ytterligare kompensation för merkostnad i glesbygd. Den grund-
läggande modellen för kostnadsutjämning bibehålls, men ett antal 
mindre förändringar genomförs. Bland dessa kan nämnas införandet 
av en delmodell för kommunal vuxenutbildning och att det i del-
komponenterna för förskola och fritidshem införs kompensation 

 
4 Det senare diskuteras i kapitel 27. 
5 Se förslag i kapitel 17. 
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för socioekonomi samt för gles bebyggelse. Även inom delmodellen 
för gymnasieskolan införs kompensation för gles bebyggelse.6 För-
ändringarna är i linje med kommissionens uppdrag och syftar till att 
i högre grad ta hänsyn till de olika kommunernas förutsättningar vid 
utjämningen.  

Riksrevisionen har utvärderat det kommunalekonomiska utjäm-
ningssystemet och drar slutsatsen att systemet inte är utformat på 
ett sådant sätt att kommunerna kan ge kommuninvånarna likvärdig 
service utan alltför stora skillnader i skattesats. Riksrevisionen menar 
vidare att den befintliga utjämningen inte heller med de senaste 
tilläggen i tillräcklig utsträckning kompenserar för de kostnader som 
uppstår på grund av kommunens storlek, befolkningsunderlag, be-
folkningsförändringar samt socioekonomi. De förväntade kostna-
derna för genomsnittlig service och effektivitet underskattas enligt 
Riksrevisionen systematiskt för glesa kommuner i den modell som 
nu används. En ökad utjämning skulle enligt rapporten utjämna 
skillnaden i de skattesatser som gällde 2017 från 6,73 till 4,84 pro-
centenheter.7 Riksrevisionens rekommenderar regeringen att bland 
annat utveckla den befintliga kostnadsutjämningen så att den i större 
utsträckning utjämnar för kostnadsskillnader som uppstår på grund 
av att kommunerna har olika yta, antal invånare och befolknings-
förändringar samt för storstädernas och de storstadsnära kommu-
nernas socioekonomi. Man rekommenderar även regeringen att ge 
Tillväxtverket i uppdrag att uppdatera och utveckla utjämnings-
systemet. 

Skattesatsen tenderar att vara högre i kommuner med lägre in-
komster, och det är från fördelningssynpunkt eftersträvansvärt att 
begränsa ökningen av kommunalskatterna i dessa kommuner. Sam-
tidigt är många kommuner i stort behov av ytterligare resurser, och 
den statliga kompensationen för ett antal ålagda uppgifter täcker inte 
helt de kostnader som kommunsektorn har för dessa.8 Sannolikt 
gäller att uppgifter som åläggs kommunerna ovanifrån men som inte 
finansieras i tillräckligt stor utsträckning riskerar att vara mer be-
tungande för mindre kommuner som inte kan utnyttja skalfördelar 
i välfärdsproduktionen. Dessutom är ersättningen från staten till 
kommunerna statiskt beräknad, det vill säga transfereringen är otill-

 
6 Prop 2019/20:11. 
7 Riksrevisionen (2019 b). 
8 Detta gäller exempelvis mottagning av asylsökande, eftersom de två år under vilka staten tar 
på sig kostnader i de allra flesta fall inte räcker för integration och självförsörjning. 
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räcklig om kostnaderna växer över tid. Det är däremot inte givet 
huruvida finansiering av det kommunala välfärdsuppdraget via kom-
munalskatt eller via statlig skatt (med efterföljande transfereringar 
till kommunsektorn) är mest fördelaktigt från fördelningssynpunkt, 
eftersom det beror på vilka statliga skatter som används för ända-
målet.  

Inkomstutjämningssystemet kan också påverka kommunernas 
incitament att investera i utbildning för grupper som får försörj-
ningsstöd. För kommunerna innebär det en kostnadsbesparing när 
en person lämnar försörjningsstödet, men på grund av inkomst-
utjämningen tillfaller bara en mindre del av den ökande skatteintäk-
ten den egna kommunen. Trots detta kan det antas att kommunerna 
har som mål att reducera beroendet av försörjningsstöd bland kom-
munens invånare.  

Strukturåtgärder 

Ett kostnads- och inkomstutjämningssystem som bidrar till lik-
artade villkor för kommuner och regioner att säkerställa en välfärd 
av hög kvalitet är viktigt för möjligheterna att utbilda och försörja 
sig för medborgare i hela landet. Samtidigt finns det gränser för hur 
stor utjämningsuppgift som kan läggas på utjämningssystemet. 
Kommunutredningen har i sitt betänkande diskuterat kommunernas 
förutsättningar att möta medborgarnas krav och förväntningar i ett 
bredare perspektiv än bara utjämningssystemets.9 Utredningen dis-
kuterar bland annat samverkanslösningar, kommunsammanläggningar, 
digitalisering och andra kapacitetshöjande investeringar och, på ett 
mer fundamentalt plan, förändringar av kommunernas uppgifter.  

Små kommuner har inte möjlighet att utnyttja stordriftsfördelar 
och har möjligen en del att vinna på sammanläggningar.10 En 
litteraturöversikt över studier av kommunsammanslagningar i länder 
med likartad kommunstruktur visar dock att det inte är givet att 
sammanslagningar av små kommuner ger de förväntade kostnads-
besparingarna, samtidigt som de i vissa fall får negativa effekter på 
demokratiska aspekter som valdeltagande.11 Kommunsammanslag-
ning är under alla omständigheter en lösning som har bäst förutsätt-

 
9 SOU 2020:8. 
10 Tingvall m.fl. (2006). 
11 Erlingsson (2019). 
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ningar att förbättra effektiviteten i delar av västra och södra Sverige, 
där befolkningstätheten är högre. Digitalisering har däremot goda 
förutsättningar också i glesare befolkade delar av landet, under 
förutsättning att bredbandsförbindelserna blir tillräckligt utbyggda. 
Detta kräver å andra sidan betydande investeringar. 

Förändrade uppgifter och därtill kopplade resursflöden ligger 
nära till hands för vissa funktioner – skola och räddningstjänst är 
exempel – och ligger i linje med vad kommissionen föreslår på annat 
ställe i detta betänkande. Att ansvarsfördelningen mellan kommun 
och stat görs beroende av kommunens storlek, så kallad asym-
metrisk ansvarsfördelning, är också ett alternativ som bör övervägas 
för vissa sektorer.  

Den senaste kommunutredningen diskuterade ekonomisk stimu-
lans för att komma längre med kommunsammanläggningar än vad 
som kan åstadkommas med ren frivillighet. Om riktade statsbidrag 
ska utnyttjas, bör de klustras till att omfatta hela sektorer, vilket 
överensstämmer med vad kommissionen förordar beträffande skolan. 

 

Bedömning: En viss ytterligare utveckling av det kommunala ut-
jämningssystemet är av allt att döma motiverad, men i längden 
krävs strukturella förändringar av kommunsystemet och even-
tuellt förändrade arbetsuppgifter för att det ska vara hållbart. En 
kombination av ekonomiska stimulanser och villkorade insatser 
torde bli nödvändiga. 

Ökad statlig närvaro och samverkan 

Under perioden 2008 till 2014 försvann 133 statliga arbetsställen på 
orter med upp till 10 000 invånare.12 Det har gjort att det i glest be-
folkade regioner är svårare att som medborgare lokalt få hjälp i 
administrativa ärenden och få service. Även i storstädernas särskilt 
utsatta områden har staten dragit sig tillbaka, och även där finns 
alltså motiv för en samlande punkt för statens verksamheter. Utrikes 
födda och personer med funktionsnedsättning är grupper som har 
särskilda problem med att ta del av information via digitala kanaler, 
varför lokal närvaro kan spela extra stor roll för dessa grupper.13 

 
12 SOU 2017:1. 
13 SOU 2018:43. 
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I dagsläget finns 113 statliga servicekontor, som från och med 
juni 2019 drivs av Statens servicecenter. Vid dessa ges hjälp med 
enklare serviceärenden hos Pensionsmyndigheten, Försäkrings-
kassan och Skatteverket. Från och med 2020 inrättas 4 nya service-
kontor i FA-regioner som inte har något servicekontor i dag. Dess-
utom kommer servicekontoren under 2020 att ge service avseende 
Arbetsförmedlingens kundtorgsverksamhet (obokade besök) på 
vissa platser där Arbetsförmedlingen lägger ner verksamhet och där 
servicekontor finns.14 En utredning har tillsatts med syfte att analy-
sera hur de statliga servicekontoren, och därmed den lokala till-
gången till statlig service, ska stärkas. Medel har tillförts i budgeten 
för 2020, och utredningen ska föreslå var nya servicekontor ska 
etableras samt vilka myndigheters verksamhet som ska lokaliseras 
vid dessa.15 

Regeringen har en ambition att stärka den statliga närvaron i 
landet och har därför principiellt tagit beslutet att inga nya myndig-
heter ska lokaliseras i Stockholm under mandatperioden. Att statlig 
service är lokalt tillgänglig är dock troligen viktigare för förtroendet 
för statens institutioner än att det finns statligt anställda på expert-
myndigheter på orten.  

Betydelsen av statlig närvaro i hela landet blir tydlig när det gäller 
brottsbekämpning. Att närmaste polis finns mycket långt bort när 
man blir utsatt för ett brott kan skapa otrygghet. Den parlamen-
tariska landsbygdskommittén har föreslagit ett krav på maximal 
ingripandetid vid akut händelse ska föras in i Polisens reglerings-
brev.16 Polismyndigheten menar att ett sådant mål inte har satts upp, 
eftersom förutsättningarna skiljer sig åt i regionerna och att ett 
sådant mål skulle kräva en kraftig omlokalisering av poliser i tjänst 
i dag eller utökade resurser.17 Enligt kommissionens bedömning är 
detta dock ett uppslag som bör utredas närmare. 

Arbetsförmedlingen har i sin lägesbeskrivning om lokal närvaro 
skrivit att man har avvecklat eller ska avveckla kontor på 132 orter 
under 2019 och 2020 och att man genom samarbete med kommuner 
eller servicekontoren har säkrat lokal fysisk närvaro på 99 orter. Där-

 
14 Finansdepartementet (2020). 
15 Ibid. Utredningen har i ett delbetänkande redovisat sin bedömning om var nya kontor ska 
lokaliseras och ska slutredovisa sitt uppdrag i november 2020. 
16 SOU 2017:1, s. 175. 
17 Polismyndigheten (2017). 
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med återstår 33 orter där man under 2020 behöver lösa den lokala 
närvaron. För mer än hälften av orterna pågår diskussionen om 
samarbete med kommunerna om lokal närvaro.18  

I kapitel 17 har diskuterats hur distansutbildning kan utökas och 
genom digital teknik tillgängliggöras i fler delar av landet. Som på-
pekades ovan kan dock personer med funktionsnedsättningar och 
utrikes födda missgynnas av att fysiska möten ersätts av information 
och möten via digitala kanaler. Därför är det av vikt att en myndighet 
som Arbetsförmedlingen hittar sätt att erbjuda fysiska möten även 
på de orter där en sådan lösning inte finns i dag och där kontoret 
antingen har lagts ner eller kommer att lägga ner.  

I flera av de aktuella sektorerna, exempelvis utbildning och arbets-
förmedling, är samverkan med den lokala offentliga sektorn själv-
skriven. Lämpliga former för denna samverkan varierar med sektorn 
och kan också bero på lokala förutsättningar. 

 

Bedömning: Ambitionen att stärka den lokala statliga närvaron är 
god, och att göra detta genom ett ökat antal servicekontor fram-
står som motiverat. En lokal närvaro är viktig för en myndighet 
som Arbetsförmedlingen, som bör kunna erbjuda bokade besök 
i egen regi eller i samverkan med kommunen.  

 

Förslag: Vilka krav som ska kunna ställas på polisnärvaro bör ut-
redas närmare.  

 

Bedömning: Expertmyndigheter bör lokaliseras efter andra prin-
ciper än regionala hänsyn, såsom möjlighet till kompetensförsörj-
ning och kunskapsutbyte. 

Ytterligare förslag med regional dimension 

En viktig del i att skapa jämlika förutsättningar för marknads-
inkomster i hela landet är att tillgängliggöra utbildning. Därför har 
kommissionen föreslagit ett antal åtgärder på utbildningsområdet 

 
18 Arbetsförmedlingen (2020). 
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som har en tydlig regional dimension. Dessa förslag har presenterats 
i sin helhet i kapitel 17 men beskrivs kortfattat här. 

Även infrastrukturen kan vara ett verktyg för att skapa ökad 
regional jämlikhet. I kapitel 27 om institutionella frågor föreslås ett 
antal åtgärder på infrastrukturområdet med en tydlig regional 
dimension. 

Strategi för regionalt tillgänglig högre utbildning  

Regeringen bör utforma en strategi med sikte på att uppnå ökad 
genomströmning och studieresultat i distansutbildning samt hur 
distansutbildningen kan bidra till breddad rekrytering till högskolan. 
Medel bör även tillföras för att utveckla distanspedagogik och ut-
bildningsprogram på distans.  

Lokala lärcentrum som nav för lokala utbildningsinsatser 

Förslaget innebär att en kontrollerad studie av hur lärcentrum kan 
fungera som stöd för att höja genomströmningen i distansutbild-
ningen av framför allt studenter från studieovana hem bör genom-
föras. Om resultaten är goda, bör regeringen överväga att bygga upp 
ett rikstäckande nät av lärcentrum som kan fungera som studiestöd 
i glesare regioner.  

Utbildningspremie i välfärdsyrken i kommuner med stora utmaningar 

Förslaget innebär en årlig utbildningspremie för dem som har avlagt 
examen i ett kommunalt bristyrke och flyttar in i någon av de kom-
muner som har extra stora utmaningar med kompetensförsörj-
ningen. Premien bör även kunna lämnas till dem som är bosatta i 
dessa kommuner och som avlägger examen i något kommunalt brist-
yrke.  
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Infrastrukturfrågor 

Utbyggnaden av bredband via optisk fiber administreras inte på 
något sammanhållet sätt utan sker i konkurrens mellan kommersiella 
aktörer, på vissa håll av kommuner, på andra av ekonomiska 
föreningar som bildats för ändamålet. Detta har lett till ojämn takt i 
utbyggnaden, kvalitetsproblem och ineffektivitet. Med ett samman-
hållet statligt nät ökar förutsättningarna för en rikstäckande infra-
struktur med tillräcklig kvalitet för att säkerställa tillgång till bred-
bandstjänster som är viktiga för både hushåll och näringsliv. 

Eldrivna fordon förutses spela en växande roll i transportsyste-
met, och en infrastruktur för en sådan fordonsflotta är en nödvändig 
komponent i klimatpolitiken. För närvarande finns ett antal kom-
mersiellt drivna system utan samordning. Analogt med bredbands-
försörjningen kan ett stärkt statligt ansvar bidra till att säkerställa 
tillgång till laddningsmöjligheter i alla delar av landet, så att den natio-
nella klimatpolitiken kan föras med konsekvens.  

De regionala och lokala monopolen på elmarknaden har lett till 
ökade elkostnader för både hushåll och näringsliv. Vissa leveran-
törer, däribland statligt ägda Vattenfall, utnyttjar sin monopolställ-
ning i prissättningen. Energimarknadsinspektionen har utan fram-
gång sökt begränsa avgiftsökningarna. Åtgärder på både kort och 
längre sikt för att begränsa prisökningarna är motiverade. Sådana 
åtgärder har också en viss regional dimension. 
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22 Konsumentpolitik 

I föreliggande kapitel behandlas ett antal konsumentpolitiska frågor 
från skilda områden. Merparten av dessa diskuteras utförligare i 
andra kapitel, varför texten här inskränks till korta sammanfatt-
ningar och hänvisningar till dessa kapitel. En specifikt konsument-
politisk fråga, överskuldsättning, behandlas utförligt i detta kapitel, 
vilket utmynnar i ett författningsförslag. 

I kapitel 6 har beskrivits hur man med hjälp av ekonomisk teori 
kan närma sig frågan om marknadslösningars förutsättningar och 
vilka motiv det kan finnas för offentliga åtaganden på skilda om-
råden. Även på de områden som i huvudsak överlämnas åt markna-
den finns det ofta anledning att reglera marknadens funktionssätt. 
Motiven kan exempelvis avse risker för oligopol eller monopol, 
starkt asymmetriska förhållanden mellan konsumenter och produ-
center, permanenta obalanser eller konsumentsäkerhet. 

22.1 Utgångspunkter 

Naturliga monopol 

 Flera av de infrastruktursystem som levererar tjänster till företag 
och hushåll har omreglerats under de senaste 25 åren. Infrastruk-
tur såsom vägar, järnvägar, elnät och bredbandsnät har dock 
karaktären av naturliga monopol, där det är olönsamt för flera 
konkurrenter att upprätta parallella system i samma geografiska 
område. Avsaknaden av konkurrens kan innebära att mono-
polisten höjer priserna för konsumenter och företagskunder och 
att produktionsnivån därmed blir för låg. Samtidigt sker en bety-
dande resursöverföring från konsumenter till producenter. 



Konsumentpolitik SOU 2020:46 

782 

 För att på ett rimligt sätt kunna ta del av samhällets service i dag 
krävs det tillgång till bastjänster såsom el, tele, bredband och post. 
Då de tjänsterna kan betraktas som nödvändiga, finns det motiv för 
staten att tillhandahålla den nödvändiga infrastrukturen för dessa 
tjänster för att säkerställa att de produceras i tillräcklig omfattning. 

Asymmetrisk information 

 Konsumenter har i de flesta fall inte samma information vid köp 
av en vara eller tjänst som producenter eller försäljare har. Denna 
asymmetri kan utnyttjas av producentsidan för att locka konsu-
menterna att efterfråga dyrare produkter eller tjänster än vad de 
skulle behöva, eller för överprissättning, eller bådadera. 

Obalans mellan utbud och efterfrågan 

 I de situationer där efterfrågan på en nödvändighetsvara över-
stiger tillgången har producenterna en god förhandlingsposition 
gentemot konsumenterna och kan utnyttja detta i prissättningen. 
I dessa lägen är det främst de konsumenter som har en svag socio-
ekonomisk ställning och små marginaler som drabbas, och det 
finns motiv för staten att söka stärka konsumenternas position. 

Överskuldsättning 

 Hushåll med små ekonomiska marginaler är känsliga för tillfälliga 
inkomstbortfall eller oförutsedda utgifter. Den ekonomiska 
stressen från sådana störningar försämrar beslutskapaciteten och 
ökar risken för förhastade beslut, exempelvis i form av dyra, kort-
fristiga lån eller försök att via kommersiella spel lösa situationen. 
Detta kan ge upphov till negativa spiraler och skuldfällor, som det 
blir svårt eller omöjligt att ta sig ur. Det finns i nuläget ingen 
etablerad definition i Sverige för vad överskuldsättning innebär, 
men enkelt uttryckt är en person överskuldsatt när räntor och 
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amorteringar på skulderna överstiger betalningsförmågan och 
skulderna är av långvarig karaktär.1 

22.2 Problem och diagnos 

Naturliga monopol 

 Vid den omreglering av järnvägstransporterna som inleddes på 
1990-talet valdes en standardlösning som bevarade ett statligt 
ansvar för själva järnvägsnätet, medan transporttjänsterna succes-
sivt har blivit mer konkurrensutsatta. Det har lett till fler opera-
törer, tidvis till trängsel på det tillgängliga spårutrymmet, sam-
tidigt som det finns problem med underhåll och leveranssäkerhet. 

 Vid omregleringen av elförsörjningen bevarades ett statligt ansvar 
för det nationella stamnätet, samtidigt som det skapades ett stort 
antal regionala och lokala monopol. Elkraften är konkurrens-
utsatt, medan kontrollen över näten har möjliggjort att en 
växande del av leverantörernas intäkter består av nätavgifter. Tre 
stora aktörer innehar tillsammans cirka 60 procent av elnäten, 
och nätavgifterna hos dessa är högre än nätavgiften hos de mindre 
aktörerna. Prisregleringen av nätavgiften har anpassats till opera-
törernas krav, då företagen vid domstolsprövning har vunnit mot 
Energimarknadsinspektionen och därmed kunnat höja avgifterna 
mer än vad Energimarknadsinspektionen har menat varit skäligt. 

 Utbyggnaden av bredband via optisk fiber administreras inte på 
något sammanhållet sätt utan sker i konkurrens mellan kom-
mersiella aktörer, på vissa håll av kommuner, på andra av ekono-
miska föreningar som bildats för ändamålet. Som utvecklas när-
mare i kapitel 27 leder denna ordning till en ineffektiv utbyggnad, 
kvalitetsproblem och osäkerhet om den långsiktiga utvecklingen. 
Utbyggnaden går långsamt i mer glesbefolkade delar av landet, 
vilket skapar problem både för hushåll och för företag i dessa 
regioner. 

 
1 Europarådets ministerkommitté CM/Rec (2007) 8 definierade överskuldsättning som den 
persons eller familjs skuldbörda uppenbart och/eller på längre sikt överskrider betalningsför-
mågan. Se även Europeiska och sociala kommitténs yttrande ”Konsumentskydd och lämplig 
hantering av överskuldsättning för att undvika socialt utanförskap”, EUT 2014/C 211/38. Den 
12 september 2014.  
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Asymmetrisk information och beroenden 

 Ett område där det råder stark asymmetri mellan producent och 
konsument är hälso- och sjukvården. I den offentliga vården han-
teras detta problem med normen om vård efter behov och själv-
kostnadsprissättning. Med ett ökande inslag av privata producen-
ter kommer asymmetrin att spela en allt större roll. Också på 
varu- och tjänsteområden knutna till olika former av beroenden 
(alkohol, spel med flera) befinner sig konsumenten i ett poten-
tiellt underläge på grund av risken att konsumtionen inte kan 
kontrolleras. På oreglerade marknader inom dessa områden före-
ligger därför risk för överkonsumtion och, direkt eller indirekt, 
för en ökande belastning på den offentliga budgeten. 

Obalans mellan utbud och efterfrågan 

 Bostadsmarknaden karakteriseras i dag på många orter av en stark 
obalans mellan utbud och, vilket har lett till att konsumenternas 
ställning försvagats. Många hyresvärdar ställer krav på inkomster 
för rätten att hyra en bostad som överskrider den inkomst som 
kan anses nödvändig för att klara hyra och omkostnader. Hyres-
gästernas ställning vid renovering är också svag, och de kan i 
många fall inte förhindra en hyreshöjning som är högre än vid 
underhållsrenoveringar. I kapitel 20 har föreslagits regleringar för 
att komma till rätta med båda dessa obalanser. Dessutom har läm-
nats förslag på en politik för ökat bostadsbyggande som lång-
siktigt syftar till att stärka konsumenternas ställning på bostads-
marknaden. 

Skuldsättning 

 De svenska hushållens skuldkvot har kraftigt ökat sedan 1980 i 
Sverige. Överskuldsättningen är ojämlikt fördelad, och fördel-
ningen samvarierar med traditionella mått på ojämlikhet baserade 
på inkomst, utbildningsnivå, förankring på arbetsmarknaden och 
civil status.2 De grupper som är överrepresenterade bland de 
långvarigt skuldsatta är låginkomsttagare, ensamstående, särskilt 

 
2 De Toro (2016). 



SOU 2020:46 Konsumentpolitik 

785 

ensamstående kvinnor med barn, personer med kort och medel-
lång utbildning, sjukskrivna, arbetslösa och hyrestagare.3  

 Det finns olika sätt att uppskatta antalet överskuldsatta.4 Valet av 
metod kan ha stor betydelse för hur många som uppfattas vara 
överskuldsatta. En metod för att endast fånga upp personer med 
långvariga skuldproblem är att definiera överskuldsatta som de 
personer som varit restförda hos Kronofogdemyndigheten i 
minst 5 år.5 Det omfattar cirka 250 000 personer.6 Av dessa har 
fler än 100 000 personer haft skulder hos Kronofogdemyndig-
heten i minst 20 år. 

 Omkring 183 000 barn växer upp i ett hem där minst en förälder 
har skulder eller pågående skuldsanering hos Kronofogden. Det 
finns stora skillnader över landet mellan landets kommuner, som 
på ett förväntat sätt hänger samman med hushållens inkomster.7 
Det finns ingen information om hur många barn som lever i över-
skuldsatta familjer, och det saknas studier som visar vilka effekter 
överskuldsättning har på barn och ungdomar.8 Internationella 
studier av hur barn påverkas av isolering och fattigdom visar dock 
relativt samstämmigt att det kan få konsekvenser i vuxenlivet som 
sämre hälsa, lägre utbildningsnivå, större utsatthet för våld och 
sämre förankring på arbetsmarknaden.9 

Diagnos 

 De förändringar som större tekniska infrastruktursystem har 
genomgått under senare decennier har stärkt producentintres-
sena på konsumenternas bekostnad. Reformerna har inte i till-
räcklig utsträckning beaktat de problem som uppkommer i situa-
tioner där naturliga monopol råder. 

 
3 Se SOU 2013:78. Utredningen påpekade att det valda måttet på överskuldsättning kan ha 
vissa brister. Det finns personer som har skulder som de kan betala relativt snabbt, och de får 
inte betalningsproblem igen. Personer med omfattande skuldproblem kan låna av andra eller 
att ta snabblån. Tabellbilagor finns i SOU 2013:78, avsnitt 2.5. 
4 Henriksson (2016). 
5 Definitionen användes i SOU 2013:78. 
6 De Toro (2016), s. 5. 
7 Kronofogdemyndigheten (2019). 
8 Socialstyrelsen (2013). 
9 Vissa forskare menar att det är svårt att dra sådana slutsatser kring i situation i Sverige med 
utgångspunkt i internationell forskning och anser också att det är svårt att fastställa sambandet 
mellan barnfattigdom och vad som händer i vuxenlivet (Björktomta och Eriksson 2016). 
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 Likartade problem för konsumenterna har uppkommit på mark-
nader med stark asymmetri mellan konsument och producent, 
eller där det råder stark obalans mellan utbud och efterfrågan. 
Bostäder har en speciell karaktär genom den betydelse de spelar 
för levnadsvillkoren. Byte av bostad är förenat med höga kost-
nader, både ekonomiska och sociala. På marknader med risk för 
beroenden – alkohol, spel med flera – gäller inte den stiliserade 
bilden av konsumenten som rationell beslutsfattare. Konsumen-
ternas intressen skyddas inte i tillräcklig utsträckning av gällande 
regelverk. 

 Överskuldsättning kan bero på försämrade ekonomiska förut-
sättningar eller på beteende, förmåga, kunskaper och sociala nät-
verk. I många hushåll är kunskaperna i ekonomiska frågor otill-
räckliga (s.k. financial illiteracy). Finansmarknadens aktörer har 
relativt stor frihet när de beviljar lån. Det kan också handla om 
obalans mellan kredittagare och kreditgivare, där de ursprungliga 
kreditvillkoren är så ofördelaktiga att skulden inte kan betalas till-
baka inom överskådlig tid, om ens någonsin.10 Det har införts 
ändringar i konsumentkreditlagen, men det är tveksamt om 
bestämmelserna ger effekter på överskuldsättning. 

22.3 Förslag 

22.3.1 Infrastrukturfrågor 

Det begränsade och delvis felaktigt definierade statliga ansvaret på 
infrastrukturområdet har som konstaterats ovan lett till en rad förut-
sebara problem – bristande koordination, ojämn utbyggnad, kvali-
tetsproblem, prishöjningar med flera. Med ett stärkt och delvis om-
definierat statligt ansvar finns förutsättningar att reducera dessa 
problem. Åtgärderna utvecklas närmare i kapitel 27. 
  

 
10 De Toro (2016), s. 13.  
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22.3.2 Hälso- och sjukvård 

Konsumentaspekter på hälso- och sjukvård blir aktuella i två sam-
manhang: dels när beroenden riskerar att leda till missbruk och 
ohälsa, dels när kommersiella aktörer verkar inom hälso- och sjuk-
vårdssfären.  

Som utvecklats i kapitel 10 tenderar asymmetrier och beroende-
förhållanden att få mest negativa konsekvenser för personer med 
kort utbildning eller låga inkomster. Åtgärder som syftar till att för-
bättra balansen mellan konsument och producent och minska risken 
för att hamna i beroendeförhållanden har därför en tydlig fördel-
ningsprofil.  

Huvudproblemet med kommersiella aktörer inom hälso- och 
sjukvården är det starka informationsövertag som producenterna har 
över konsumenterna inom den här sfären. Risken för överbehandling 
är betydande, vilket bekräftas av erfarenheterna från den amerikanska 
sjukvården.11  

Åtgärder inom hälsoområdet diskuteras mer utförligt i kapitel 23. 

22.3.3 Bostadsförsörjning 

Också bostadsförsörjningen präglas av en betydande asymmetri 
mellan den som producerar eller hyr ut en bostad och den som köper 
eller hyr bostaden. Beslut inom det här området involverar stora 
belopp. Bostaden har en central roll i människors liv. Det är av den 
anledningen som bostaden fått en särbehandling och skrivits in som 
en rättighet i regeringsformens inledning:12 ”Särskilt ska det all-
männa trygga rätten till arbete, bostad och utbildning samt verka för 
social omsorg och trygghet och för goda förutsättningar för hälsa.” 
Byte av bostad är dessutom kostsamt, både i rent pekuniär mening 
som kostnaden för flyttning av bohaget och socialt i form av för-
lorade nätverk för barn och vuxna. 

På grund av bostadens centrala roll i människors liv krävs ett brett 
spektrum av åtgärder för att påverka balansen till de boendes fördel 
och realisera grundlagens intentioner. Dessa har behandlats i kapi-
tel 20. 

 
11 Se avsnitt 6.8. 
12 1 kap. 2 § regeringsformen. 
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22.3.4 Absolut preskription för konsumentfordringar 

Ett ökat utbud av krediter med en mycket aktiv marknadsföring har 
lett till att fler låginkomsttagare har lockats att finansiera konsum-
tion på en icke hållbar nivå. Även små misstag i detta avseende kan 
med dagens lagstiftning få oproportionerliga negativa följder för 
både hushållets ekonomi och arbetsförmågan.  

Det finns ett behov av att både minska inflödet i överskuldsättning 
och minska den befintliga stocken av överskuldsatta. Det har vidtagits 
olika lagstiftningsåtgärder för att komma till rätta med överskuld-
sättningen, bland annat förändringar i konsumentkreditlagen (2018) 
och i skuldsaneringslagen (2016). Vid årsskiftet 2018/2019 hade drygt 
38 000 personer en pågående skuldsanering, en ökning med cirka 
5 400 sedan föregående årsskifte och den högsta siffran någonsin.13 
Detta är som framgår vid en jämförelse med ovan angivna uppskatt-
ningar långt färre än de som är överskuldsatta och finns hos Krono-
fogdemyndigheten sedan lång tid. Skuldsanering är ett värdefullt 
instrument för dem som omfattas av det regelverket men är enligt 
kommissionens bedömning inte tillräckligt. 

Bestämmelserna i konsumentkreditlagen syftar till att skydda 
konsumenten från att ingå ofördelaktiga kreditavtal. Lagen omfattar 
avtal om kredit som en företagare erbjuder en konsument och köp 
av varor och tjänster på kredit och avbetalning. Kreditprövningens 
regler förutsätter att kreditansökan avslås om konsumenten saknar 
ekonomiska förutsättningar att fullfölja avtalet. Men kreditgivaren 
har inte ett ansvar från att avråda en konsument från att ta en kredit. 
I det fall en kredit ges utan en ordentlig kreditprövning ligger ansva-
ret hos konsumenten. Avtalslagens bestämmelser om jämkning på 
grund av oskäliga avtal är sällan tillämpliga.14 Konsumenter utan 
återbetalningsförmåga kan alltså beviljas kredit.  

Den 1 september 2018 infördes skärpta regler i konsument-
kreditlagen, bland annat att kreditgivaren måste göra en kreditpröv-
ning även för korta lån med mindre avgifter. En annan förändring är 
införandet av en högkostnadskredit, vilken innebär att det finns ett 
räntetak och ett kostnadstak. Kostnadstaket innebär att konsumen-
ten inte ska betala mer än lånebeloppet i sammanlagda kostnader. 
Om en person lånar 10 000 kronor, får kreditgivaren inte ta ut mer 

 
13 Statistik från Kronofogden. 
14 36 § Lag (1915:218) om avtal och andra rättshandlingar på förmögenhetsrättens område, 
Avtalslagen. 



SOU 2020:46 Konsumentpolitik 

789 

än 10 000 kronor i ränta och avgifter, dvs sammanlagt 20 000 kronor 
inklusive lånebeloppet. Det skulle kunna vara möjligt för kredit-
givarna att kringgå kostnadstaket genom att lägga räntan under 
30 procent, men att ha kvar en hög dröjsmålsränta och avgifter. 
Dröjsmålsränta kan parterna avtala själva.15 Räntan fortsätter att 
stiga på de förfallna fordringarna, och det kan därför växa till stora 
summor. En gäldenär som har problem med att betala den ursprung-
liga skulden kan komma att hamna i ett läge där det inte längre är 
möjligt att betala ens den ursprungliga kapitalskulden.  

Även om det i konsumentkreditlagen har införts strängare krav, 
är det inte säkert att bestämmelserna kommer att ge effekt och 
minska antalet långvarigt överskuldsatta personer. Trots ändringar i 
konsumentkreditlagen under 2018 har kreditgivarna inte incitament 
till noggrannare kreditprövning. Det kan till och med vara fördel-
aktigt för kreditgivare och inkassobolag att låta den ursprungliga 
skulden ligga kvar och låta inbetalningar gå till räntor och avgifter. 
Konsumentkreditlagens bestämmelser kommer eventuellt att minska 
inflödet av överskuldsatta, men för både den befintliga stocken av 
överskuldsatta och nytillkommande är det intressant att hitta andra 
möjligheter för de att ta sig från en evig skuldsättning. Det här talar 
för en bestämmelse om absolut preskription. 

Preskription 

I de fall som borgenären inte ställer krav på betalning inom viss tid 
blir gäldenären fri från skulderna. På så sätt förfaller fordringarna 
genom preskription, och fordringsägaren förlorar alltså rätten att 
kräva tillbaka skulden. Det är olika preskriptionstider för olika ford-
ringar. För preskription av skulder till privata fordringsägare gäller 
preskriptionslagen (1981:130). Preskriptionstiden är 3 år för fordran 
mot en konsument, om det gäller vara eller tjänst som en närings-
idkare i sin yrkesmässiga verksamhet har tillhandahållit konsumen-
ten.16 Preskriptionen kan avbrytas genom att gäldenären på något 
sätt erkänner fordringen genom att betala ränta eller att amortera, 
eller när borgenären skickar påminnelse till gäldenären. När pre-

 
15 Lagen är dispositiv vilket innebär att det ger möjligheter att avtala om räntan. Det är endast i 
det fall räntan inte är reglerad mellan parterna som räntelagens (1975:635) bestämmelser gäller. 
16 3 § preskriptionslagen.  
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skriptionen avbryts, löper en ny preskriptionstid, och en skuld pre-
skriberas inte så länge fordringsägaren fortsätter att skicka krav till 
gäldenären.17  

När det gäller allmänna mål, skulder till stat och kommun, är 
preskriptionsreglerna annorlunda. Preskription av allmänna skulder 
regleras i stället i lag (1982:188) om preskription av skattefordringar 
med mera. När det gäller offentliga skulder som skatteskulder, före-
skrivs en fast preskriptionstid på 5 år. 

Preskriptionstiden för konsumentfordringar i Sverige kan med 
lätthet avbrytas och skulderna förlängas. Det innebär att de pre-
skriptionstider som finns i dag inte medför verklig preskription, när 
det avser konsumentfordringar. Det är svårt att rättfärdiga att man 
håller konsumentfordringar vid liv under hela gäldenärens livstid. 
Det framstår som rimligt att preskribera skulder efter en längre tid, 
i de situationer där gäldenären ändå inte kommer att kunna betala 
tillbaka. När det har gått lång tid från att fordran uppstod, är det inte 
heller lika självklart för fordringsägaren att denne kommer att få 
betalt. Det finns möjligheter att försöka nå en överenskommelse 
med gäldenär för att reglera skulden i stället för att sälja fakturan 
vidare. Detta skulle också vara ett sätt att fördela risken att låna ut 
på kredit och att ta kredit, det vill säga ett sätt att utjämna den 
obalans som finns mellan kreditgivare och kredittagare. I förläng-
ningen skulle det kunna verka för en sundare kreditgivning. Dess-
utom är betalningsmoralen i Sverige hög. En absolut preskription 
skulle därför inte inverka menligt på kreditgivningen.  

Sverige och Finland har haft en liknande utveckling i den finan-
siella sektorn och konsumtionsmönster.18 I Finland har det i utsök-
ningsbalken reglerats hur länge en fordran kan verkställas (drivas in). 
I den finländska preskriptionslagen regleras när en fordran är slutligt 
preskriberad. Preskriptionsfristen börjar löpa från det att domen 
eller motsvarande beslut har vunnit laga kraft. Offentligrättsliga 
skulder omfattas inte av lagen. Från det att en fordran mot en person 
har fastställts kan den drivas in under 15 år. Det finns en längre tids-
frist om 20 år, om det är en fysisk person som har rätt att få betalt.19 
Tidsfristens utgång innebär att fordran slutligt har preskriberats och 
kan inte längre drivas in. Preskriptionen kan inte avbrytas, men dom-

 
17 5 § preskriptionslagen.  
18 Kronofogdemyndigheten (2008).  
19 2 kap. 27 § finska utsökningsbalken (15.6.20007/705). 
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stolen kan förordna att tidsfristen förlängs med 10 år, om gäldenären 
väsentligt har försvårat möjligheten för fordringsägaren att få betalt 
genom att exempelvis skänka bort egendom eller ge felaktig infor-
mation om sin ekonomiska ställning.  

Ett annat sätt att komma tillrätta med en skuld är frivilliga över-
enskommelser mellan gäldenären och fordringsägaren. Det är rela-
tivt vanligt att det förekommer handel med förfallna fordringar. Den 
nya fordringsägaren har ingen relation till gäldenären, vilket talar för 
att överenskommelser för att lösa skulden inte sker i lika stor 
utsträckning. När en gäldenär inte betalar sina skulder i tid, kan även 
inkasso bli aktuellt. Det avser även mindre belopp med korta tids-
frister och att indrivningsförsöken pågår under längre tid. Det kan 
leda till en ökad skuldsättning.20 När en gäldenär har dragit på sig 
stora skulder och är ersättningsskyldig, behöver borgenären en 
exekutionstitel för driva in en skuld (verkställighet) En exekutions-
titel kan borgenären få bland annat genom domstols dom, beslut 
eller utslag,21 eller Kronofogdemyndighetens utslag eller beslut om 
betalningsföreläggande.22 Med verkställighet förstås att myndig-
heten genom tvång genomför det som slagits fast i en dom eller ett 
beslut av en domstol eller i ett avgörande från en myndighet. 

Om gäldenären inte betalar, kan Kronofogdemyndigheten leta 
efter utmätningsbara tillgångar. Kronofogdemyndigheten utreder 
inte kravets giltighet eller om betalningsskyldighet föreligger. Det är 
gäldenären som måste göra dessa invändningar gentemot borge-
nären.  

Att under lång tid inte kunna sköta sina betalningsåtaganden och 
i en del fall vara föremål för Kronofogdemyndighetens åtgärder 
innebär emellertid stora påfrestningar för dem som drabbas. Under 
denna period måste de leva under knappa ekonomiska villkor, sam-
tidigt som det inte är ovanligt att deras skuldsituation snarare för-
värras än förbättras. Det kan inte anses rimligt att människor som 
har tvingats leva på existensminimum under lång tid inte ska ha 
möjlighet att ta sig ur sin skuldsituation. Att vara överskuldsatt på-

 
20 Henriksson (2016). 
21 Men även genom strafföreläggande, ordningsbot eller avgiftsföreläggande, skiljedom, för-
bindelse angående underhållsbidrag, förvaltningsmyndighets beslut som får verkställas, hand-
ling som får läggas till grund för verkställighet, samt europeiskt betalningsföreläggande som 
förklarats verkställbart. 
22 3 kap. 1 § Utsökningsbalken (1981:774), UB.  
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verkar en persons levnadssituation. Forskningen visar att de över-
skuldsatta har sämre hälsa än andra, men det är inte klart vad som är 
orsak och verkan. Troligtvis går sambandet i båda riktningarna. Skul-
der ger hälsoproblem, och dålig hälsa kan leda till skuldproblem.23 
Andra konsekvenser skulle kunna vara socialt utanförskap, lägre 
arbetsmarknadsdeltagande och mindre social interaktion.24 

Skuldsanering 

En gäldenär som inte kan betala sina skulder kan ansöka om skuld-
sanering. Ansökan görs skriftligen till Kronofogdemyndigheten, 
som både utreder och beslutar om skuldsanering.25 Enligt 5–10 §§ 
skuldsaneringslagen (2016:675) är de allmänna villkoren för skuld-
sanering att gäldenären inte antas ha förmåga att betala skulderna 
inom överskådlig tid (kvalificerat insolvent) och att det är skäligt 
med hänsyn till gäldenärens personliga och ekonomiska förhållan-
den att bli delvis befriad från skulden.  

Vid skuldsanering ska särskilt beaktas omständigheterna vid 
skuldernas tillkomst, de ansträngningar gäldenären har gjort för att 
fullgöra sina förpliktelser och det sätt på vilket gäldenären har med-
verkat under handläggningen av ärendet om skuldsanering. Krono-
fogdemyndigheten fattar beslutet vari bestäms vilka fordringar som 
ska omfattas, vilket belopp som ska fördelas mellan borgenärerna, 
hur stor procentandel av varje fordran som ska betalas och när och 
hur borgenärerna ska få betalt.26 Den gäldenär som beviljas skuld-
sanering får som huvudregel en femårig avbetalningsplan.27 Krono-
fogdemyndigheten kan fatta beslut om en kortare betalningsplan, 
om det finns beaktansvärda skäl. Betalningsplanen innebär att alla 
inkomster utom ett förbehållsbelopp går till avbetalning av skul-
derna.28 Kronofogdemyndigheten kan även fatta beslut om skuld-
sanering som inte innehåller någon betalplan. Betalningsskyldig-
heten för skulderna upphör då efter fem år när skuldsaneringen är 
klar. Det gäller även om det inte fanns någon avbetalningsplan. Om 

 
23 Ahlström (2015). 
24 De Toro (2016); SOU 2013:78. 
25 4 och 11 §§ skuldsaneringslagen.  
26 29 § skuldsaneringslagen.  
27 34 § skuldsaneringslagen.  
28 33–34 §§ skuldsaneringslagen.  
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gäldenären inte sköter avbetalningen, kan fordringsägarna ansöka 
om att skuldsaneringen ska upphävas.29 Gäldenären blir då åter fullt 
betalningsansvarig. 

Den troligtvis viktigaste orsaken till att inte fler blir skuldfria 
genom skuldsanering, trots lagändringen 2016, är att skuldsaner-
ingsinstitutet bygger på stränga kriterier för att alls komma i fråga 
och därmed är tänkt att endast gälla en snäv krets personer (kvalifi-
cerat insolventa). En person som under en längre tid haft en pressad 
ekonomisk situation kan skaffa sig olika förhållningssätt till sin till-
varo, vilka ibland förhindrar en skuldsanering. Det kan exempelvis 
vara svarta inkomster eller medvetet undanhållande av väsentlig in-
formation för sina fordringsägare. Sådana ageranden strider mot det 
så kallade lojalitetskriteriet som gäldenären måste iakttaga gentemot 
borgenärerna och kan förhindra att gäldenären får skuldsanering. 
Skuldsanering aktualiseras dessutom först när skuldsättningen på-
gått en lång tid.  

Det kan därför antas att det finns gäldenärer som till följd av 
långvarig överskuldsättning har förlorat förmågan att själva komma 
till rätta med sin ekonomiska situation. Gäldenären kan ha passivi-
serats till den grad att det ter sig oöverstigligt att ansöka om eller 
genomgå en skuldsanering. Det innebär att skuldsanering kommer 
in sent och att de ekonomiska och sociala konsekvenserna blir stora. 
Vissa gäldenärer anser sannolikt att den femåriga betalningsplanen 
som en skuldsanering vanligtvis resulterar i känns alltför betungande 
då de redan levt på existensminimum under flera år och ansöker där-
för inte om skuldsanering.30 Skuldsanering är därför inte tillräckligt 
för dem som har långvariga stora skulder.  

Absolut preskription 

Jämlikhetskommissionen bedömer att skuldsanering är ett bra verk-
tyg men att det är motiverat att pröva andra alternativ för en grupp 
av överskuldsatta. Det som talar för en absolut preskription är att 
det kan bidra till att fler överenskommelser mellan gäldenär och 
borgenärer ingås, när det finns en slutpunkt för när borgenären inte 

 
29 48 § skuldsaneringslagen.  
30 SOU 2008:82 s. 161. 
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längre kan få betalt av gäldenären. Det bidrar sannolikt till en minsk-
ning av gäldenärens totala skuldbörda utan ansökan om skuldsanering.  

Invändningar mot ett förslag om absolut preskription som har 
framförts i tidigare utredningar är dels den moraliska aspekten att 
gäldenären ska betala sina skulder, dels att det skulle kunna ha en 
negativ inverkan på den allmänna betalningsmoralen.31 Beträffande 
den moraliska aspekten i kritiken mot regler om absolut preskription 
bör enligt kommissionens mening ett proportionalitetskriterium 
tillämpas. Den skuldbörda som gäldenären har att hantera ska stå i 
rimlig proportion till det lån som ursprungligen togs. I ett betydande 
antal fall av överskuldsättning krävs betalning för skulder som 
främst består av kostnader i form av avgifter och i vissa fall höga 
dröjsmålsräntor. Eftersom det råder avtalsfrihet i Sverige, kan de 
höga dröjsmålsräntorna vara överenskomna i det ursprungliga kredit-
avtalet. Vid avtalstidpunkten kan gäldenärens ekonomiska situation 
ha varit bättre än vid den tidpunkt då skulden ska regleras. 

I bedömningen av den effekt som regler om absolut preskription 
skulle kunna få på den allmänna betalningsmoralen kan Finland få 
illustrera att det inte behöver leda till en urholkning av ett samhälles 
betalningsmoral.32 Finland har till och med en högre betalningsmoral 
än Sverige, enligt tillgängliga statistiska data.33 Det är helt enkelt inte 
troligt att det är lockande för de flesta medborgare att vara aktuella 
hos Kronofogden under en längre tid för att kunna få en skuld pre-
skriberad.  

En annan invändning mot absolut preskription är att det skulle 
kunna leda till negativa effekter i kreditgivningen, på så sätt att 
kreditgivare skulle bli mer återhållsamma och att det också skulle 
komma att drabba även andra kredittagare i form av sämre kredit-
villkor. Det skulle då kunna påverka handeln negativt. I den mån en 
absolut preskription gör att kreditgivare blir mer selektiva och ger 
krediter enbart till personer som har möjlighet och intention att 
återbetala dem är detta en positiv effekt som talar för en preskrip-
tionsregel.34  

 
31 SOU 2008:82 och SOU 2013:78. 
32 Danmark och Norge saknar lagstiftning om absolut preskription. 
33 Intrum Justitia (2016), s. 14 ff. 
34 SOU 2008:82, s. 218 ff. 
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Utformning 

Syftet med en absolut preskription är att underlätta för personer 
som hamnat i långvarig överskuldsättning att blir fria från skulderna. 
Det finns inte något behov av att i lagtext definiera överskuldsatta. 
Men en vägledande princip är att överskuldsatta är personer som har 
skulder som överstiger deras betalningsförmåga och att betalnings-
oförmågan är långvarig. Enligt Kronofogdemyndigheten rör det sig 
om cirka 250 000 personer. Av dessa är omkring 100 000 perma-
nenta gäldenärer, som har funnits i registret i över 20 år och har små 
möjligheter att bli skuldfria.  

Offentliga skulder preskriberas slutligt efter en viss tid, varför för-
slaget avser en absolut preskriptionstid för privaträttsliga fordringar 
(konsumentfordringar) i preskriptionslagen.35 Åtgärden måste vara 
proportionerlig i förhållande till borgenärerna. Fordringarna förfaller 
inte per automatik från fordrans tillkomst, utan borgenären ska söka 
exekutionstitel hos Kronofogdemyndigheten för att tiden för den 
absoluta preskriptionen ska påbörjas. Det ger en tydlig startpunkt och 
beaktar borgenärsintresset. Den risk som finns med denna utform-
ning är att borgenären väljer att inte få en exekutionstitel, därför att 
den hoppas på att gäldenären ska få framtida inkomster. Men risken 
är låg, eftersom borgenärer borde vara väl medvetna om att gäldenä-
rens förmåga att kunna betala är sämre när det har gått en längre tid.  

Statistiken i tidigare utredning indikerar att en person som haft 
betalningsproblem i över 10 år i mindre utsträckning blir skuldfria.36 
Förslaget kan därför inte antas ha en negativ inverkan på betal-
ningsmoralen, utan det handlar om gäldenärens oförmåga att kunna 
betala när det har gått en längre tid. Den absoluta preskriptionen ska 
förslagsvis vara 10 år. Mot bakgrund av vad som är känt om konsu-
mentfordringar och hur de uppstår med den kreditgivning som finns 
i dag är en tid om 10 år innan en fordran preskriberas en lång tid.  

Bestämmelserna för skuldsanering leder till en samlad skuldavveck-
ling med tillvaratagande av borgenärsintressena. Som regelverket för 
preskription ser ut i dag uppfyller inte preskriptionsreglerna detta, 
det vill säga det sker inte en samlad skuldavveckling. Eftersom en 
gäldenär kan ha flera skulder som förfaller vid olika tidpunkter och 
till flera olika borgenärer, bör man vid utformningen av en bestäm-

 
35 Det är fordringar som träffas av den treåriga preskriptionstiden enligt 2 § andra stycket pre-
skriptionslagen. 
36 SOU 2013:78. 
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melse om absolut preskription beakta borgenärsintresset. När en 
borgenär ansöker om en exekutionstitel, bör denne se till att alla 
fordringar som denne har mot en och samma gäldenär samlas ihop 
för att alla fordringar ska få en samlad tidpunkt för när dessa slutligt 
preskriberas. Att samla ihop fordringarna (den totala situationen) ger 
borgenärerna möjlighet att få betalt för sina fordringar (borgenärs-
intresset beaktas). Eftersom det sker en handel med fordringar, på-
går redan en viss sådan rationalisering av skuldhanteringen. Vissa av 
gäldenärens skulder (konsumentfordringar) kommer därför att pre-
skriberas samtidigt. Det torde även vara en administrativ vinst för 
både Kronofogdemyndigheten och i förekommande fall domstolarna. 

En ytterligare förenkling som skulle bidra till att underlätta att 
preskribera skulderna samlat är att genomföra Konsumentverkets 
förslag med ID-nummer på skulderna för att gäldenären och Krono-
fogdemyndigheten ska kunna kontrollera vilka skulder som en per-
son har och vilka borgenärer som har krav mot gäldenären.37 

För driva in en skuld (verkställighet) krävs en exekutionstitel och 
en borgenär som har en exekutionstitel kan vända sig till Krono-
fogdemyndigheten för att söka verkställighet.38  

När borgenären har exekutionstitel, kan detta verkställas under 
10 års tid. Det innebär att under tiden mellan beslut eller dom och 
under 10 år finns möjligheter för borgenären att få betalt. I Finland 
är den 20 år. 

Det kan finnas gäldenärer som håller sig undan. För att det inte 
ska kunna sättas i system att hålla sig undan verkställighet finns det 
ett behov av preskriptionsförlängning motsvarande dem som nu finns 
i 7 § lagen (1982:188) om preskription av skattefordringar m.m. Pre-
skriptionsförlängning är en ingripande åtgärd, som bör direkt prövas 
i domstol. Förlängning av preskription av skattefordringar hanteras 
av förvaltningsrätten. Eftersom konsumentfordringar tillhör civil-
rätten som prövas i de allmänna domstolarna, bör preskriptionsför-
längning av konsumentfordringar handläggas inom allmän domstol. 
Det innebär att den fordringsägare som anser att en preskriptions-
förlängning behövs får vända sig direkt till allmän domstol.  

Det skulle kunna leda till en stor belastning för domstolarna i de 
fall en gäldenär har flera borgenärer och flera mål anhängiggörs vid 
olika tidpunkter för en och samma gäldenär. Det skulle även vara 

 
37 Konsumentverket (2019).  
38 1 kap. 3 § utsökningsbalken, UB.  
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önskvärt att alla borgenärer som har konsumentfordran på den 
gäldenär som håller sig undan kunde samlas inför en preskriptions-
förlängning. Med den föreslagna ID-märkningen skulle båda dessa 
problem reduceras väsentligt. 

Det bör vidare finnas en begränsning i hur länge ansökan om för-
längning av preskriptionstiden kan göras, förslagsvis två år.  

Lagtekniskt bör bestämmelser om absolut preskription och pre-
skriptionsförlängning i vissa fall kunna införas i den nuvarande pre-
skriptionslagen. Det finns inte heller något behov av att förändra de 
nuvarande bestämmelserna, utan förslaget är att införa en bestäm-
melse om absolut preskription på 10 år som löper parallellt med de 
nuvarande reglerna i preskriptionslagen.  

Den nya bestämmelsen föreslås träda i kraft den 1 januari 2022. 
Det ska inte införas några övergångsbestämmelser.  

Ekonomiska konsekvenser 

Att genomföra förslaget kommer att minska de samhällsekonomiska 
kostnaderna för överskuldsättning. Kronofogdemyndigheten har 
beräknat att den totala samhällskostnaden för överskuldsatta uppgår 
till mellan 30 och 50 miljarder kronor per år.39 Beräkningen beaktade 
endast kostnader för sjukdom och produktionsbortfall. Sannolik-
heten för att kostnaden är betydligt högre får därmed anses vara hög. 
Riksrevisionen beräknar att samhällskostnaderna är 8,3 miljarder 
kronor per år, men det kan förklaras av att Riksrevisionen har en 
snävare definition av överskuldsatt, som omfattar endast 28 000 per-
soner. Ett normalt konsumtionsmönster kräver en någorlunda stabil 
ekonomi, och det konsumtionsbortfall som överskuldsättningen 
leder till påverkar den ekonomiska aktiviteten negativt i samhället. 
När Kronofogdemyndigheten driver in skulder via löneutmätning, 
driver den in inkomster som ligger utöver ett normalbelopp (det är 
allmänna kostnader och boendekostnader). För personer med mycket 
stora skulder finns det dessutom inga incitament för att arbeta på 
den reguljära arbetsmarknaden, då en stor del av inkomsten kommer 
att gå till att betala av skulderna. Överskuldsatta individer tenderar 
därmed att söka svarta inkomstkällor, vilket innebär lägre skatte-
intäkter för staten. Överskuldsatta personer är dessutom överrepre-

 
39 Riksrevisionen (2015 a), bilaga 1. 



Konsumentpolitik SOU 2020:46 

798 

senterade inom socialtjänsten och sjukvården, vilket innebär ökade 
kostnader för samhället gällande försörjningsstöd och vård.40 

Prövning av egendomsskyddet i Europadomstolen 

Det finländska regelverket för skuldsanering har prövats i Europa-
domstolen (Bäck mot Finland, dom 20.7.2004; Fråga om rätt till 
egendom (artikel 1 i första tilläggsprotokollet)). Bäck och en annan 
person gick i borgen för ett banklån till N. När denne inte kunde 
fullgöra sina förpliktelser mot banken, betalade Bäck och den andre 
borgensmannen 19 000 euro var till banken. 

N begärde skuldsanering vid Korsholms tingsrätt och lade fram en 
betalningsplan för domstolen. Bäck motsatte sig N:s begäran under 
hänvisning till att nedsättning av N:s skulder skulle påverka hans 
regresskrav mot N. Tingsrätten beviljade emellertid skuldsanering 
och antog en betalningsplan för N. Som en följd av skuldsaneringen 
reducerades Bäcks regresskrav till 360 euro. 

Vid Europadomstolen gjorde Bäck gällande att han genom beslu-
tet om skuldsanering hade berövats egendom i strid med artikel 1 i 
första tilläggsprotokollet till konventionen. 

Europadomstolen konstaterade att skuldsanering är ett led i en 
social och ekonomisk politik som får anses tjäna det allmänna intres-
set. Genom att gå i borgen hade Bäck utsatt sig för risk för ekono-
misk förlust, och han hade i förfarandet rörande skuldsanering 
beretts tillfälle att framföra sina synpunkter, vilka hade beaktats 
inom ramen för den avvägning av olika intressen som domstolen haft 
att göra i målet. Visserligen hade resultatet blivit att Bäcks regress-
krav mot N kraftigt reducerats, men skuldsaneringen var en opera-
tion som berörde många borgenärer och Bäcks fordran hade redan 
före skuldsaneringen på grund av N:s ekonomiska situation haft ett 
reellt värde som var mycket lägre än dess nominella värde. Slutsatsen 
blev att det inte förelåg ett brott mot Bäcks egendomsskydd enligt 
artikel 1 i första tilläggsprotokollet. 

 

Förslag: Inför en absolut preskription för långvarigt överskuld-
satta när det gäller konsumentfordringar i preskriptionslagen.  

 
40 De Toro (2016). 
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23 Hälso- och sjukvård 

23.1 Utgångspunkter 

 I Sverige råder i dag en god generell hälsa, men det finns påtagliga 
skillnader i hälsa mellan grupper. Det övergripande målet för 
folkhälsopolitiken är att skapa samhälleliga förutsättningar för en 
god och jämlik hälsa i hela befolkningen och sluta de påverkbara 
hälsoklyftorna inom en generation. Det finns både sociala skilje-
linjer i hälsa, där människor med kortare utbildning och lägre 
inkomster i större utsträckning drabbas av ohälsa, och en kon-
centration av hälsoproblem bland dem som har en ansträngd eko-
nomisk situation och bland dem som har migrationsbakgrund. 

 Ojämlikheter i hälsa drivs till del av ojämlikheter i resurser. 
Regeringen har identifierat sju områden där resursbrist är särskilt 
viktiga för hälsoutvecklingen, nämligen det tidiga livet, utbild-
ning, arbete, inkomster, boende, levnadsvanor och inflytande. De 
skilda förutsättningarna och resurserna inom ovanstående om-
råden innebär både ojämlik risk för ohälsa, ojämlik sårbarhet och 
mottaglighet för ohälsan och ojämlika konsekvenser av givna 
hälsotillstånd. 

 De sju nämnda områdena ovan utgör målområden inom folk-
hälsopolitiken. Utöver dessa finns ett åttonde målområde om en 
jämlik och hälsofrämjande hälso- och sjukvård, vilket innebär att 
hälso- och sjukvården bör sträva efter att bättre kunna förebygga 
och möta skillnader mellan grupper i insjuknande, behandling 
och konsekvenser av sjukdom och ohälsa.1  

 
1 Prop. 2017/18:249.  
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 Störningar av olika ursprung under fosterstadiet och under perio-
den upp till fem års ålder kan ge livslånga konsekvenser. Barns 
hälsa är också beroende av familjebakgrund och uppväxtmiljö i 
övrigt, och ohälsa under barnåren samvarierar med problem 
längre fram i livet, såsom sämre skolresultat, lägre inkomster och 
sämre hälsa i vuxenlivet.  

 Hälso- och sjukvårdslagen stipulerar att den som har det största 
behovet av vård ska ges företräde till vården. Riktlinjerna för 
prioritering inom hälso- och sjukvården utgår från grundläggande 
principer som människovärdesprincipen, behovs- och solidari-
tetsprincipen och kostnadseffektivitetsprincipen.  

 Det offentliga har i Sverige ett omfattande ansvar för individernas 
hälsa. Detta gäller även för missbruk. Sedan januari 2018 likställs 
spelmissbruk och problemspelande med missbruk av alkohol och 
narkotika i socialtjänstlagen och hälso- och sjukvårdslagen, vilket 
ger enskilda ökade rätt till vård och stöd. Myndigheterna har 
dessutom skyldighet att uppmärksamma minderåriga barn som 
lever med föräldrar eller vårdnadshavare med olika form av sjuk-
dom, bland annat missbruk. Socialstyrelsen har som förvaltnings-
myndighet ett övergripande ansvar på statlig nivå och ska bland 
annat samordna de statliga insatserna inom socialtjänst och hälso- 
och sjukvård när det gäller barn och ungdom. Inspektionen för 
vård och omsorg (IVO) bedriver tillsyn genom att granska att 
befolkningen får en god vård som är säker och har god kvalitet. 
Inom ramen för socialtjänsten bedriver IVO tillsyn över hand-
läggning av ärendena och själva utförandet av insatserna inom 
exempelvis missbruks- och beroendevården, individ- och familje-
omsorgen och äldreomsorgen. 

23.2 Problem och diagnos 

 Medellivslängden skiljer sig markant åt mellan socioekonomiska 
grupper2 främst för dem som är födda i Sverige. Bland dem som 
är födda utomlands är skillnaderna i återstående medellivslängd 
vid 30 år inte lika stora mellan utbildningsgrupperna. Bland dem 
som har lägst utbildning har utrikes födda kvinnor längre åter-

 
2 Socioekonomisk grupp definieras här med hjälp av utbildningsnivå.  
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stående medellivslängd än inrikes födda kvinnor. Den återstående 
medellivslängden vid 30 år har ökat över tid för både män och 
kvinnor i alla utbildningsgrupper, med ett undantag: för kvinnor 
med kort utbildning har den återstående medellivslängden mins-
kat något på senare år.  

 Högutbildade har ungefär likartad dödlighet oavsett var i landet 
de bor, medan variationerna över landet är stora för lågutbildade.  

 Tillgängligheten till vården skiljer sig åt beroende på var man bor. 
Nyetableringen av vårdcentraler har under de senaste tio åren 
varierat kraftigt mellan regionerna. Även vårdutnyttjandet skiljer 
sig åt mellan socioekonomiska grupper. De som har enbart grund-
skoleutbildning eller är utrikes födda söker vård i lägre utsträck-
ning vid samma upplevda behov. Utformningen av stöd och in-
satser är också viktig för att nå särskilda grupper, och generella 
stöd från vården som föräldrastöd når inte ensamstående, låg-
inkomsttagare och dem som är födda i utlandet i samma utsträck-
ning som övriga grupper. 

 Flera hälsoskadliga levnadsvanor är vanligare i de grupper som har 
en lägre socioekonomisk status. Rökning är vanligast bland per-
soner med lägre utbildning, och föräldrar med kort utbildning 
dagligröker i störst utsträckning. Den sammanlagda alkoholkon-
sumtionen är i genomsnitt högre i grupper med hög socioeko-
nomisk position, men missbruk av alkohol och alkoholrelaterad 
dödlighet är vanligare bland grupper med lägre socioekonomisk 
position. Hälsoskadliga matvanor och låg fysisk aktivitet är också 
vanligare hos grupperna med sämre socioekonomiska förutsätt-
ningar.3 Alkoholkonsumtionen minskar hos yngre, men i gengäld 
ökar bruket av narkotika. Narkotikaanvändningen bland unga 
män som har kommit till Sverige som flyktingar är högre än bland 
svenskfödda unga män.4 

 Kvinnors och mäns hälsa skiljer sig åt.5 Kvinnor har högre medel-
livslängd men ett högre sjukpenningtal. Sannolikt kan en del av 
kvinnors sjukfrånvaro förklaras av faktorer som relaterar till gravi-

 
3 SOU 2017:47. 
4 Folkhälsomyndigheten (2019 a).  
5 Se kapitel 10 för referenser. 
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ditet och förlossning, men en viktig del av förklaringen verkar 
vara att kvinnor i större utsträckning arbetar i sektorer där sjuk-
frånvaron är hög, exempelvis vården och omsorgen. Stressrelate-
rade besvär är nu den dominerande orsaken till sjukskrivning.6 

Förutom arbetsmiljön och arbetssituationen kan kvinnors större 
ansvar för obetalt hemarbete bidra till detta. Män är i högre ut-
sträckning överviktiga och är i större utsträckning riskkonsu-
menter av alkohol.  

 Den psykiska ohälsan har ökat, inte minst bland de yngre. Både 
barn och vuxna som har flytt från krig har i större utsträckning 
psykiska problem, som posttraumatiskt stressyndrom och de-
pression.7 Var femte nyanländ flykting har hälsoproblem som 
hindrar arbetssökande.8 

 En större andel av de barn som har migrerat eller vars föräldrar 
har migrerat har karies än barn med svenskfödda föräldrar. Tand-
hälsan är generellt sett dålig hos migranter, men den blir bättre 
efter en tid i Sverige.9 Tandhälsan varierar med socioekonomiska 
förutsättningar även i den svenskfödda delen av befolkningen. 

 Samtidigt som renodlat spelmissbruk bedöms som relativt lågt i 
Sverige (0,4–1 procent av befolkningen)10 utgör spelandet ett stort 
problem för 6 procent av befolkningen i den meningen att spelan-
det riskerar att hota deras privatekonomi. Detta har till följd att 
cirka 80 000 barn och drygt 160 000 anhöriga berörs av spelmiss-
bruk och problemspelande. Beroenden med allvarliga konsekvenser 
tenderar att koncentreras till grupper med lägre socioekonomisk 
status. 

Diagnos 

Stora skillnader i hälsa råder i Sverige, och dessa är i varierande ut-
sträckning kopplade till ojämlika villkor och möjligheter under upp-
växtåren, i förskolan och skolan, och på arbets- och bostadsmark-

 
6 SOU 2017:47. 
7 Folkhälsomyndigheten (2019 a). 
8 SOU 2017:47. 
9 Folkhälsomyndigheten (2019 a). 
10 Resultat från undersökningarna om spelmissbruk (Swelog) finns på Folkhälsomyndighetens 
webbplats. 
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naden. Dessa skillnader hänger i sin tur samman med förändringar 
på arbetsmarknaden och utbildningsområdet som har beskrivits i 
andra delar av betänkandet. Dessutom uppstår ojämlikhet i hälsa på 
grund av att människor med olika resurser har olika levnadsvanor. 
När ojämlika livsvillkor och levnadsvanor orsakar ojämlikhet i hälsa, 
funktionsförmåga och livslängd, förstärks skillnader i arbetsmark-
nadsdeltagande och arbetsinkomster. Många av de åtgärder som dis-
kuteras i andra kapitel kan bidra till att försvaga denna koppling och 
öka jämlikheten i hälsa. Här fokuseras på åtgärder som mer direkt 
påverkar ojämlikhet i hälsotillstånd. 

 Tillgången till vård påverkas bland annat av vårdens organisering. 
Både politiska beslut som vårdval och fri etablering och fram-
växten av privata vårdförsäkringar har gjort att efterfrågestyr-
ningen av vårdutbudet har förstärkts på bekostnad av behovs-
styrningen. 

 Skillnaderna i benägenheten att söka vård beror på geografi, 
ekonomi och resurser, men även på graden av tillit till välfärds-
institutionerna. Människor i olika livssituationer nås inte heller i 
samma utsträckning av generella insatser och information.  

 Många hälsoproblem hade kunnat förebyggas eller mildras om 
det förebyggande arbetet hade varit aktivare. Ett stärkt och an-
passat förebyggande arbete redan på fosterstadiet kan få lång-
variga positiva effekter. Ett hinder mot verkningsfulla före-
byggande insatser är att den instans som utför de förebyggande 
åtgärderna inte alltid är den som får ta del av intäktsökningen eller 
kostnadsminskningen som detta genererar i ett senare skede.11  

 Bruket av beroendeframkallande substanser och spel förändras 
ganska långsamt, och skadorna uppkommer med tidsfördröjning. 
Bruket av tobak har minskat tack vare aktiva politiska åtgärder, 
men tobaken står fortfarande för de största samhällsekonomiska 
kostnaderna. Marknaderna för alkohol och spel karaktäriseras av 
en aktiv marknadsföring från de kommersiella intressenternas 
sida. 

 
11 Institutionella hinder för investeringar av detta slag diskuteras mer utförligt i kapitel 27. 
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23.3 Förslag 

Nedan följer kommissionens förslag på hälso- och sjukvårdsområ-
det. Förslagen är inte kostnadsberäknade vart och ett för sig, men de 
offentliga utgifterna väntas sammantaget öka med 500 miljoner kronor. 

23.3.1 Det tidiga livet 

Vården och stödet som ges under graviditet och förlossning har 
betydelse både för jämställdheten mellan kvinnor och män och för 
barnens hälsa och framtida möjligheter på kort och lång sikt. Det 
kan få långvariga konsekvenser för ett barn om modern använder 
tobak eller narkotika, dricker alkohol eller fastar under graviditeten. 
Även psykisk och fysisk ohälsa hos modern, våld i familjen, miljö-
gifter eller sjukdomar kan försämra förutsättningarna för barnet 
längre fram.12 Genom en utvecklad mödrahälsovård minskar dessa 
risker. Mödrahälsovården har också en viktig roll i att minimera 
riskerna för kvinnan och barnet i samband med födseln. 

Det är också av stor vikt för barnets framtida möjligheter att den 
första tiden i livet präglas av trygga förhållanden. Här är barnhälso-
vården viktig och det förebyggande arbete som kan utföras genom 
denna. Föräldraskapsstöd både individuellt och i grupp om barns 
utveckling och behov är viktigt för att öka kunskapen hos nyblivna 
föräldrar. Gruppträffar inom både mödra- och barnhälsovården ger 
dessutom föräldrarna möjlighet att skapa sociala nätverk. Frågor 
som rör fördelning av ansvar för hem, barn, arbete, studier och för-
äldraledighet tas upp med syfte att stärka ett jämställt föräldraskap. 
Att informationen skräddarsys för att nå särskilda grupper är viktigt, 
då generella informationsprogram inte når alla i samma utsträckning. 
För att kunna säkerställa en jämlik barnhälsovård krävs också ett 
nationellt register för att kunna följa upp den vård som ges. 

Förebyggande av fosterskador 

Ett förebyggande arbete under tidig graviditet kan minska antalet 
barn som föds med fosterskador och därmed undvika de livslånga 
negativa konsekvenser som dessa kan få för barnet. De allra flesta 

 
12 För referenser, se kapitel 7. 
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gravida nås av mödrahälsovården och deltar i ett inskrivningssamtal, 
där frågor om bland annat levnadsvanor tas upp. I Socialstyrelsens 
rekommendationer står att rådgivande samtal ska erbjudas gravida 
som brukar alkohol, tobak eller har andra ohälsosamma levnads-
vanor.13 Sedan riskbruksprojektet inom mödrahälsovården initie-
rades år 2004, arbetas systematiskt för att vid inskrivningssamtalen 
fånga upp gravida med riskbruk av alkohol, vilket har gett positiva 
effekter på mödrarnas och barnens hälsa.14  

Eftersom det finns studier som visar att exempelvis alkohol-
konsumtion under de första stadierna av ett fosters utveckling kan 
leda till defekter i organuppbyggnad och organtillväxt, är det viktigt 
att rådgivande samtal ges tidigt.15 I de riktlinjer för mödrahälso-
vården som barnmorskeförbundet står bakom rekommenderas där-
för att rådgivande samtal ska erbjudas inom en vecka efter att den 
gravida har kontaktat mödrahälsovården.16 Enligt statistik från 
Graviditetsregistret för 2019 sker inskrivningen i mödravården i 
genomsnitt omkring vecka 7 till 9 i majoriteten av regionerna. I över 
hälften av regionerna är det dock över 10 procent som har fått sitt 
inskrivningssamtal vecka 12 eller senare.17  

Med tanke på den inverkan som ohälsosamma levnadsvanor och 
riskbruk under graviditeten kan ha på barnets utveckling är det av 
vikt att mödravården utformas så att alla tidigt nås av korrekt 
information om hur levnadsvanor kan påverka fostret. Forskning 
visar att även levnadsvanor före befruktning, och före konstaterad 
graviditet, kan påverka barnets framtida hälsa. Före befruktningen 
påverkar både mannens och kvinnans alkoholkonsumtion riskerna 
för framtida hälsoproblem för barnet. Även senare spelar partnerns 
beteende roll, eftersom sannolikheten att den gravida upprätthåller 
hälsosamma levnadsvanor ökar om partnern är stödjande och tar en 
aktiv roll i graviditeten. Sammantaget innebär forskningen att infor-
mationen om vad som påverkar foster och i förlängningen barnets 
hälsa behöver kommuniceras före den första kontakten med mödra-
vården. Dessutom innebär detta att informationen måste behandla 
hur levnadsvanor hos båda föräldrar påverkar risker för barnet. 

 

 
13 Socialstyrelsen (2018).  
14 Grönqvist m.fl. (2016).  
15 Andreasson m.fl. (2020). 
16 SFOG (2016). 
17 Grönqvist m.fl. (2016). 
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Förslag: Socialstyrelsen bör få i uppdrag att med stöd av SBU 
genomföra en forskningsgenomgång för att fastställa levnads-
vanors inverkan på fostret. Forskningsgenomgången bör använ-
das för att utforma nationella riktlinjer för mödrahälsovården. 
I synnerhet bör riktlinjerna inkludera fasta (och andra orsaker till 
för lågt näringsintag), som inte berörs alls i de riktlinjer som i dag 
finns.  

Socialstyrelsen bör vidare få i uppdrag att analysera vilka in-
formationsåtgärder före graviditet som kan vara verkningsfulla 
för att minimera risken att fostret utsätts för påverkan av ohälso-
samma levnadsvanor innan konstaterad graviditet.  

Riktat föräldrastöd inom mödra- och barnhälsovården 

Föräldragrupper i mödrahälsovården och barnhälsovården lyckas i 
lägre utsträckning få med låginkomsttagare, ensamstående och födda 
i utlandet, vilket kan vara de grupper som är i störst behov av för-
äldragrupper.18 Regeringen antog 2018 en ny strategi för stärkt för-
äldraskapsstöd, i vilken Socialstyrelsen har fått ett uppdrag att ta 
fram en pilotverksamhet av utökade hembesök från barnhälsovården 
och socialtjänsten.19 Dessutom uppmärksammade strategin behovet 
av riktade insatser för riskgrupper utöver de generella insatser som 
har varit fokus i tidigare strategier. Regeringen har även slutit en 
överenskommelse med Sveriges Kommuner och Regioner för ökad 
tillgänglighet till barnhälsovården för grupper i socioekonomiskt ut-
satta områden. Socialstyrelsen och Folkhälsomyndigheten har fått i 
uppdrag att följa och stödja genomförandet av överenskommelsen.20 
Regeringen framhåller i sin nya strategi för föräldraskapsstöd att 
föräldrastödjande insatser kan ge stora besparingar för samhällseko-
nomin genom att de förbättrar barnets psykiska och fysiska hälsa.21 
Föräldrastödjande insatser kan därför ses som sociala investeringar, 
vilket diskuteras vidare i kapitel 27. 

 

 
18 SOU 2017:47. 
19 Socialdepartementet (2018). 
20 Ibid. 
21 Ibid. 
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Rekommendation: Kommissionen ser positivt på ambitionen i 
den nationella strategin för stärkt föräldraskapsstöd med mer 
riktade insatser mot familjer med förhöjd risk för ohälsa. En 
viktig beståndsdel i politiken bör vara att utvärdera de initiativ 
som tas för att nå de grupper som i lägre utsträckning deltar i de 
generella mödra- och barnhälsovårdsprogrammen.  

Register för uppföljning av barnhälsovård 

Kommissionen för jämlik hälsa har i sitt betänkande föreslagit att 
regeringen bör stödja en utveckling av nationell kvalitetsuppföljning 
för att kunna säkerställa att en jämlik barnhälsovård erbjuds. För att 
långsiktiga utvärderingar av satsningar inom barnhälsovården ska 
kunna göras krävs ett nationellt register över barnhälsovården som 
går att koppla till bakgrundsinformation om exempelvis socioekono-
miska bakgrundsfaktorer. I dagsläget finns det nationella barnhälso-
vårdsregistret BHVQ, men alla regioner är inte anslutna till detta, 
och det går inte heller att koppla uppgifterna till socioekonomiska 
variabler från andra datakällor. Socialstyrelsen är naturlig som utre-
dare av förutsättningar för en utveckling av ett register av detta slag. 

 

Förslag: Socialstyrelsen bör få i uppdrag att utreda om ett nytt 
nationellt barnhälsovårdsregister ska upprättas, eller om en utveck-
ling av det nu existerande kvalitetsregistret BHVQ är att föredra. 

23.3.2 Jämlika levnadsvanor och arbetsmiljö 

Forskningslitteraturen visar de som har en högre socioekonomisk 
position i termer av utbildning, yrke och ekonomiska förutsätt-
ningar också i genomsnitt har levnadsvanor som är mer gynnsamma 
för en god hälsa.22 Det finns betydande utbildnings- och inkomst-
skillnader när det gäller beroende av alkohol, narkotika och tobak 
(ANT) i Sverige.23 Socioekonomisk ojämlikhet i ohälsa kopplad till 
ANT ökade under perioden 1994–2011, och dagligrökning blev mer 

 
22 SOU 2017:47, s. 185. 
23 Folkhälsomyndigheten (2018 a).  
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koncentrerad till låginkomsttagare bland både kvinnor och män.24 
Medelintaget av alkohol är högre för personer med högre socioeko-
nomisk position, men alkoholrelaterad dödlighet och missbruk är 
vanligare bland dem som har en svagare socioekonomisk position.25 
Det innebär att även vid likartat beteende kan riskerna vara större 
för dem som har en mindre gynnsam socioekonomisk bakgrund. 

Matvanor och fysisk aktivitet 

Grupper som har svagare socioekonomisk position har i genomsnitt 
mindre hälsobefrämjande matvanor och är mindre fysiskt aktiva än 
grupper med bättre socioekonomisk position. En stor andel av be-
folkningen rör sig för lite, och de som har kortare utbildning har i 
större utsträckning en stillasittande fritid än högutbildade.26 Detta 
tillsammans med relativt sett lägre livsmedelspriser, mer processade 
livsmedel i butiker och restauranger och mindre fysiska arbeten har 
gjort att övervikt och fetma har ökat bland vuxna i befolkningen. Pro-
blemen är vanligare i grupper som har låg socioekonomisk status.27  

Fetma är kopplat till hälsoproblem såsom diabetes, förhöjd risk 
för cancer, förhöjd risk för fosterskador28 och förhöjd dödsrisk.29 
Folkhälsomyndigheten skattade 2017 de samhällsekonomiska kost-
naderna för fetma till 70 miljarder kronor per år, vilket inkluderade 
kostnaden för förlorade friska levnadsår.30 Persson och Ödegård 
(2011) skattar totalkostnaden för sjukvården och den uteblivna arbets-
tiden till omkring 20 miljarder kronor.31 

Även bland barn och ungdomar är problemen med övervikt stora. 
Barnets socioekonomiska grupptillhörighet samvarierar med barnets 
kroppsvikt. Mellan 15 och 20 procent av dagens tioåringar uppskattas 
ha problem med övervikt eller fetma. Dessa problem är vanligast i 
områden med låg utbildningsnivå.32 Den fysiska aktiviteten påverkar 
också risken för övervikt, och barn till föräldrar med kort utbildning 

 
24 Folkhälsomyndigheten (2019 b). 
25 SOU 2017:47. 
26 SOU 2017:47, s. 189–190. 
27 Persson och Ödegård (2011).  
28 Kostfonden (2019).  
29 Persson och Ödegård (2011). 
30 Folkhälsomyndigheten och Livsmedelsverket (2017), bilaga 3. 
31 Persson och Ödegård (2011). 
32 Kostfonden (2019). 
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idrottar i mindre utsträckning än barn till högutbildade. Flickor med 
invandrarbakgrund är den grupp som idrottar i minst utsträckning.33  

Beteenden formas många gånger i unga år, varför det är viktigt att 
insatser för att stimulera hälsosamma livsval riktas framför allt mot de 
yngre. En hälsosam livsstil i barn- och ungdomsåren gynnar hälsa i 
vuxenlivet och i förlängningen inkomster och försörjningstrygghet. 
För att främja fysisk aktivitet bland främst ungdomar har staten gett 
stöd till idrotten och bestämt antalet timmar för ämnet Idrott och 
hälsa i skolan. Centrum för idrottsforskning följer varje år upp statens 
stöd till idrotten och har visat att deltagande i idrottsföreningar är 
vanligast bland unga som kommer från socioekonomiskt starka hem.34 
Majoriteten av de statliga stöden till idrotten delas ut genom anslag 
till Riksidrottsförbundet och dess medlemsförbund, och dessa får 
sedan avgöra hur pengarna ska fördelas vidare. En slutsats från 
Centrum för idrottsforskning är dock att medlemsföreningarna har 
olika stor vilja och kapacitet att bidra till ökad inkludering, varför 
anslagen får varierande effekt på målet om jämlik tillgång till idrott.35  

År 2019 utökades antalet timmar i ämnet idrott och hälsa i grund-
skolan med 100 timmar per läsår. En litteraturstudie från Karolinska 
institutet visar att sådana insatser har vissa effekter på fysisk aktivitet 
och stillasittande, men det går inte att avgöra hur olika socioekono-
miska grupper påverkas i olika grad av detta. Studierna visar dock att 
skolinterventioner kan fungera bättre för flickor än för pojkar.36  

Informationskampanjer används också för att förändra invanda 
beteendemönster, men kampanjer för att främja hälsosamma levnads-
vanor har inte haft speciellt stor inverkan på människors beteenden.37 
Däremot samvarierar matvanor i stor utsträckning med utbildnings-
nivå, vilket skulle kunna innebära att åtgärder för en generellt högre 
utbildningsnivå kan få positiv inverkan på människors livsstil. I en 
litteraturstudie från Karolinska institutet dras slutsatsen att indivi-
duellt inriktad information riskerar att öka skillnaderna i hälsa mel-
lan olika grupper, då det främst är beteendet hos dem som har högre 
socioekonomisk status som påverkas av sådana insatser.38 För etniska 

 
33 SOU 2017:47, s. 190.  
34 Centrum för idrottsforskning (2019).  
35 Ibid. 
36 Bergström m.fl. (2017). 
37 Persson och Ödegård (2011). 
38 Bergström m.fl. (2017)  

 



Hälso- och sjukvård SOU 2020:46 

810 

minoriteter och utsatta grupper kan särskilt utformad gruppinfor-
mation om levnadsvanor vara effektiv.39  

För att styra människors konsumtion kan man även reglera hur 
produkter får marknadsföras och exponeras, eller beskatta särskilda 
hälsoskadliga varor. De interventioner som får störst effekt på mat-
vanor hos grupper med lägre socioekonomisk status förefaller vara 
skatter och subventioner som förändrar prisrelationen mellan hälso-
sam och ohälsosam mat, eftersom de är mer priskänsliga.40 Ytter-
ligare en tänkbar åtgärd är att reglera marknadsföring och expone-
ring av produkter som är hälsoskadliga eller att utforma en märkning 
av sockerinnehållet i produkter. En svårighet med både punktskatter 
och regler som de ovan beskrivna är dock hur de ska avgränsas.  

Insatser som fysisk aktivitet på recept41 och hälsosamtal för riktade 
grupper som har särskilda hälsoproblem kan vara samhällsekonomiskt 
effektiva och nå de som har störst behov av en förändrad livsstil.42  

Trots att vikten av fysisk aktivitet och hälsosamma matvanor är 
känd, är insatserna relativt fragmenterade. Till skillnad från arbetet 
mot alkohol och tobak saknas ett samlat strategiskt arbete kring 
dessa delar av folkhälsopolitiken. Detta kan till viss del förklaras av 
att frågorna är komplexa, men detta bör inte hindra att arbete på-
börjas för att skapa ett samlat och mer konkret program för goda 
levnadsvanor i alla socioekonomiska grupper.  

 
39 Ibid. 
40 Ibid. 
41 Persson och Ödegård (2011). 
42 SOU 2017:47. 
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Förslag: Regeringen bör tillsätta en utredning för att ta fram ett 
konkret program med verkningsfulla åtgärder för att främja goda 
levnadsvanor framför allt bland unga i alla socioekonomiska 
grupper. Åtgärder som bör utredas är: 

 skatt på ohälsosamma produkter, 

 subventioner till hälsosam mat, 

 märkning av varor med högt innehåll av ämnen som socker 
och salt, 

 riktade insatser och uppsökande verksamheter för särskilda 
grupper, 

 åtgärder för att främja fysisk aktivitet. Dessa bör bland annat 
innefatta en översyn av hur stödet till idrotten kan utformas 
för att i större utsträckning främja rörelse och föreningsliv 
bland unga från socioekonomiskt svaga hem.  

Alkoholkonsumtion 

Alkoholkonsumtion ligger bakom ett brett spektrum av sjukdomar, 
medför risk för fosterskador och bidrar till brottslighet och sänkt 
livskvalitet. De samhällsekonomiska kostnaderna uppskattades av en 
utredning 2019 till omkring 100 miljarder kronor årligen.43  

Tillgänglighet 

Sverige har liksom övriga nordiska länder en tämligen restriktiv 
alkoholpolitik, som i Sveriges fall utövas framför allt genom kontroll 
över detaljhandelsledet och skatter. Detta har lett till konsumtions-
nivåer som i internationell jämförelse är förhållandevis låga. Kon-
sumtionen har i ett längre perspektiv ökat men i Sverige gått tillbaka 
något under senare år. I Finland ökade konsumtionen som ett re-
sultat av en ökad tillgänglighet i samhället.  

 
43 Ramböll (2019 b). 
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Den breda forskningssammanställning som redovisades i kapi-
tel 10 visar att det inte finns några positiva nettoeffekter av alkohol-
konsumtion. Det finns vissa skyddseffekter av måttligt intag mot 
vissa sjukdomar, men de potentiella skadorna väger upp denna nytta. 
Vidare återgavs i kapitel 7 de negativa resultaten från en undersök-
ning av den ökade tillgängligheten på starköl som gjordes i ett försök 
på 1960-talet. En restriktiv alkoholpolitik minskar risken för själv-
mord.44 En naturlig slutsats av dessa och andra skillnader i tillgäng-
lighet till alkohol är att den restriktiva politiken är väl motiverad ur 
ett folkhälsoperspektiv.45 

Till dessa rena hälsoaspekter på alkoholkonsumtionen kommer 
de externa effekterna – bilolyckor, drunkning, våldsbrott med flera.46 
Även här finns en koppling till tillgängligheten. Exempelvis har en 
studie av Grönqvist och Niknami visat att lördagsöppet på System-
bolaget ledde till ökad brottslighet.47  

Sammanfattningsvis finns det starka skäl att med olika instrument 
– begränsad tillgänglighet, skatter, begränsningar på marknads-
föringen – fortsätta den restriktiva alkoholpolitik som Sverige och 
övriga nordiska länder har fört.  

 

Bedömning: Alkoholmonopolet bör bevaras.  

Marknadsföring 

Alkoholförordningen föreskriver att alkoholreklam ska kombineras 
med varningstexter av samma slag som är påbjudna på tobaksmark-
naden. I 13 § i förordningen anges elva alternativ som annonsörerna 
har att välja bland: 

1. Alkohol kan skada din hälsa. 

2. Alkohol är beroendeframkallande. 

3. Alkohol kan orsaka nerv- och hjärnskador. 

4. Alkohol kan orsaka skador på lever och bukspottskörtel. 

 
44 Xuan et al. (2016). 
45 Karlsson (2014). 
46 Se avsnitt 10.5. 
47 Grönqvist and Niknami (2014).  
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5. Alkohol kan orsaka hjärnblödning och cancer. 

6. Varannan förare som omkommer i singelolyckor i trafiken är 
alkoholpåverkad. 

7. Hälften av alla som drunknar har alkohol i blodet. 

8. Alkohol i samband med arbete ökar risken för olyckor. 

9. Alkoholkonsumtion under graviditeten kan skada barnet.  

10. Barn som får alkohol hemma dricker sig berusade oftare än andra 
barn. 

11. Att börja dricka i tidig ålder ökar risken för alkoholproblem. 

De olika alternativen är som framgår av mycket varierande karaktär. 
Vissa, som ”Alkohol kan skada din hälsa” eller ”Alkohol är beroende-
framkallande”, är mycket allmänt hållna, medan andra är mer kon-
kreta och beskriver risker för skador på olika kroppsdelar, för cancer 
och risk för drunkning eller trafikolyckor. Rimligen är de senare mer 
avskräckande. En undersökning genomförd av FAS-portalen har 
visat att annonsörerna systematiskt väljer de mest harmlösa alterna-
tiven som erbjuds i alkoholförordningen.48 Tre av de minst avskräck-
ande alternativen (1, 8 och 11) stod för mer än 80 procent av antalet 
varningstexter i annonserna.  

En enkel åtgärd för att hålla tillbaka konsumtionen är att ta bort 
de minst avskräckande alternativen från listan över tillåtna varnings-
texter. Detta kräver endast en mindre justering av alkoholförord-
ningen. 

 

Förslag: Varningstextalternativen 1, 8 och 11 elimineras från Alko-
holförordningen 13 §. 

  

 
48 FAS-portalen (2018):  
https://www.fasportalen.se/Nyheter/Aktuellt-/ArticleID/93/Snedfördelning-av-varningstexter-
i-alkoholreklam. Kommissionens sekretariat har uppdaterat denna undersökning, och resulta-
tet är stabilt. 
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Prismekanismen 

Priset påverkar konsumtionen, och låginkomsthushåll är priskäns-
ligare. Samtidigt har som framgått av avsnitt 10.5 skadorna från över-
konsumtion av alkohol under senare år tenderat att koncentreras till 
låginkomsthushållen.  

Till skillnad från tobaksområdet omräknas inte skatterna på alko-
hol årligen med KPI. Fram till 1998 indexerades punktskatten år-
ligen med förändringen med KPI men förfarandet togs därefter bort. 
Sedan dess har punktskatten på alkohol höjts vid fyra tillfällen (2008, 
2014, 2015 och 2016). Kommissionen för jämlik hälsa förordade 
därför en höjd punktskatt för att minska alkoholkonsumtionen. 

 

Förslag: Knyt alkoholskatten till konsumentprisindex. 

Ekonomiska konsekvenser 

Konsekvensen av en lägre alkoholkonsumtion blir minskade försälj-
ningsintäkter för alkoholmonopolet, vilket kompenseras av en höjd 
skatt. Skärpta restriktioner på alkoholreklamen leder möjligen till 
mindre omfattande annonsering och därmed minskade annonsintäk-
ter för massmedia. Detta har i debatten framförts som ett argument 
mot restriktioner, men det finns enligt kommissionens mening bättre 
metoder att stödja oberoende massmedia än att stimulera alkohol-
konsumtionen. 

Hur stor effekten på konsumtion blir kan inte förutsägas. An-
delen av befolkningen som bedöms konsumera på riskabelt hög nivå 
är i dag omkring 20 procent i åldern 20–64 år och hälften så stor i 
högre åldrar. Om man överslagsvis antar att denna andel minskar 
med en procentenhet på 5 års sikt, blir den offentligfinansiella kost-
nadsminskningen för alkoholrelaterade skador med mera 166 miljo-
ner kronor.49 Till detta kommer en vinst på omkring 80 kvalitets-
justerade levnadsår, motsvarande 150–200 miljoner kronor. Värdet 
av de förhindrade fosterskadorna är potentiellt betydande men ännu 
svårare att uppskatta. Därtill kommer en minskning av samhällets 
kostnader för självmord, våld och andra skador. 

 
49 Fördelat på sjukvård: 29, kommun: 80, socialförsäkring: 57 mnkr. Dessa och övriga siffror häm-
tade från det hälsoekonomiska verktyget Hälsokalkylatorn; se http://www.hfsnatverket.se/sv/ 
halsokalkylatorn/. 
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Narkotika 

Narkotikabruket står för ungefär 1,3 procent av den totala sjuk-
domsbördan.50 På samma sätt som alkohol medför narkotikabruk en 
risk för beroende, med de långvariga konsekvenser detta kan få. 
Narkotikabruk är också starkt kopplat till den kriminalitet som 
följer med narkotikaförsäljning. Delvis på grund av kriminaliteten 
höjs på vissa håll i dag röster för att legalisera cannabis, vilket också 
har gjorts på flera håll i världen. Andelen som i Folkhälsomyndig-
hetens nationella folkhälsoenkät uppger att de under de senaste 
12 månaderna har brukat cannabis har ökat något i de flesta ålders-
grupper mellan 2013 och 2018. Ökningen är mest markant bland de 
yngre. Bland de mellan 16 och 34 var det nästan 8 procent som 2018 
uppgav att de hade brukat cannabis det senaste året.51 

En utvärdering av narkotikapolitiken har annonserats från reger-
ingens sida. Kommissionen avstår från att uttrycka någon åsikt i 
frågan. 

Tobak 

Det övergripande målet för svensk tobakspolitik är att minska allt 
tobaksbruk och förhindra att minderåriga börjar använda tobak, 
vilket framgår av regeringens ANDT-strategi.52 Att minska tobaks-
bruket har länge varit ett viktigt mål för det svenska folkhälso-
arbetet, och regeringen har ställt sig bakom målet om ett rökfritt 
Sverige år 2025. Rökning är den enskilt största förebyggbara risk-
faktorn för sjukdom och för tidig död. Med förebyggande arbete 
skapas även förutsättningar för jämlik hälsa.  

Arbetet för att begränsa bruket av tobak på internationell nivå har 
också varit framgångsrikt. Genom en kombination av skatter, var-
ningstexter och begränsning av användningen i offentliga miljöer har 
andelen av befolkningen som nyttjar tobak reducerats. Producen-
terna av tobaksvaror söker sig emellertid nya vägar, och ungdomen 
är alltid en riskgrupp vars vanor måste följas. 

 
50 Se kapitel 10. 
51 Folkhälsomyndigheten (2019 c). 
52 Regeringens skr. 2015/16:86. 
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Bruket av tobak är korrelerat med utbildning och inkomst. I den 
tidigare citerade studien av perioden 1994–2011 blev daglig rökning 
mer koncentrerad till låginkomsttagare bland både kvinnor och män.53 

Regeringen aviserade hösten 2019 att den förnyade strategi för 
ANDT-området som ska gälla från år 2021 ska ha ett ökat fokus på 
narkotikaprevention. Detta får inte skymma att det även fortsätt-
ningsvis kommer att krävas insatser för att hålla tobaksbruket nere.  

Regeringen har tillsatt en särskild utredare som ska göra en 
översyn av vissa frågor på tobaksområdet.54 Syftet med utredningen 
är att säkerställa en sammanhållen och systematisk reglering av 
tobak, e-cigaretter och påfyllnadsbehållare samt tobaksfria nikotin-
produkter och, vid behov, tobaks- och nikotinfria produkter som 
används på likartat sätt. 

Liksom många andra levnadsvanor grundläggs tobaksbruk under 
ungdomsåren. Det är därför viktigt att barn och unga får saklig 
information om tobak och liknande produkter och att rökförbudet 
på skolgårdar upprätthålls för att säkerställa att barn och unga inte 
utsätts för rökning i sin skolmiljö. Länsstyrelserna hade under 2017 
och 2018 i uppdrag från regeringen att stärka tillsynen av rökfria 
skolgårdar.55 Länsstyrelserna har även en viktig roll i att stödja kom-
munerna i deras uppdrag som tillsynsmyndighet på tobaksområdet 
och i kommunernas nya uppgift att pröva rätten till tillstånd för 
tobaksförsäljning. 

 

Bedömning: Den kommande ANDT-strategin för 2021–2025 bör 
även fortsättningsvis ha ett tydligt fokus på tobaksbruk, inte 
minst bland unga. De åtgärder som annonserats av regeringen i 
syfte att informera barn och unga om tobakens skadeverkningar 
och att bevaka nya produkter som kan hota hittills uppnådda mål 
framstår därför som adekvata. 

 
53 Folkhälsomyndigheten (2019 b). 
54 Dir. 2020:9. 
55 Regeringen (2017). 
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Spel 

Spelande medför liksom konsumtion av alkohol betydande risker för 
missbruk och vidhängande sociala och ekonomiska problem. Som 
beskrivits i kapitel 10 har spelandet därför inte bara konsekvenser 
för de enskilda och deras anhöriga,56 utan även för samhället i stort. 
Medan de etablerade beroendeområdena sedan tidigare är föremål 
för återkommande strategiöversyner, är spelområdet ännu under 
utveckling.  

Den pågående Spelutredningen (Fi 2018:03) har i viss omfattning 
ett uppdrag som överlappar med några av de förslag som presenteras 
nedan. 

Behandlande insatser 

Riksdagen har i lagstiftningen, såväl i socialtjänstlagen som i hälso- 
och sjukvårdslagen, likställt spelmissbruk med andra missbruks-
tillstånd och därmed lagt ett ansvar på primärkommuner och regioner 
att erbjuda drabbade behandling. Detta sker samtidigt som staten får 
in allt större intäkter när spelandet ökar och en allt större del av 
spelandet sker inom det reglerade området. Dock har inga nya re-
surser överförts till kommuner och regioner för att möta detta nya 
ansvar. De statliga bidragen till primärkommuner och regioner (inkl. 
företag och organisationer) för att arbeta med spelmissbruk har inte 
ökat sedan 2017.57 

För att ge kommuner och regioner möjlighet att ta det fulla an-
svaret för förebyggande arbete och vård inom området, och minska 
risken för att annan samhällsviktig verksamhet därmed trängs undan, 
bör ett riktat bidrag införas.  

 

Rekommendation: Staten bör skapa ett riktat bidrag till primär-
kommuner och regioner för att ge dem förutsättningar att bygga 
upp och utveckla förebyggande och behandlande insatser.  

  

 
56 Som nämnts understryker hälso- och sjukvårdslagen ett särskilt ansvar gentemot barnen. 
57 Proposition 2019/20:1. 
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På det förebyggande området, vilket oftast är mer kostnadseffektivt 
än det behandlande, finns en utvecklingspotential. Folkhälsoinsti-
tutet har fått en förstärkt budget, av vilken en viss del ska användas 
till forskning och uppföljning av spelutvecklingen. 

Reklambegränsningar 

De som responderar mest på reklam har ett högt mått av impulsstyrd 
konsumtion, vilket gäller också spel. Detta riskerar att leda till över-
konsumtion och problemspelande, spelmissbruk och undanträng-
ning av annan väsentlig konsumtion eller investeringar inom hus-
hållet. På alkohol- och tobaksområdena har detta reglerats genom 
olika inskränkningar i rätten att göra reklam, krav på varningstexter 
med mera.  

Spelreklam kan i dag inte omfattas av samma restriktiva regelverk 
som finns inom alkohol och tobak, även om det kan anses motiverat. 
Detta beror på att reklam omfattas av tryck- och yttrandefriheten. 
Ett undantag motsvarande det för alkohol och tobak bör därför 
enligt kommissionens mening göras också för spelmarknaden för att 
krav ska kunna ställas på varningstexter. Sådana texter skulle då med 
automatik komma upp vid marknadsföring via teve och vid inlogg-
ning till nätspel och finnas väl synliga vid andra typer av spel, på 
samma sätt som krävs för alkoholreklam och tobaksförpackningar. 
Varningstexter som skulle var aktuella är av typen ”De flesta som 
spelar förlorar pengar”, ”Spelberoende ökar risken för självmord” 
eller ”Barn till spelberoende föräldrar riskerar att få en dålig start i 
livet”. 

Spelberoende är både en jämlikhetsfråga i sig och en fråga som 
berör barns uppväxtvillkor. 

 

Förslag: Marknadsföring av kommersiella spel ska kombineras 
med varningstexter av samma slag som gäller alkohol och tobak. 
Inför i Tryckfrihetsförordningen 1 kap. 12 § en möjlighet att, i 
likhet med vad som gäller för alkohol och tobak, begränsa reklam 
för kommersiella spel. Motsvarande förändring krävs i Yttrande-
frihetsgrundlagens första kapitel. 
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Ekonomiska konsekvenser 

Huvudkonsekvensen blir färre negativa effekter av spelandet för 
dem som är spelberoende och deras anhöriga. De direkta ekono-
miska konsekvenserna för utgifterna i statsbudgeten som kan upp-
komma beror på minskat spelande, vilket i så fall är en önskad effekt 
och väl uppväger förlorade intäkter. 

Statlig grindvaktsfunktion 

Staten har i nuvarande lagstiftning avstått från större delen av kon-
trollfunktionen av spelandet och de spelande. Kontroller av ålder, 
fusk och brottslig verksamhet (såväl gentemot licenshavaren som 
staten) är i lagstiftningen placerad hos de licensierade företagen, 
medan Spelinspektionen har en mer begränsad tillsynsfunktion. Med 
en mer aktiv utformning av åtkomsten till information om de 
spelande kan staten införa ett flertal regleringar som kan minska de 
negativa effekterna av spelandet och samtidigt förbättra kunskapen 
om spelandet och dess effekter.  

Ett sätt att radikalt förbättra möjligheterna att övervaka spelandet 
och förebygga eller inskrida mot missbruk är att skapa en gemensam 
it-portal för de licensierade företagen. Allt godkänt spel skulle då ske 
via denna portal. Tillsynsmyndigheterna skulle lättare få överblick 
över spelverksamheten och snabbt kunna identifiera avvikelser som 
motiverar vidare åtgärder. Med en portal skapas också möjligheter 
att begränsa den generella tillgängligheten, till exempel att ha stängt 
vissa tider. 

Lösningen erinrar om det statliga monopol som gäller för detalj-
handel med alkoholdrycker. Det skulle ge samma möjligheter för 
seriösa näringsutövare att bjuda ut sina produkter som System-
bolaget gör på sitt område. Samtidigt ökas möjligheterna till relevant 
konsumentupplysning. Mer generellt kan man se det som ett statligt 
ansvarstagande för infrastrukturen inom det aktuella området. 

Regleringsändringar kan komma att krävas i spellagens kapitel 
om behandling av personuppgifter (kap. 17) samt ansvarig myndig-
hets registerlag. För att dessa förslag ska kunna genomföras kan det 
komma att krävas att ansvarig myndighet även blir statistikansvarig 
myndighet för att information från exempelvis Skatteverket eller 
Kronofogdemyndigheten ska kunna användas eller för att kunna 
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ansvara för avidentifiering och samkörning av individdata för kun-
skapsproduktion. 

Det finns ett flertal positiva konsument- och producentaspekter 
med detta förslag. Ur ett konsumentperspektiv är det till nytta att 
man skapar en gemensam överblick över spelandet, att utbetalningar 
av eventuella vinster standardiseras liksom hur klagomål mot ett 
spelföretag ska gå till. Även företagen kan finna nytta med förslaget, 
eftersom det minskar risken för osund konkurrens. De kan även få 
minskade kostnader för it-plattformen genom standardiseringen och 
en gemensam uppkoppling för ekonomiska transfereringar. Staten 
får med denna uppläggning en möjlighet att löpande kartlägga och, 
vid behov, stoppa misstänkta transaktioner. 

Risken för illegalt spel utanför plattformen bör beaktas, men en 
sådan risk finns redan i dag. Gränserna mellan legalt och illegalt spel 
blir med den föreslagna uppläggningen tydligare. 

En portal kommer möjligen inte ha en begränsande effekt eller 
jämlikhetsskapande effekt i sig, men ökar förutsättningarna för till-
syn och forskning samt utgör en förutsättning för förslag som pre-
senteras nedan. 

 

Förslag: En statligt administrerad spelportal skapas, till vilken 
samtliga statliga och licensierade bolag är knutna. Den arbetande 
spelutredningen ges tilläggsdirektiv om att utarbeta ett konkret 
förslag med denna inriktning. 

Ekonomiska konsekvenser 

De spelföretag som är aktiva i landet får köpa sig tillträde till den 
gemensamma infrastrukturen och den vägen finansiera de admini-
strativa och tekniska kostnaderna för denna. Systemet ska i denna 
del bygga på principen om självkostnad.  
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Maxbelopp för spelande  

Ett problem vid missbruk och spelberoende är oförmågan att av-
bryta spelandet när det väl påbörjats.58 Nuvarande lagstiftning har 
därför reglerat att den spelande själv ska sätta ett maxbelopp för hur 
mycket som kan läggas på spel. När detta maxbelopp specificerat på 
dygnsbasis är uppnått, ska spelaren inte kunna spela mer. Dock 
ligger den restriktionen endast hos det aktuella företaget, vilket då 
inte hindrar spelaren från att byta spelbolag och sätta en ny maxgräns 
där och fortsätta spela ett liknande spel.  

För att skydda individen mot okontrollerat spelande och sam-
tidigt medge valfrihet kan man kräva av den som börjar spela att ett 
maxbelopp anges som gäller för hela den reglerade marknaden. En 
lösning är att portalen som beskrivs ovan för varje spelare vid inlogg-
ning skapar ett tillfälligt spelkonto dit mer pengar inte kan transfe-
reras under den bestämda tidsperioden. Eventuella vinster kan tas ut 
av den spelande när spelet avslutas. 

Det kan även finnas skäl att diskutera införandet av en årlig max-
gräns liknande den som finns på den norska licensmarkanden. Det 
är självfallet svårt att förhindra att spel sker på den oreglerade 
marknaden, när maxtaket är uppnått. Ett maxbelopp kan ha positiva 
effekter av minskat spelande även på den med utvecklat spelmiss-
bruk, genom att spelet avbryts. Dock skapas på (kort sikt) driv-
krafter för denna grupp att i större grad spela på den oreglerade 
marknaden. Ett maxbelopp på spelandet har med större sannolikhet 
en större positiv effekt på dem med lindrigare spelproblem, vilket då 
har en hämmande effekt på spelandet så att risken för att utveckla 
spelmissbruk minskas. Syftet med ett maxbelopp på spelande är 
således primärt att stävja inflödet i spelmissbruk och problem-
spelande snarare än att bidra till att rehabilitera och stödja den som 
har ett utvecklat spelmissbruk. 

 

Förslag: När en person loggar in för att spela, ska ett maximalt 
spelbelopp avsättas för de närmaste 24 timmarna för spel på samt-
liga spelformer som är tillgängliga på den gemensamma platt-
formen. Den arbetande spelutredningen ges tilläggsdirektiv om 
att utarbeta ett konkret förslag med denna inriktning. 

 
58 Liknande problem finns vid alkoholberoende, så kallat binge drinking. 
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Tidsbegränsningar för spel 

Spelandet varierar över veckans dagar. En stor del av spelandet sker 
på fredagar och lördagar.59 Det finns även en koppling mellan hög 
alkoholkonsumtion generellt och spelproblematik. Med en offent-
ligt kontrollerad ingång till det reglerade spelandet finns möjligheter 
att begränsa tillgängligheten genom öppettider som undviker vissa 
kritiska tider under veckan. Detaljerna får bestämmas efter närmare 
analys av spelandets variation över tid. 

 

Förslag: Tillgängligheten till spel begränsas genom begränsade 
öppettider. Den arbetande spelutredningen ges tilläggsdirektiv 
om att utarbeta ett konkret förslag med denna inriktning. 

Forskning avseende prevention och behandling av problemspelande 
och spelmissbruk 

De licensierade spelbolagen har i dag tillgång till omfattande infor-
mation om de spelande individerna. Med denna information kan de 
utveckla och förfina såväl sina spel som den reklam som skickas till 
såväl registrerade som presumtiva kunder. På så sätt har de ett be-
tydande informationsövertag över de myndigheter som ska bedriva 
tillsyn över verksamheten (Spelinspektionen), tillvarata konsument-
intresset (Konsumentverket), utvärdera hälso- och samhällsutveck-
lingen (Folkhälsomyndigheten) samt behandla dem som drabbats av 
spelberoende (regionerna och kommunerna). Problemspelande och 
spelmissbruk fångas i dag primärt upp via enkäter eller hos personer 
som genomgår behandling för sina spelproblem, vilket talar för ett 
betydande mörkertal och statistisk missvisning i studierna. Förslaget 
ovan om en portal för allt reglerat spelande i Sverige innebär en total-
undersökning för spelandet och kommer att generera förutsättningar 
för att bedriva såväl forskning för förebyggande av spelmissbruk 
som behandling av detsamma. Det ger även ökade förutsättningar 
för löpande uppföljning av spelandets utveckling.  
  

 
59 Viss statistik finns på Spelinspektionens webbsida. 
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Rekommendation: Ge Spelinspektionen, Konsumentverket, Folk-
hälsomyndigheten eller annan myndighet som regeringen utser 
rätt att behandla avidentifierad information om dem som spelar 
hos de licensierade företagen. 

Stress och psykisk ohälsa 

Stressrelaterade besvär har ökat och i dag är stress den vanligaste 
orsaken för sjukskrivning. Arbeten som bara förutsätter kort utbild-
ning och ger låga löner är ofta förknippade med långvarig stress, 
vilken kan leda till sömnproblem, trötthet, nedsatt prestations-
förmåga och minnesstörningar. Sömnsvårigheter varierar med socio-
ekonomisk position och är en bidragande orsak till stora sociala 
skillnader i hälsa.60 Den största risken att sjukskrivas av stress-
relaterade orsaker löper kvinnor i arbetaryrken. Detta är ofta yrken 
som innebär höga krav men en låg grad av inflytande över den egna 
situationen, vilket är en källa till ohälsa.61 Kvinnor i arbetaryrken ut-
märker sig också genom att vara den grupp som i lägst utsträckning 
har fasta jobb på heltid,62 vilket också kan påverka hälsan negativt. 
Det hör dock till bilden att även vissa yrken med högre status, 
exempelvis inom vården, är utsatta. 

Andelen 13- och 15-åringar som rapporterar återkommande psyko-
somatiska besvär, såsom sömnsvårigheter, nedstämdhet, huvudvärk 
eller ont i magen, har nästan dubblerats mellan 1980 och 2014. Dessa 
besvär är vanligare bland flickor än bland pojkar, och ökningen har 
varit större i Sverige än i övriga nordiska länder.63 Folkhälsomyndig-
heten menar att utvecklingen sedan slutet av 1990-talet till stor del 
sammanfaller med ökningen av andelen elever som känner sig stres-
sade i skolan. Individdata visar också att psykosomatiska symptom 
är vanligare hos dem som upplever att de är stressade i skolan.64  

Många i flyktinggruppen lider av posttraumatisk stress, psykisk 
ohälsa och stress. Var femte nyanländ flykting har hälsoproblem 
som hindrar jobbsökande.65 

 
60 SOU 2017:47. 
61 Arbetsmiljöverket (2016).  
62 LO (2019).  
63 Folkhälsomyndigheten (2018 b). 
64 Ibid.  
65 SOU 2017:47. 



Hälso- och sjukvård SOU 2020:46 

824 

I ett antal andra kapitel i betänkandet föreslås åtgärder som kan 
få inverkan på den psykiska hälsan. I kapitel 17 om utbildnings-
politiken föreslås ett antal åtgärder med syfte att öka möjligheterna 
för elever med ogynnsamma förutsättningar att klara skolans krav. 
Det handlar exempelvis om att tidigt kartlägga elever i behov av stöd. 
Dessa kan förväntas få effekter på ungas psykiska ohälsa. I kapitel 18 
presenteras ett förslag som innebär att Arbetsmiljöverket ska få ut-
ökade resurser samt lägga fokus på tillsynen av psykosocial och orga-
nisatorisk arbetsmiljö. Slutligen kan den modell som i kapitel 19 före-
slås för att påskynda asylprocessen också förväntas kunna inverka 
positivt på den psykiska hälsan hos asylsökande.  

23.3.3 En jämlik och behovsbaserad hälso- och sjukvård 

Hälso- och sjukvårdslagen är en målinriktad ramlag, vilket betyder 
att den innehåller övergripande mål och riktlinjer för hälso- och 
sjukvården. Den ska inte detaljstyra verksamheten, eftersom huvud-
männen utifrån det kommunala självstyret ska ha viss frihet att 
utforma insatserna efter lokala och regionala behov. Det huvud-
sakliga ansvaret för att tillhandahålla hälso- och sjukvård ligger på 
regionerna. Även om en region överlämnar en viss uppgift som 
annars skulle ha utförts i egen regi åt en privat utförare, har regionen 
kvar huvudmannaskapet och därigenom det övergripande ansvaret 
för verksamheten. (15 kap. 1 § HSL). 

Regionerna ansvarar för att erbjuda en god hälso- och sjukvård åt 
dem som är bosatta inom regionen och åt dem som är kvarskrivna 
och stadigvarande vistas inom regionen (8 kap. 1 § HSL). Målet med 
hälso- och sjukvården är en god hälsa, att vård ska ges med respekt 
för alla människors lika värde och för den enskilda människans vär-
dighet samt att den som har det största behovet av hälso- och sjuk-
vård ska ges företräde till vården (3 kap. 1 § andra stycket HSL). 
I prop. 1996/97:60 redovisas vissa allmänna riktlinjer för prioriter-
ingar inom hälso- och sjukvården. Dessa är baserade på några grund-
läggande etiska principer såsom människovärdesprincipen, behovs- 
och solidaritetsprincipen samt kostnadseffektivitetsprincipen. Det 
innebär att vårdsystemets resurser och insatser ska fördelas efter de 
medicinska behoven och inte efter individers eller gruppers betal-
ningsförmåga, och dessutom ett krav på att resurserna ska användas 
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effektivt. Inte bara storleken på hälso- och sjukvårdsbudgeten är av 
betydelse, utan även faktorer som tillgång på nödvändig personal 
samt skillnader i kostnader är centrala för att kunna skapa såväl en 
jämlik som en effektiv sjukvård. 

Sveriges befolkning har en god generell hälsa och en i stort väl 
fungerande hälso- och sjukvård, men undersökningar visar att 
patienterna upplever bristande tillgänglighet och kontinuitet som 
stora problem. Vården är inte heller jämlik, då både vårdutnyttjande 
och tillgången på vård skiljer sig åt mellan olika grupper.66 Ett lågt 
vårdutnyttjande behöver inte vara negativt, i den mån nyttjandet 
speglar behoven. Andelen som avstår från att söka vård trots ett 
behov är högre bland dem som har lägre utbildning, bland utrikes 
födda och bland arbetare.67 För grupper med lägre inkomster hindrar 
i vissa fall egenavgifterna från att söka vård och att hämta ut recept-
belagd medicin, trots de höga subventionsgraderna.68 Inom tand-
vården, där egenavgifterna är högre, är det fler som avstår från vård 
av ekonomiska skäl.69 Personer med lägre socioekonomisk status 
tenderar att söka vård i ett senare skede, vilket gör att vårdbehovet 
kan ha hunnit bli större.70 Detta kan möjligen förklaras av en bris-
tande tillit till vården, och personer med lägre socioekonomisk posi-
tion har generellt sett lägre tillit till välfärdsinstitutionerna.71 Trots 
att kvinnor konsumerar mer vård än män72, avstår de oftare från 
läkarbesök, medicin och behandling än män.73 Långa avstånd kan 
också utgöra hinder för att söka vård, och studier visar att vårdkon-
sumtionen är större i områden med hög läkartäthet.74  

De som har lägre utbildning eller inkomst söker sig till primär-
vården i större utsträckning än de som har högre inkomster eller 
utbildning.75 För den vård som kräver remiss gäller det omvända, 
nämligen att de med lägst inkomster nyttjar denna i lägre utsträck-
ning.76 Detta innebär att fördelningen av vårdens resurser mellan 
vårdenheterna har betydelse för jämlikheten.  

 
66 SOU 2018:55. 
67 SOU 2017:47. 
68 SOU 2018:55. 
69 Dir. 2018:16. 
70 SOU 2018:55. 
71 SOU 2017:47. 
72 Osika Friberg (2018). 
73 SOU 2018:55. 
74 Ibid. 
75 SOU 2019:42. 
76 SOU 2018:55. 
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Under generationer har hälso- och sjukvården byggts upp enligt 
principerna om vård efter behov och solidarisk finansiering. Grund-
principen omfattar även privata vårdgivare som har patienter både 
från den offentligt finansierade vården och försäkringsbolagen. Ut-
vecklingen går dock i riktning mot en ökad andel privata sjukvårds-
försäkringar, vilket riskerar att leda till att principen i hälso- och 
sjukvårdslagen om att vård ska ges efter behov åsidosätts till förmån 
för en ordning som tar hänsyn till patientens privata sjukförsäkring. 
Det skulle strida mot de övergripande principerna i hälso- och sjuk-
vårdslagen att behandla människor olika inom vården på grund av 
olika ekonomiska förutsättningar. 

Konsekvenser av ökat antal privata sjukvårdsförsäkringar 

En privat sjukvårdsförsäkring är en försäkring som en enskild eller 
en arbetsgivare tecknar hos ett försäkringsbolag och som täcker 
kostnaden för olika vårdinsatser. Sjukvårdsförsäkringen ger tillgång 
till privat sjukvård vid sidan av den offentligt finansierade sjuk-
vården. Enskilda kan köpa en sjukvårdsförsäkring antingen som en 
individuell försäkring eller som en gruppförsäkring. En gruppför-
säkring tecknas vanligen via arbetsgivaren eller det fackförbund som 
man tillhör. Majoriteten av dem som tecknar eller omfattas av privata 
sjukförsäkringar är i arbetsför ålder. Antalet försäkringar i relation 
till antalet sysselsatta motsvarar var sjunde sysselsatt i åldern 16–64 år. 
Svensk Försäkring uppger att närmare 660 000 personer i Sverige år 
2018 hade en sjukvårdsförsäkring. Sedan 2000 har antalet mer än sex-
dubblats. Motivet för dessa försäkringar är framför allt att få snabb 
tillgång till vård. De fungerar i första hand som ett komplement till 
den offentliga hälso- och sjukvården.77  

I en rapport från OECD, som granskat privata sjukvårdsförsäk-
ringar i olika länder, konstateras att privata sjukvårdsförsäkringar är 
förenade med såväl för- som nackdelar. I länder där försäkringarna 
har en mer framträdande roll har de bidragit till att tillföra hälso- och 
sjukvården mer resurser och medfört större valfrihet för konsumen-
terna. Emellertid har de också medfört utmaningar för principen om 
vård på lika villkor och också inneburit ökade sjukvårdskostnader i 

 
77 https://www.svenskforsakring.se/statistik/skadeforsakring/sjukvardsforsakring/ den 23 januari 
2020. 
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flertalet av dessa länder. OECD:s slutsats är att privata sjukvårdsför-
säkringar ger vården mer resurser och förbättrar tillgängligheten för 
dem som är försäkrade, men de medför inte kortare köer för dem 
som är utan försäkring. Det innebär att vården inte blir jämlik.78  

När det offentliga systemet och försäkringsbolagen använder 
samma vårdgivare, uppfattas detta lätt som ett dubbelt system där 
försäkringspatienter får förtur till vården. Det finns således en risk 
för att resursfördelningar och prioriteringar påverkas. Om ett sjuk-
hus får högre ersättning för en patient med privat sjukförsäkring än 
för en som finansieras offentligt, kan detta leda till längre väntetider 
för de senare.79 Myndigheten för vårdanalys har på regeringens upp-
drag analyserat de konsekvenser som det ökande antalet privata sjuk-
vårdsförsäkringar kan ha på tillgången till vård. En slutsats i deras 
studie är att de patienter som har en privat sjukvårdsförsäkring i 
genomsnitt får vård snabbare än offentligfinansierade patienter. 
I princip alla privatfinansierade patienter får ett planerat besök inom 
specialistvården inom 3–7 dagar och behandling inom 14–21 dagar. 
Ungefär hälften av offentligfinansierade patienter i landet väntade 
över 30 dagar för ett första besök och åtgärd inom specialistvården. 
Det finns inga register över väntetider inom den privata vården, 
varför slutsatsen bygger på de vårdgarantier som försäkringsbolagen 
anger. Svensk Försäkring uppger till Myndigheten för vårdanalys att 
dessa tidsgränser i princip alltid efterlevs.80 

Myndigheten diskuterar också i vilken mån den privatfinansie-
rade vården kan antas avlasta den offentligfinansierade vården eller 
ta kapacitet i anspråk som i stället kunde använts till de offentlig-
finansierade patienterna. Eftersom flera vårdgivare inte alltid efter-
lever den författningsreglerade vårdgarantin och eventuella andra 
tidsgränser som har avtalats med regionerna, tyder det på att det inte 
finns ledig kapacitet. Detta innebär i sin tur en ökad risk att den 
privatfinansierade vård som ges upptar kapacitet från den offentlig-
finansierade vården.81  

Som ovan nämndes är grundprincipen i svensk hälso- och sjuk-
vård att vården ska ges efter behov och på lika villkor för hela befolk-
ningen. Det är hälsotillståndet som ska avgöra vårdinsatsen, inte 
betalningsförmågan. Hälso- och sjukvården har byggts upp enligt 

 
78 OECD (2004). 
79 Ds 2016:29. 
80 Vårdanalys (2020). 
81 Ibid. 
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principerna om vård efter behov och solidarisk finansiering. Grund-
principen omfattar även privata vårdgivare som har patienter både 
från den offentligt finansierade vården och försäkringsbolagen. Ut-
vecklingen mot en ökad andel privata sjukvårdsförsäkringar riskerar 
att leda till att principen om att vård ska ges efter behov åsidosätts 
till förmån för en ordning som styrs av om patienten har en privat 
sjukförsäkring eller inte.  

Enligt förarbetena till lagen finns det risk att en patient som själv 
vill och kan bekosta sin vård hamnar i konflikt med människovärdes-
principen samt behovs- och solidaritetsprincipen. Därmed bör inte 
en patients betalningsmöjlighet påverka väntetid eller kvalitet för 
vården inom den delvis eller helt offentliga vården. Det framgår även 
att om vården skulle tillåta särbehandling på grund av betalnings-
förmåga, skulle detta strida mot principen om allas lika värde.82 

Då patienter med privat sjukvårdsförsäkring kan få vård snabbare 
än patienter utan en sådan försäkring, är utvecklingen av privata 
sjukvårdsförsäkringar inte förenlig med målen enligt hälso- och 
sjukvårdslagen 3 kap. 1 §: god hälsa och vård på lika villkor för hela 
befolkningen. 

I regeringsförklaringen 2014 aviserades därför att principen att 
vård ska fördelas efter behov ska hävdas. Privata försäkringspatienter 
ska inte gå förbi vårdkön. Socialdepartementet skrev därefter en de-
partementspromemoria om att patienter med privata sjukvårds-
försäkringar inte ska kunna gå förbi i kön till den offentligfinan-
sierade vården.83 Under 2017 lades ett lagförslag för att minimera 
risken att det utvecklas ett parallellt sjukvårdssystem som innebär 
att patienter vars vård är offentligt finansierad missgynnas i för-
hållande till patienter med en sjukvårdsförsäkring. Förslaget innebar 
att det i HSL skulle införas en bestämmelse om att om människo-
värdes- och behovs- och solidaritetsprinciperna inte åsidosätts, får 
hälso- och sjukvård inom ramen för en privat sjukvårdsförsäkring 
ges inom offentligt finansierad hälso- och sjukvårdsverksamhet.84 
Förslaget genomfördes inte.  

Avvikelser från målet om en god vård efter behov och på lika 
villkor är inte bara allvarliga för de patienter som känner en oro för 
att de ska bli förfördelade. Långvariga och systematiska avsteg från 

 
82 Prop. 1996/97:60, s. 26. 
83 Ds 2016:29.  
84 Prop. 2016/17:166.  
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detta mål undergräver även tilliten till och förtroendet för välfärds-
systemet, liksom till principen om den gemensamma finansieringen 
som en bas för hela systemet.  

Den snabba utvecklingen av antalet privata sjukvårdsförsäkringar 
föranleder en gedigen analys av dessas konsekvenser på jämlikheten 
inom vården. Myndigheten för vårdanalys visar i sin analys att till-
räckligt kunskapsunderlag inte finns i dag för att bedöma konse-
kvenserna av de privata sjukvårdsförsäkringarna på den jämlika till-
gången till vård. Kommissionens bedömning baseras till stor del på 
Myndigheten för vård- och omsorgsanalys rekommendationer. 

 

Rekommendation: Regeringen bör ge en lämplig aktör i uppgift 
att på nationell nivå samla in och sammanställa heltäckande upp-
gifter om hur hälso- och sjukvården finansieras. 

Dessutom bör regeringen ge lämplig aktör i uppdrag att nyttja 
det förbättrade kunskapsunderlaget för att utreda vilka konse-
kvenser ökningen av antalet privata sjukvårdsförsäkringar har fått 
på jämlikheten inom vården. Utredningen ska även föreslå en 
modern lagstiftning kring detta.  

 

Rekommendation: Huvudmännen bör, bland annat utifrån ett 
upphandlingsrättsligt perspektiv, säkerställa en ändamålsenlig in-
syn hos de privata vårdgivarna de ingår avtal med för att garantera 
en vård på lika villkor och efter behov. För att möjliggöra till 
exempel medicinska revisioner av hur behovsbedömningar och 
prioriteringar görs behövs insyn även i den privat finansierade 
vården hos de vårdgivare som bedriver sådan vård parallellt med 
offentligt finansierad vård. 

Reglering av privata utförare inom primärvården 

Under 2010 blev det obligatoriskt för samtliga landsting (numera 
regioner) att öppna sjukvårdsmarknaden genom den så kallade Vård-
valsreformen. Landstingen behöll dock en betydande autonomi över 
hur dessa avtal skulle utformas och vilka ersättningsmodeller som 
skulle användas. Vårdvalsreformen har inneburit ett ökat antal vård-
centraler, men ökningen i vårdutbud har varierat kraftigt över landet. 



Hälso- och sjukvård SOU 2020:46 

830 

Utredningen för styrning för jämlik vård sammanfattar den befint-
liga litteraturen på området och drar slutsatsen att reformen, om 
något, har fått en liten negativ effekt på jämlikheten. De menar att 
det sannolikt rådde regionala ojämlikheter i hälso- och sjukvården 
redan före reformen men att dessa kan ha förstärkts av reformen. 
Huruvida jämlikheterna i tillgänglighet med avseende på socioeko-
nomi har påverkats av reformen är inte tydligt enligt de studier som 
har gjorts.85 Ersättningssystemens utformning har i olika hög grad 
påverkat var nya vårdgivare har etablerat sig, och då det har varit 
mindre kostsamt att etablera vårdcentraler i områden med mindre 
vårdbehov har vård efter efterfrågan snarare än efter behov premie-
rats.86  

Utredningen drar dock slutsatsen att handlingsutrymmet inom 
dagens vårdvalssystem inte har utnyttjats tillräckligt och att de nega-
tiva konsekvenserna för valfrihet och kontinuitet skulle bli stora om 
man övergick till ett system med antingen bara egen regi eller upp-
handling av utförande via lagen om offentlig upphandling. De före-
slår därför en rättsligt reglerad listning som gör att patienten blir mer 
långsiktigt knuten till en vårdgivare, med begränsade möjligheter till 
omlistning. Detta skulle kunna leda till högre kontinuitet i läkar-
kontakten.87 Utredningen rekommenderar även regionerna att an-
vända det utrymme som de menar finns inom ramen för lagen om 
vårdval att dela upp regionen i geografiska områden där man kan 
upprätta olika vårdvalssystem. Detta skulle kunna förbättra möjlig-
heten för regionerna att styra etableringarna, och också att välja 
specifika ersättningsmodeller för de delar där det har varit svårt att 
få privata aktörer att etablera sig. Tanken är att det ska kunna under-
lätta för regionerna att behovsbasera utbudet. Utredningen ser att 
detta kan vara särskilt relevant i landsting som har exempelvis både 
tätbebyggelse och glesbygd.88 

Utredningen konstaterar att kontinuiteten har varit låg i primär-
vården i och med vårdvalsreformen, och att det finns tecken på i vissa 
fall försämrad kontinuitet genom det ökade utbudet.89 Dessutom 
finns risken för att de privata vårdinrättningarna går i konkurs, vilket 

 
85 SOU 2019:42, s. 210. 
86 SOU 2019:42.  
87 Ibid. 
88 Ibid.  
89 Ibid. 
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i så fall kraftigt försämrar kontinuiteten för patienterna.90 Detta till 
trots bedömer man att det finns en risk att kontinuitet i läkarkontak-
ten försämras om vårdvalssystemet överges. 

Regeringen föreslog 2014 ett upphävande av kravet på vårdvals-
system i primärvården. I motiven för föreslaget angavs att reformen 
hade lett till att primärvårdens resurser hade fördelats ojämnt mellan 
olika grupper. Vissa remissinstanser var negativa; exempelvis såg de 
risker att garantera likvärdigheten över hela landet. Regeringen drog 
efter detta tillbaka propositionen.91  

 

Bedömning: Kravet på att tillämpa vårdvalssystem inom primär-
vården innebär en inskränkning av det kommunala självstyret och 
sannolikt en minskad jämlikhet i tillgången till hälso- och sjuk-
vården. Därför bör regionerna vara fria att själva avgöra i vilken 
utsträckning fri etableringsrätt ska tillämpas. 

 
Ersättningsmodellerna som används inom vårdvalssystemet för pri-
märvården skiljer sig åt mellan regionerna. Generellt har utveck-
lingen dock från reformens införande rört sig mot att regionerna 
baserar ersättningen på en kapiteringsprincip, vilket innebär att ut-
föraren får en ersättning för varje listad patient. I vilken utsträckning 
som kapiteringen justeras beroende på patienternas förväntade vård-
behov skiljer sig också åt mellan regionerna.92  

Utredning för jämlik vård rekommenderar regionerna att tillämpa 
gemensamma ersättningsprinciper för primärvården.93 Detta förefal-
ler rimligt, framför allt när en stor del av det politiska ansvarsutkrä-
vandet för vården är nationellt. Fördelningen av vårdens resurser är 
en viktig fördelningspolitisk fråga, och fördelningspolitik är en natio-
nell angelägenhet. Detta är till stor del analogt med den diskussion 
som förts i kapitel 17, där kommissionen föreslår en nationell för-
delningsnyckel för resurserna till skolorna.  

 

Rekommendation: Socialstyrelsen bör få i uppdrag att ta fram en 
modell för gemensamma ersättningsprinciper inom primärvården. 

 
90 Dahlgren (2018). 
91 SOU 2019:42. 
92 SOU 2019:42. 
93 SOU 2019:42. 



Hälso- och sjukvård SOU 2020:46 

832 

Förebyggande folkhälsoansvar 

I och med husläkarsystemet och vårdvalssystemet har regionernas 
områdesansvar för befolkningens hälsa försvunnit. Att ingen aktör 
har övergripande ansvar för att följa folkhälsoutvecklingen och sam-
ordna de preventiva insatserna gör att dessa lätt prioriteras ner till 
förmån för behandling av sjukdomstillstånd. För barnhälsovården 
fanns också före vårdvalets införande en koppling mellan barna-
vårdscentralerna och förskolorna, vilken har brutits. Det försvårar 
samverkan både kring föräldrastöd och kartläggande av behov av 
tidiga insatser.94  

 

Rekommendation: Regionerna bör få ett utökat uppdrag i form av 
att följa folkhälsoutvecklingen och i samarbete med kommunerna 
bedriva preventivt arbete inom regionen. 

Jämlik tandhälsa 

Tandhälsan följer sociala skiljelinjer. Barn med invandrade föräldrar 
och med föräldrar med kort utbildning har sämre tandhälsa än andra 
barn. Även bland vuxna samvarierar tandhälsan med socioekono-
misk status.95 Den vanligaste orsaken bland vuxna att avstå tandvård 
är ekonomiska skäl.96 Det allmänna tandvårdsbidraget är inte ett 
effektivt bidrag för att stimulera förebyggande tandvård genom högre 
besöksfrekvens, och det har inte heller någon betydande omförde-
lande effekt mellan grupper i befolkningen.  

Tandvårdssystemet är för närvarande föremål för utredning inom 
Regeringskansliet med avseende på jämlikhetsaspekten. Kommissio-
nen avstår från att föreslå något inom detta område.  

 
94 SOU 2017:47. 
95 Ibid. 
96 Ibid. 
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Samordnad upphandling av hyrpersonal inom vården 

Kvalitet och tillgänglighet i vården är en jämlikhetsfråga också ur ett 
regionalt perspektiv. Det råder i dag i stora delar av landet brist på 
läkare och sjuksköterskor, och glesbygden har större behov av hyr-
läkare än mer befolkningstäta områden.97 

De ramavtal som regionerna har tecknat med bemanningsföretag 
innebär ofta en totalkostnad för personal som är upp emot dubbelt 
så hög som om personalen hade varit anställd av regionen. Samtidigt 
som det leder till högre löner för personalen leder det till vinst-
marginaler för hyrföretagen.98 Utredningen för styrning för en mer 
jämlik vård (S 2017:08) föreslår ett antal åtgärder för att komma till 
rätta med beroendet av hyrpersonal. Den rekommenderar exempelvis 
regionerna att i högre grad samverka när det gäller frågor om beman-
ning. Detta kan ske genom samordnade upphandlingar av beman-
ningstjänster, så att regionerna inte ställs mot varandra och därmed 
driver upp priserna på inhyrd personal.99 Både Upphandlingsmyndig-
heten och Socialstyrelsen föreslås också få uppdrag att ta fram väg-
ledningar och riktlinjer för att bistå regionerna i detta arbete.  

Ett problem med ren frivillighet är att regionerna kan vara mer 
eller mindre intresserade av att få till stånd en gemensam upphand-
ling av angivet slag. En möjlighet att stimulera intresset är att i den 
statliga transfereringen till regionerna införa ett stimulansbidrag av 
samma typ som den så kallade kömiljarden, det vill säga ett bidrag 
som är avhängigt av ett uppvisat resultat, i detta fall avseende kost-
naden för den gemensamma upphandlingen. Konstruktionen får ut-
arbetas av en särskild utredning. 

 

Förslag: En utredning bör tillsättas med syfte att klargöra möjlig-
heten att via ett statligt stimulansbidrag åstadkomma en centra-
liserad upphandling av sjukvårdspersonal. 

  

 
97 SOU 2018:55. 
98 Enfeldt (2019). 
99 SOU 2019:42. 
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Hjälpmedel för personer med funktionsnedsättningar 

I normalfallet har vårdgivaren ett informationsövertag gentemot 
patienten. Detta gäller både vid normala vårdinsatser som vid ut-
provning av anpassning av hjälpmedel för personer med funktions-
nedsättningar. Ett exempel är utprovning av hörselhjälpmedel, vilket 
i regionerna Stockholm och Skåne främst utförs av privata aktörer, 
som dessutom i vissa fall är knutna till producenter av sådana hjälp-
medel. Dessa vårdgivare informerar inte alltid om att patienten har 
rätt till kostnadsfritt hörselhjälpmedel från regionen, utan rekom-
menderar i stället ofta egna, väsentligt dyrare produkter. Vårdgiva-
ren får en ersättning i form av en hörselcheck från regionen och 
patienten får betala mellanskillnaden, som kan bli betydande. Detta 
gäller i många fall hörselhjälpmedel som kvalitetsmässigt är likvär-
diga med den produkt som patienten hade kunnat få kostnadsfritt 
från regionen.100  

Denna modell har lett till ekonomiska incitament för fler aktörer 
att ge sig in på marknaden för hörselhjälpmedel, vilket har förkortat 
köerna. Det i sin tur har lett till att Socialstyrelsen, Konkurrens-
verket och Myndigheten för delaktighet 2014 fick i uppdrag att 
stimulera införandet av modellen i hela landet.101  

Detta är ett jämlikhetsproblem. Personer med funktionsned-
sättningar har lägre inkomster än andra, och de extra utgifter som 
patienten själv får stå för kan anstränga hushållsbudgeten. Med lägre 
priser på hjälpmedlen kan patienten eventuellt välja mer sofistike-
rade hjälpmedel, som underlättar i arbetslivet och kan leda till att fler 
anställningsalternativ blir aktuella. 

Att privata vårdgivare har ekonomiska intressen av att patienten 
väljer ett visst alternativ strider mot elementära regler för den offent-
liga servicen. Om privata vårdgivare opererar på den aktuella mark-
naden, får det alltså inte finnas någon koppling till producenterna av 
hörselhjälpmedel. Det lämpligaste sättet att begränsa kostnadsdrif-
ten är att tillämpa en lösning analog med den som gäller för så kallade 
generiska läkemedel. Det skulle i detta fall innebära att hjälpmedlen 
endast får lämnas ut av regionanställd personal och att denna ska in-
formera patienten om att det finns likvärdiga lösningar till en väsent-

 
100 Hörselskadades riksförbund (2014). 
101 Ibid. 
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ligt lägre kostnad, samt att patienten för det fall att det dyrare alter-
nativet väljs får stå för mellanskillnaden själv. 

En komplikation i detta fall är att hjälpmedlen ofta är personligt 
utprovade, till skillnad från generiska läkemedel. Detta innebär att 
den offentliganställda personalen måste komma in tidigt i processen 
och upplysa om vilka villkor som gäller. Audionomen eller motsva-
rande måste också förse patienten med skriftlig dokumentation om 
alternativen, så att det inte uppstår komplikationer vid utlämnandet 
av hjälpmedlen. 

Mer kostnadseffektiva lösningar sänker de offentliga utgifterna i 
vården. I viss utsträckning kan de också leda till att patienter i genom-
snitt väljer mer sofistikerade hjälpmedel, vilket både kan underlätta 
deltagande i arbetslivet och höja livskvaliteten generellt. 

 

Rekommendation: Huvudalternativet för utprovning av hjälpmedel 
till personer med funktionsnedsättningar bör vara offentlig drift. 
Om privata vårdgivare utnyttjas inom en region, får de inte ha 
koppling till en särskild producent av hjälpmedel. Hjälpmedel bör 
endast få lämnas ut av offentliganställd personal, som ska upplysa 
patienten om det billigaste likvärdiga alternativet och att patien-
ten kommer att få betala mellanskillnaden för det fall ett dyrare 
alternativ väljs. 
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24 Transfereringar – barn och familj 

24.1 Utgångspunkter 

 Föräldrars disponibla inkomst är viktig för barns uppväxtvillkor. 
Förvärvsarbete är grunden för inkomsten, men för stora grupper 
är de transfereringssystem som bidrar till att hushållen upprätt-
håller en skälig levnadsnivå centrala. De bidrar till att skapa jäm-
lika möjligheter mellan barn i familjer med olika ekonomiska förut-
sättningar.  

 Den ekonomiska familjepolitiken utgör en delmängd av de offent-
liga transfereringarna och har delvis olika syften. De är därför 
konstruerade på olika sätt. Föräldrapenningen ska göra det lättare 
att förena arbetsliv och föräldraskap, och förmånsnivån ökar där-
för med ökande inkomst upp till ett visst tak. Målet för barnbidra-
get är i första hand att utjämna levnadsvillkoren mellan hushåll 
med barn och hushåll utan barn och utgår därför med belopp som 
är oberoende av föräldrarnas inkomst. Bostadsbidraget syftar till 
att säkerställa en viss boendestandard även för hushåll med låga 
inkomster och är behovsprövat. Förmånens konstruktion är så-
dan att den kan ses som en form av förstärkt barnbidrag. 

 Den totala effekten på inkomstfördelningen av en viss förmån 
beror både på förmånens storlek och på hur gruppen av mottagare 
definieras i regelverket. Om antalet mottagare minskar samtidigt 
som förmånen blir mer betydelsefull för dem som mottar den, 
kan effekten på en övergripande fördelningen av inkomster vara 
marginell.  
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 På längre sikt har transfereringarnas1 utjämnande effekt på 
ginikoefficienten minskat. Bidraget till inkomstutjämningen har 
minskat främst därför att transfereringarnas andel av disponibel 
inkomst har minskat, då de inte har följt med inkomstutveck-
lingen och färre individer2 mottar dessa ersättningar. Ökningen av 
ginikoefficenten som följer av att transfereringarna utgör en mindre 
andel av den disponibla inkomsten motverkas dock något av att 
ersättningarna har koncentrerats till låginkomsthushåll.3 Under 
den senaste mandatperioden har ett antal inkomstgränser och nivåer 
inom den ekonomiska familjepolitiken höjts, vilket har inneburit 
att familjepolitikens bidrag till den disponibla inkomsten för 
barnhushållen har ökat något för de flesta typer av barnhushåll.4 

 De familjepolitiska transfereringarna har störst betydelse för en-
samstående, familjer med många barn och utrikes födda föräldrar. 
Enligt Försäkringskassan räknades 51 procent av ensamstående 
kvinnor med två eller fler barn som ekonomiskt utsatta 2018. 
I denna grupp utgör ersättningarna från familjepolitiken 27 pro-
cent av den disponibla inkomsten, att jämföra med 12 procent för 
ensamstående män i samma situation.5 Hushåll som lever med låg 
relativ ekonomisk standard under en längre period är mer utsatta 
än de som gör det under kortare perioder.6 För ensamstående 
med flera barn har 27 procent levt med låg relativ ekonomisk 
standard minst tre av de senaste fem åren. Långvarig ekonomisk 
utsatthet är också vanligast bland hushåll med föräldrar med 
utländsk bakgrund.7  

 I utformningen av ett förmånssystem med fördelningspolitiskt 
syfte föreligger en avvägning mellan träffsäkerhet och ekonomisk 
effektivitet. Om förmånen görs starkt inkomstberoende, ökar 
träffsäkerheten. Samtidigt förstärks marginaleffekten, det vill säga 
den disponibla inkomsten ökar mindre när arbetsinkomsten ökar. 
Storleken på denna marginaleffekt måste analyseras från fall till fall. 

 
1 Här inkluderas både skattepliktiga transfereringar såsom sjukpenning och arbetslöshets-
ersättning och skattefria transfereringar såsom bostadsbidrag och ekonomiskt bistånd. 
2 Se statistik över helårsekvivalenter. https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/ 
hushallens-ekonomi/amnesovergripande-statistik/hushallens-ekonomi-allman-statistik/pong/ 
tabell-och-diagram/helarsekvivalenter/antalet-helarsekvivalenter/. 
3 Prop. 2018/19:100, Bilaga 2. Fördelningspolitisk redogörelse. 
4 Prop. 2019/20:1, Utgiftsområde 12 Ekonomisk trygghet för familjer och barn. 
5 Försäkringskassan (2019 a). 
6 Ibid. 
7 Ibid. 
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 Andra aspekter på utformningen av förmånssystemen är det stra-
tegiska värdet av systemen är generella, risken för stigmatisering, 
underutnyttjande och missbruk. Benägenheten att bidra till 
finansieringen kan vara större för ett system som omfattar stora 
grupper. Behovsprövade system kan påverkas av detta, liksom av 
risken för stigmatisering. Den sistnämnda risken beror dock av 
den administrativa lösningen. En förmån som trappas av mot 
inkomsten i ett automatiserat system och betalas ut på samma 
sätt som sjukpenning och andra förmåner kan knappast sägas vara 
stigmatiserande, medan denna risk är större för försörjnings-
stödet, som kräver omfattande och detaljerad utredning av hus-
hållets ekonomiska situation.  

 Underutnyttjande av en förmån kan vara ett fördelningspolitiskt 
problem, om företrädesvis välutbildade personer känner till för-
månen och de villkor den är förknippad med. Missbruk kan vara 
ett problem om förmånen är knuten till villkor som är svåra att 
verifiera. 

 En fundamental skillnad mellan kvinnor och män som är relevant 
för både de familjepolitiska förmånerna och sjukpenningen med 
relaterade förmåner är att män inte föder barn. Viktiga föränd-
ringar i tidsanvändningen inom hushållen och sjukskrivnings-
mönstren kan knytas till barnafödande. Det är viktigt att systemen 
utformas med detta i åtanke och baseras på relevant forskning. 

24.2 Problem och diagnos 

Problem 

 Som framgått av kapitel 3 har andelen barn i materiell fattigdom 
(alltså med låg disponibel inkomst i absoluta tal) sedan början av 
seklet varit tämligen stabilt i intervallet 6 till 8 procent av det 
totala antalet barn. Andelen barn i relativ fattigdom har däremot 
fördubblats från 1995 till i dag, från omkring 10 till 20 procent, 
eftersom barnfamiljer med låga inkomster halkat efter median-
inkomsten.8  

 
8 Statistik från SCB. Definitionen av absolut fattigdom ändrades 2008, vilket dock inte föränd-
rar bilden i stort. 
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 Urholkningen av de statliga transfereringarna har också lett till 
en viss övervältring av kostnader från staten till kommunerna, 
som behöver täcka upp med försörjningsstöd till dem som inte 
får tillräckligt från de statliga transfereringssystemen för att nå 
upp till en skälig levnadsstandard. Samtidigt beror utvecklingen 
av utgifterna för försörjningsstöd av flera andra faktorer, såsom 
inflödet av immigranter och hur snabbt dessa integreras på arbets-
marknaden. 

 Gravida kvinnor särbehandlas negativt. Graviditetspenningen är 
utformad för att förebygga vissa risker för den gravida kvinnan 
eller fostret och löser därigenom vissa av de problem som är för-
knippade med graviditet. En gravid kvinna med nedsatt arbets-
förmåga får dock inte självklart samma sjukpenning som en man 
med samma nedsättning. Sjukskrivning under graviditet uppvisade 
i början av seklet stor spridning mellan regionerna. Spridningen 
hur under senare år minskat betydligt, och sjuktalet för denna 
kategori ligger nu på en förhållandevis låg nivå. Om denna är väl 
avvägd är en öppen fråga. 

 Uttaget av föräldrapenning har blivit mer jämställt under senare 
decennier, men utvecklingen går långsamt och betydande skill-
nader kvarstår mellan kvinnor och män. Nära hälften av alla pap-
por tar ingen föräldraledighet före barnets tvåårsdag. Utrikes födda 
pappor tar mindre föräldraledigt än andra. Långa föräldraledig-
heter och ett större familjeansvar kan ha negativa konsekvenser i 
arbetslivet.9 

Diagnos 

 Att ett växande antal barnfamiljer hamnar under den relativa 
fattigdomsgränsen beror åtminstone till en del på att för barn-
familjerna viktiga transfereringar som barnbidrag och bostads-
bidrag inte har följt med reallöneutvecklingen Transfereringarna 
till barnfamiljerna lyfter färre över gränsen för låg relativ ekono-
misk standard.10 Beloppen i barnbidrag, bostadsbidrag och under-
hållsstöd har alla höjts under föregående och innevarande man-

 
9 Se SOU 2014:28. 
10 Prop. 2018/19:100, Bilaga 2 Fördelningspolitisk redogörelse. 
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datperiod, men bilden i stort är att transfereringarna följer pris-
utvecklingen men inte löneutvecklingen. Att transfereringarna 
inte har följt med utvecklingen av realinkomster beror av allt att 
döma på att det krävs aktiva beslut för att följsamhet ska råda. 
Indexuppräkning sker med automatik, vilket alltså säkerställer 
bibehållen köpkraft för sådana förmåner som skrivs upp med bas-
belopp, men realinkomstutvecklingen påverkar endast om man 
politiskt prioriterar dessa utgifter. 

 Särbehandlingen av gravida kvinnor har historiskt ursprung. Sedan 
1940-talet, då graviditetsrelaterade problem betraktades som ett 
inslag i de naturliga livsprocesserna, har rätten till sjukpenning och 
graviditetspenning utökats genom omtolkningar av gällande lagstift-
ning. Full jämställdhet mellan könen råder dock inte, i den meningen 
att en man och en kvinna med samma nedsättning av arbets-
förmågan inte alltid beviljas sjukpenning i samma utsträckning. 

 Även det ojämställda uttaget av föräldrapenning har till viss del 
historiskt ursprung och förklaras av kvardröjande normer om 
ansvars- och arbetsfördelning inom hushållet. Även ekonomiska 
incitament har dock betydelse. Föräldraförsäkringens konstruk-
tion där merparten av föräldrapenningdagarna kan överlåtas mel-
lan föräldrarna bidrar till det ojämställda uttaget. Möjligheten att 
varva föräldrapenning med obetald ledighet bidrar till långa från-
varoperioder, framför allt för kvinnor. 

24.3 Förslag 

I detta avsnitt presenteras kommissionens förslag på transfererings-
området som är motiverade av jämlikhetsskäl. I kapitel 29 om finan-
sieringsfrågor föreslås en återställning av livsmedelsmomsen, vilket 
för att vara fördelningsmässigt neutralt skulle kräva ökade transfe-
reringar till barn- och låginkomsthushåll. Förslaget beskrivs närmare 
i detta kapitel. 
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24.3.1 Inkomststöd till barnfamiljer 

Redovisning av justeringar i transfereringssystemen 

Hushållets disponibla inkomst är som inledningsvis konstaterades 
en viktig del av barnets uppväxtvillkor. Exempelvis löper barn som 
växer upp i långvarig ekonomisk utsatthet långvarig risk för dålig 
hälsa. Sambandet mellan inkomst och hälsa är också som brantast i 
de lägre inkomstskikten, vilket innebär att det kan göra störst nytta 
för hälsoutvecklingen generellt om de med de allra lägsta inkoms-
terna lyfts upp till en skälig levnadsnivå.11 12 

Den faktiska utvecklingen av stöden har varierat över tid och 
mellan ersättningsform. Barnbidragen höjdes senast 2018 och har i 
stort sett följt prisutvecklingen och därmed varit realvärdessäkrade.  

Bostadsbidragen låg på en högre nivå vid mitten av 10-talet än de 
gjorde 20 år tidigare, om man justerar för den allmänna prisutveck-
lingen, men bostadskostnaderna har vuxit snabbare än det allmänna 
prisindexet. Inkomsttaken för bostadsbidragen har inte justerats 
med avseende på inkomstutvecklingen, vilket har gjort att det krävs 
allt lägre reala inkomster för att kvalificera sig för bidraget, och de 
som får bidraget får i dag större bidragsbelopp och under en längre 
tid.13 Inte heller brytgränsen för hyrorna har höjts. Mellan 2018 och 
2021 kommer den bidragsgrundande inkomsten för bostadsbidraget 
att successivt höjas. Barndelen inom bidraget utgår med olika nivåer, 
beroende på om barn bor på heltid, växelvis eller tidvis (umgänge). 
Höjning av det särskilda umgängesbidraget ingår i det nämnda pro-
grammet. 

Underhållsstödet höjdes 2015, och en uppjustering för barn i de 
nedre tonåren gjordes 2019. 

Att de familjepolitiska stöden inte automatiskt räknas upp med 
inkomstutvecklingen lämnar utrymme i budgeten för andra politiska 
prioriteringar. Den offentliga konsumtionen är starkt beroende av 
löneutvecklingen i den offentliga sektorn, och följsamhet i löne-
utvecklingen gentemot den privata sektorn innebär att en del av det 
tillkommande utrymmet är intecknat även vid oförändrad ambitions-
nivå. Om de stora transfereringssystemen då med automatik skulle 

 
11 SOU 2017:47.  
12 Bergmark (2016). 
13 Riksrevisionen (2017 a). 
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följa reallönerna, skulle mycket lite utrymme finnas kvar för nya 
prioriteringar. 

Samtidigt som det alltså finns goda argument för att stöden ska 
justeras upp med politiska beslut, kan man konstatera att inkoms-
terna för de grupper för vilka transfereringar från den ekonomiska 
familjepolitiken är en viktig del av inkomsten har halkat efter den 
genomsnittliga inkomstutvecklingen.  

Argumentet mot full automatisk följsamhet måste dock respek-
teras, och någon kompromiss mellan kravet på följsamhet och kravet 
på handlingsutrymme måste därför träffas. En möjlighet är att be-
hålla dagens nivå på följsamhet men att öka transparensen i budget-
besluten genom att komplettera budgetdokumenten med en sam-
manställning av vilka justeringar som har gjorts, vad en norm om 
följsamhet hade krävt och en motivering av avvikelserna. På så sätt 
skulle underlag skapas för en välgrundad diskussion om de övergri-
pande prioriteringar som har gjorts i budgeten. 

Detta bör regleras genom en ny paragraf i budgetlagens tionde 
kapitel, Redovisningsskyldighet och revision, i vilken specificeras att 
regeringen ska redovisa på vilka grunder transfereringssystemen har 
justerats i förhållande till föregående år. I den mån subventioner ges 
på budgetens inkomstsida bör även sådana redovisas här, även om så-
dan redovisning också sker under rubriken Skatteutgifter (10 kap. 4 §). 

 

Förslag: För att synliggöra konsekvenserna av genomförd eller 
utebliven uppräkning av transfereringarna bör budgetlagen kom-
pletteras med ett krav på att budgetdokumenten ska innehålla en 
stående redovisning av vilka justeringar som har gjorts i transfe-
reringssystemen i relation till den utveckling som skulle gälla vid 
full följsamhet gentemot reallönerna. 

Förstärkning av låginkomsthushållens disponibla inkomst 

Oavsett hur man hanterar den generella frågan om följsamhet ger 
ovanstående diskussion argument för att stärka den disponibla in-
komsten i barnhushåll med låga inkomster. En enkel åtgärd med 
sannolikt begränsad effekt på arbetsutbudet vore att höja barnbidra-
gen. I relation den uppnådda utjämningseffekten är detta dock en 
kostsam åtgärd. I kapitel 20 har bostadspolitiska argument för en 
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höjning av de bostadskostnadsbaserade delarna av bostadsbidraget 
framförts. En höjning av barntillägget i bostadsbidraget kan utöver 
detta mer allmänt stärka ekonomin för denna kategori hushåll.14 

Även underhållsstödet kan vara aktuellt att justera i detta sam-
manhang. Utredningen om bostadsbidrag och underhållsstöd – 
minskad skuldsättning och ökad träffsäkerhet har i uppdrag att göra 
en samlad bedömning av dessa stödsystem. Jämlikhetskommissio-
nen avstår därför från detaljerade förslag på detta område. 

 

Bedömning: En förstärkning av barndelen av bostadsbidraget är 
en effektiv väg att gå för att samtidigt stärka hushållsekonomin 
och underlätta bostadsförsörjningen för barnfamiljer med låga in-
komster. 

24.3.2 Bättre inkomstskydd för gravida 

För gravida som av olika orsaker inte kan arbeta fullt ut under sin 
graviditet finns det tre ersättningar inom socialförsäkringen: gravidi-
tetspenning, sjukpenning och föräldrapenning. Gravida som har ett 
fysiskt påfrestande arbete där graviditeten sätter ned kvinnans för-
måga att utföra sitt förvärvsarbete med minst en fjärdedel eller ut-
sätts för risker i arbetsmiljön kan få graviditetspenning, om kvinnan 
inte kan omplaceras. Graviditetspenningen kan utbetalas till och 
med den elfte dagen före beräknad förlossning.  

Gravida som får ovanligt svåra graviditetsorsakade besvär som 
sätter ner arbetsförmågan kan få sjukpenning. Detta lämnar alltså 
många gravida utan ersättning: dels om de har normala graviditets-
besvär, dels under de tio sista dagarna före beräknad förlossning för 
dem som har graviditetspenning. För dessa grupper finns det möjlig-
het att ta ut föräldrapenning från och med 60 dagar före beräknad 
förlossning. Den möjligheten finns även för kvinnor som inte har 
nedsatt arbetsförmåga men som önskar reducera eller avbryta för-
värvsarbetet i slutat av graviditeten. Även bland de 42 procent av 
kvinnorna som inte haft någon av dessa tre ersättningar finns kvin-
nor som nyttjat andra möjligheter till ledighet, såsom semester. 

 
14 Dir. 2018:97. 
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Samtliga förmåner bygger på inkomstbortfallsprincipen. Inkomst-
taket för beräkning av sjukpenninggrundande inkomst vid gravidi-
tetspenning15, sjukpenning16 och föräldrapenning är 7½, 8 respektive 
10 prisbasbelopp.17  

Förlängd graviditetspenning och mer generell rätt till ledighet 
med ersättning inför förlossning 

Om graviditeten sätter ned en gravid kvinnas förmåga att utföra sitt 
förvärvsarbete med minst en fjärdedel, kan hon ha rätt till gravidi-
tetspenning.18 Enligt lagens förarbeten ska det vara fråga om arbets-
uppgifter som innebär fysiska ansträngningar utöver det vanliga, och 
ledigheten ska vara nödvändig för att skydda kvinnans hälsa. Vid 
prövningen ska hänsyn tas till både arbetets art och den enskilda 
kvinnans förmåga att klara av arbetet. Vikt ska fästas vid hennes egen 
bedömning. Faktorer som bland annat bör beaktas är om det före-
kommer tunga lyft eller krav på att vissa svårare rörelser ska kunna 
utföras. Andra faktorer som bör spela in är om arbetet till stor del 
måste utföras stående eller gående. Arbete av monoton karaktär som 
ger ensidiga belastningar kan också vara svåra att utföra i senare 
skeden av graviditeten. Även tillfälliga fysiska påfrestningar i arbetet 
har betydelse. Psykiska problem är enligt förarbetena inte grund för 
att ge ut graviditetspenning på grund av nedsatt arbetsförmåga.19  

En gravid kvinna kan även ha rätt till graviditetspenning på grund 
av att hon av hänsyn till sin eller barnets hälsa har stängts av från att 
fortsätta sitt vanliga arbete med stöd av arbetsmiljölagstiftningen.20 
Ett sådant förbud kan meddelas med stöd av arbetsmiljölagen 
(1977:1160), när ett arbete medför särskild risk för vissa grupper av 
arbetstagare. En förutsättning för att graviditetspenning ska kunna 
beviljas är att kvinnan inte kan omplaceras till annat arbete enligt 
föräldraledighetslagen (1995:584). Graviditetspenning på grund av 
fysiskt ansträngande arbete kan lämnas tidigast från och med den 
sextionde dagen före den beräknade tidpunkten för barnets födelse. 

 
15 10 kap. 11 § SFB. 
16 25 kap. 5 § andra stycket SFB. 
17 12 kap. 26 § SFB. 
18 10 kap. 2 § SFB. 
21 10 kap. 2 § SFB. 
20 10 kap. 3 § SFB. 
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För graviditetspenning som ges ut på grund av risker i arbetsmiljön 
gäller inte någon tidsgräns för när ersättningen tidigast kan ges ut. 
För båda situationerna betalas ersättningen ut till och med elfte 
dagen före beräknad förlossning och därefter får kvinnan ordna 
annan försörjning.21 Att graviditetspenning inte kan lämnas för de 
sista tio dagarna av graviditeten har enligt förarbetena samband med 
att de flesta kvinnor behöver vara lediga då. I stället hänvisas till möj-
ligheten att använda föräldrapenning.22  

Som beskrevs ovan är inkomsttaket i graviditetspenningen lägre 
än det i sjukpenningen, vilket innebär att kvinnor får olika kompen-
sation beroende på om de blir berättigade till graviditetspenning eller 
sjukpenning. Detta innebär att en viss kategori kvinnor med lön i 
närheten av medianinkomsten får en lägre ersättning. Enligt kom-
missionens mening är en sådan skillnad svår att motivera och kan 
tolkas som ett uttryck för diskriminering. 

Utredningen om en modern föräldraförsäkring (SOU 2017:101) 
förslog att graviditetspenning ska kunna utbetalas fram till och med 
dagen före beräknad förlossning, samt att höja inkomsttaket till 
samma nivå som sjukpenningen.  

Vidare föreslog utredningen att det generella behovet av ledighet 
i slutet av graviditeten bör utredas. Den menade att det skulle behöva 
utredas om fler förhållanden än tungt arbete i dagens arbetsliv kan 
vara skadliga för kvinnors och barns hälsa. Vidare är det möjligt att 
fler gravida över huvud taget kan behöva avstå från arbete inför för-
lossningen; de menar därför att även personkretsen för graviditets-
penning skulle behöva utredas. Ett exempel som utredningen näm-
ner är att alla gravida skulle kunna få graviditetspenning under de 
sista 10 dagarna före beräknad förlossning. 

Rätt till sjukpenning vid graviditetsorsakad nedsatt arbetsförmåga 

Om en gravid kvinnas arbetsförmåga är nedsatt på grund av sjukdom 
med minst en fjärdedel, kan hon ha rätt till sjukpenning.23 En ned-
sättning av arbetsförmågan som beror på sjukdom ger inte rätt till 
graviditetspenning, utan den ersättning som är aktuell då är sjukpen-

 
21 10 kap. 6–8 §§ SFB. 
22 Prop. 1978/79:168. 
23 27 kap. 2 och 3 §§ SFB. 
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ning.24 Det finns emellertid inte någon tydlig gräns mellan när 
arbetsförmågan är nedsatt på grund av sjukdom eller på grund av 
graviditet. Hur gränsen ska dras har samband med hur sjukdoms-
begreppet ska tolkas. Av tidigare förarbeten från 1940-talet framgår 
att störningar och fysiologiska förändringar som beror på åldrandet, 
havandeskap och barnsbörd inte ska betraktas som sjukdom, efter-
som de hör ihop med den normala livsprocessen. Det har lett till att 
dagens sjukförsäkring inte medger att gravida kvinnor sjukskrivs för 
vad som kallas normala besvär orsakade av graviditeten såsom rygg-
ont eller trötthet. Sjukdomsbegreppet har emellertid successivt ut-
vidgats genom rättspraxis, varvid bland annat hotande förtidsbörd, 
hotande missfall, ofullständig fostertillväxt och RH-immunisering 
har kommit att godtas som sjukdom. Högsta förvaltningsdomstolen 
(HFD) prövade innebörden av sjukdomsbegreppet i ett mål som 
gällde en kvinna som hade foglossning och konstaterade att kvinnans 
tillstånd var sådant att det var att betrakta som sjukdom i försäk-
ringens mening.25 Rätten till sjukpenning för gravida kvinnor har 
även prövats i ett antal fall där gravida kvinnor som nekats sjukpen-
ning anmält Försäkringskassan till Diskrimineringsombudsmannen 
(DO) för diskriminering på grund av kön enligt lagen (2003:307) 
om förbud mot diskriminering. I en dom konstaterade hovrätten 
bland annat följande: 26 

Det är utrett att Försäkringskassan vid bedömningen av rätten till sjuk-
penning i samtliga fall beaktat den bakomliggande orsaken till besvären 
dvs. graviditet. Försäkringskassan har härigenom tillämpat en särskild 
och strängare bedömningsnorm av om symptomen utgör sjukdom än 
för en hypotetisk ’icke-gravid man’. Den omständigheten att kvinnorna 
var gravida har medfört att kvinnorna fått en mer restriktiv bedömning 
av sjukdomsrekvisitet. Av Försäkringskassans beslutsmotiveringar kan 
även utläsas att graviditetsrelaterade besvär särbehandlats. 

Jämlikhetskommissionen menar att detta innebär att gravida kvin-
nor diskrimineras jämfört med andra försäkrade. Nedsatt arbets-
förmåga av en viss orsak, exempelvis ryggsmärtor, bör ge samma 
förmån och ersättning i försäkringen oavsett om smärtan orsakas av 
graviditet eller ej. Graviditet är visserligen ingen sjukdom, men det 
är inte ett godtagbart skäl för att inte ge ersättning för nedsatt 
arbetsförmåga på grund av besvär som andra försäkrade kan få sjuk-

 
24 Hessmark m.fl. (2015). 
25 HFD 2009 ref. 102.  
26 Dom den 30 september 2010 i mål nr T 9430-09. 
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penning för. En grundregel inom hälso- och sjukvården är att en 
sjukdom eller en skada ska tas om hand oavsett vad upphovet är, och 
samma regel bör gälla här. 

För att fördjupa diskussionen om hur graviditet ska hanteras 
inom ramen för socialförsäkringen har kommissionen låtit genom-
föra en litteraturöversikt över de medicinska och psykiska konse-
kvenserna av att föda barn.27 Huvudslutsatserna från denna kan 
sammanfattas på följande sätt. Orsakerna till att kvinnors ohälsotal 
stiger och att deras inkomst- och löneutveckling försämras efter 
familjebildning ligger både i att traditionella könsroller förstärks och 
i att nyblivna mammor löper risk att få försämrad somatisk och 
psykisk hälsa. Det är emellertid svårt att kvantifiera betydelsen av 
olika faktorer. Oavsett bakomliggande förklaringar är det fram-
för allt kvinnor med traditionella riskfaktorer för ohälsa och en 
svagare koppling till arbetsmarknad som påverkas negativt i sam-
band med graviditet och förlossning. Det kan därför finnas utrymme 
för hälso- och sjukvården och föräldraförsäkringen att särskilt stödja 
dessa grupper av kvinnor. 

Som underlag för bedömningarna av vilka kostnader som föränd-
ringar i gällande regelverk skulle medföra har kommissionen också 
låtit genomföra en analys av de långsiktiga effekterna på sjukskriv-
ning i samband med graviditet. En möjlighet som måste beaktas är 
att en alltför stram tolkning av regelverket förorsakar komplika-
tioner som i ett längre perspektiv leder till högre sjukskrivning. 
Resultaten från denna analys har dock inte visat sig kunna ge någon 
ledning i kostnadskalkylen, varför detta får bli föremål för framtida 
utredning. 

Sammanfattningsvis talar starka skäl för att frågor kring hanter-
ingen av graviditet och graviditetskomplikationer i socialförsäkringen 
bör utredas grundligt. Ett antal frågor bör behandlas inom ramen för 
ett sådant utredningsarbete: 

 Bör graviditet jämställas med sjukdom som grund för sjukpen-
ning i Socialförsäkringsbalken? Konkret skulle detta komma till 
uttryck genom en bestämmelse att den som har sin arbetsförmåga 
nedsatt med minst 25 procent har rätt till sjukpenning, oavsett 
om orsaken är sjukdom eller graviditet. 

 
27 Fransson m.fl. (2020). 
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 Hur ska i så fall gränsen mellan sjukpenning och graviditets-
penning dras? Preliminärt skulle graviditetspenningen reserveras 
förförebyggande åtgärder, det vill säga sådana som avser att för-
hindra att modern eller fostret kommer till skada, medan sjuk-
penningen skulle kunna tillgripas när någon skada redan inträffat, 
med konsekvenser för kvinnans arbetsförmåga. 

 Bör möjligheten att få graviditetspenning utsträckas till att om-
fatta också de sista dagarna före beräknad nedkomst, i enlighet 
med det tidigare presenterade förslaget? Svaret på den frågan blir 
avhängigt av svaren på de båda föregående. 

 Finns det anledning att ha olika ersättningstak i graviditetspen-
ning, sjukpenning och föräldrapenning? 

 Kan man, som ett underlag för kostnadsberäkningarna, schablon-
mässigt besvara frågan vad som i ett längre perspektiv är en lämp-
lig nivå på sjukskrivning under graviditet? 
 

Förslag: Utred samlat hur graviditet hanteras i socialförsäkringen. 
Frågor som bör besvaras inom en sådan utredning gäller: 

 graviditet som grund för sjukskrivning när arbetsförmågan är 
nedsatt 

 lämplig nivå på sjukskrivning under graviditeten 

 gränsdragningen mellan graviditetspenning och sjukpenning 

 graviditetspenning under de sista dagarna före beräknad ned-
komst 

 ersättningsnivåer i de angränsande system som kan komma i 
fråga att utnyttja i samband med graviditet. 
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24.3.3 Föräldraförsäkringen 

Föräldraförsäkringens huvudsakliga syfte är att underlätta för för-
äldrar att förena arbetsliv och familjeliv. Den syftar också till att 
skapa jämlika förhållanden mellan kvinnor och män i arbetslivet.28 
Flera faktorer har bidragit till den förbättrade jämställdheten i 
Sverige under det senaste halvseklet. Särbeskattning, en generös för-
äldraförsäkring med föräldrapenning och tillfällig föräldrapenning 
och utbyggd barnomsorg (numera förskola) har alla bidragit till att 
svenska kvinnor deltar i arbetskraften i hög grad och därmed till en 
högre grad av ekonomisk jämställdhet. Eftersom dessa reformer har 
införts parallellt, är det svårt att avgöra hur mycket var och en av 
dem har bidragit till utvecklingen. 

Föräldraförsäkringen har byggts ut vid ett flertal tillfällen, och 
vissa av förändringarna har syftat till ett mer jämställt uttag. Uttaget 
av både föräldrapenning och föräldraledighet (som inkluderar obe-
tald ledighet) är dock fortfarande långt ifrån jämställt.29 Kvinnor tar 
ut betydligt fler föräldrapenningdagar och mer obetald föräldraledig-
het än män. Under barnets 2 första levnadsår (barn födda år 2016) 
tog kvinnor ut i genomsnitt 248 dagar med föräldrapenning och 
ytterligare 121 dagar obetald ledighet, medan män tog 76 dagar med 
föräldrapenning och därtill 28 dagar med obetald ledighet.30 Skill-
naden mellan män och kvinnor är störst under det första året; där-
efter är uttaget jämnare fördelat. Eftersom det totala uttaget är störst 
under det första året, blir det samlade uttaget ojämnt fördelat. Bilden 
i stort framgår av nedanstående figur. 

 
28 SOU 2017:5. 
29 Duvander m.fl. (2015). En senare analys är Försäkringskassan (2019 b), som också innehål-
ler en översikt av litteraturen om vad som påverkar mäns och kvinnors uttag. 
30 Försäkringskassan (2019 a), tabell 1. 
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Figur 24.1 Kvinnors och män uttag av föräldrapenning 1994–2016 

Genomsnittligt antal nettodagar under barnets två första år  

 
Källa: Försäkringskassan (2019 a). 

 
 

Som framgår av figuren går den allmänna trenden mot en jämnare 
fördelning, dock tämligen långsamt. Ett jämställt uttag skulle med 
nuvarande trender uppnås år 2047. De tre pappamånadsreformerna 
lämnar tydliga avtryck i uttaget, den tredje dock svagare än de övriga. 
Eftersom normer inte förändras momentant, kan man dra slutsatsen 
att det finns ett orsakssamband mellan reformerna och uttaget.31 
Trenden kan däremot antas återspegla en pågående normförändring 
i riktning mot en jämnare fördelning av ansvaret för barnen. 

Förutom kön följer uttagsmönstren även utbildning, inkomst, 
födelseland och sektor. Mäns uttag varierar mindre än kvinnors.32 
Både samhälleliga normer och grupp- och individspecifika normer 
rörande kön, föräldraskap och arbete spelar in när blivande föräldrar 
planerar föräldraledigheten. 

Efter det första barnets födelse befästs ojämställdheten mellan 
kvinnor och män.33 Då ökar både omsorgsarbetet och övrigt hem-
arbete och kvinnor får och tar ett större ansvar för det.34 Den för-

 
31 En liknande slutsats dras utifrån norska data av Cools et al. (2015).  
32 SOU 2017: 101, kapitel 6. 
33 Se Stanfors och Welander Tärneberg (2020). 
34 Ibid. 

0

50

100

150

200

250

300

350

400

1
9

94

1
9

95

1
9

96

1
9

97

1
9

98

1
9

99

2
0

00

2
0

01

2
0

02

2
0

03

2
0

04

2
0

05

2
0

06

2
0

07

2
0

08

2
0

09

2
0

10

2
0

11

2
0

12

2
0

13

2
0

14

2
0

15

2
0

16

Mammor

Pappor



Transfereringar – barn och familj SOU 2020:46 

852 

delning av det obetalda arbetet som etableras mellan kvinnor och 
män under föräldraledigheten får återverkan även på tiden efter för-
äldraledigheten. Kvinnor som tar en stor del av föräldraledigheten 
blir därmed också ofta frånvarande från arbetslivet, helt eller delvis, 
under långa perioder. Detta bidrar till sämre löneutveckling, lägre 
livsinkomst och pension.35 Kvinnor får också sammantaget en större 
arbetsbörda än män,36 vilket bidrar till en högre sjukfrånvaro.37  

Frånvaro från arbetet under en längre period leder till långsam-
mare löneutveckling för både kvinnor och män. En del av förklar-
ingen är att kompetensen minskar.38 Detta är dock inte hela för-
klaringen, då män som vill ta ett större föräldraansvar och tar ut mer 
föräldraledighet straffas hårdare i sin löneutveckling för detta.39 Det 
förefaller alltså som om arbetsgivaren uppfattar en signaleffekt40 i de 
anställdas beslut att ta föräldraledighet, och denna signaleffekt är 
starkare för män. Eftersom kvinnor i genomsnitt tar ut mer för-
äldraledighet, kommer den kollektiv effekten ändå att bli starkare 
för den kvinnliga halvan av befolkningen. 

Föräldraförsäkringen är ett viktigt ekonomiskpolitiskt instrument 
för att påverka fördelningen av det obetalda hemarbetet och därmed 
villkoren för förvärvsarbete. Utformningen av försäkringen är dock 
viktig. Vid tre tillfällen har ytterligare en månads föräldrapenning 
reserverats för vardera föräldern, och vid alla dessa tre tillfällen har 
pappor som framgått ovan ökat sitt uttag av föräldrapenning.41  

Den ekonomiska stimulans som testades under några år, den så 
kallade jämställdhetsbonusen, har dock inte haft någon påvisbar 
effekt på fördelningen av ledigheten.42 Det betyder inte att ekono-
miska incitament är oviktiga för hur föräldrar utnyttjar försäkrings-
systemen. Ichino m.fl. har i en bred analys studerat hur förändringar 
av marginalskatten påverkat uttaget av tillfällig föräldrapenning 
(TFP) hos mödrar och fäder och funnit intressanta effekter som 
beror både på ekonomiska incitament och på normer.43 Författarna 
utnyttjar det faktum att förändringarna i skattesystemet ibland har 

 
35 Angelov et al. (2016). 
36 Stanfors och Welander Tärneberg (2020). 
37 Angelov et al. (2020). 
38 Edin & Gustavsson (2008). 
39 Boye (2015). Se också Rege & Solli (2013).  
40 Stafford & Sundström (1996). 
41 Se figur 24.1. 
42 Duvander & Johansson (2013). 
43 Ichino et al. (2019). 
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påverkar den ena föräldern men inte den andra, medan de i andra 
hushåll har påverkat föräldrarna på likartat sätt. Resultaten visar att 
småbarnsföräldrar i Sverige i genomsnitt reagerar om en av föräld-
rarna får en skattesänkning genom att omfördela uttaget av TFP från 
den som fick en skattesänkning till den som inte fick det. Detta 
indikerar att fördelningen av hushållsansvaret inte enbart styrs av 
könsnormer utan även av ekonomiska incitament. Men styrkan hos 
könsnormerna tycks skilja sig mellan olika befolkningsgrupper och 
beror dessutom på om det är pappan eller mamman som får en 
skattesänkning. Par som har en förstfödd son, som är gifta (ej sam-
bor), där mannens inkomst överstiger kvinnans eller där åtminstone 
en av föräldrarna har vuxit upp utanför Norden tenderar att reagera 
starkare om det är pappan som får en skattesänkning än om det är 
mamman. I de motsatta grupperna (förstfödd dotter, samboförhål-
lande, högre inkomst för kvinnan eller åtminstone en förälder upp-
vuxen i Norden) gäller det att omvända: paren tenderar att reagera 
starkare om kvinnan får en skattesänkning och inte mannen. Sam-
manfattningsvis illustreras ett intressant samspel mellan normer och 
ekonomiska incitament. I traditionalistiska hushåll stärks mannens 
position om de ekonomiska incitamenten verkar i hans riktning mer 
än kvinnans position stärks, om de verkar i hennes riktning; i mer 
jämställda förhållanden gäller det motsatta. 

Utöver en direktverkande mekanism av en regel verkar dess ut-
formning också normerande på längre sikt. En föräldraförsäkring 
som erbjuder goda möjligheter för varje förälder att vara ledig när 
barnets behov är störst påverkar normen om delat föräldraskap inte 
bara för de blivande föräldrarna utan också hos arbetsgivare och det 
omgivande samhället. Mansnormer på arbetsplatserna spelar stor roll 
för hur familjeansvaret fördelas.44  

Utifrån könsmönstren i föräldraledighets- och föräldrapennings-
uttag, liksom för fördelningen av ersättning för vård av sjukt barn 
finns det enligt Jämlikhetskommissionens mening anledning att 
förändra dagens föräldraförsäkring utifrån både ett jämlikhets- och 
ett jämställdhetsperspektiv. Förändringar kan avse antingen ekono-
miska incitament, som ersättningsnivåer eller ersättningstak, eller 
restriktioner som reserverade dagar för föräldrarna. Utfallen bör vär-
deras efter effekterna både för föräldrarna och för barnen. Effekter 

 
44 Om normbildningen i hushållet, se Kotsadam & Finseraas (2011). Om normbildning på 
arbetsplatser, se Bygren & Duvander (2006) och Haas & Hwang (2019). 
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av relevans för föräldrarna är sådana som påverkar inkomstfördel-
ningen i stort (jämlikhet), inkomstutveckling för män respektive 
kvinnor, fördelning av ansvaret för familjen och sjukfrånvaron hos 
respektive förälder (jämställdhet). Effekterna på jämlikheten i in-
komster är på det här området begränsade; eftersom förmånerna 
över breda inkomstskikt är inkomstberoende, blir den omfördelande 
effekten av olika utformningar måttlig. Effekterna på jämställdheten 
är potentiellt större. 

I den politiska debatten på detta område utnyttjas, förutom posi-
tivt laddade begrepp som jämställdhet och goda uppväxtvillkor, 
flexibilitetsargument. Med flexibilitet avses då möjligheter för för-
äldrar att fritt fördela ansvar för familj och uttag av olika förmåner. 
Som framgått ovan beror utfallet av ett regelverk inte bara på 
reglerna i sig utan också på hur de samspelar med normerna inom 
olika hushåll. Flexibilitet i kombination med traditionella normer 
riskerar att leda till konserveringar av en underordnad ställning för 
kvinnor och är därför ett argument som måste användas med stor 
försiktighet.  

Utredningen om en modern föräldraförsäkring gjorde i sitt arbete 
en mycket omfattande analys av den existerande föräldraförsäk-
ringen och tänkbara förändringar av den.45 Det är därför naturligt att 
utgå från de förslag som utredningen presenterade i sitt betänkande. 

Nuvarande regler i sammanfattning 

Den som blir förälder har rätt att vara helt ledig från sitt arbete för 
att vårda barnet under dess första 18 månader och därefter på 25 pro-
cent tills barnet fyller 8 år. Denna rättighet förutsätter inte uttag av 
föräldrapenning. En förälder som tar ut föräldrapenning har också 
rätt att förkorta sin arbetstid helt eller med tre fjärdedelar, till hälf-
ten, en fjärdedel respektive en åttondels tid fram till barnets 12-års-
dag. 

Föräldrapenningen består i dag av 390 dagar med ersättning på sjuk-
penningnivå och 90 dagar med ersättning på lägstanivå.46 Av sjuk-
penningsnivådagarna är 90 dagar reserverade för vardera föräldern. 

 
45 SOU 2017:101. 
46 Inkomsttaket i föräldrapenningen är till skillnad från andra ersättningar 10 prisbasbelopp, 
vilket kan öka sannolikheten för ett jämställt uttag. 
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Efter det att barnet har fyllt 4 år kan högst 96 dagar med föräldra-
penning tas ut fram till 12-årsdagen.47 Ersättningsdagarna kan tas ut 
relativt flexibelt; det är lätt att varva betald och obetald föräldra-
ledighet. Den som är föräldraledig behöver inte ta ut ersättning för 
all ledig tid; dagarna kan tas ut som hel, trefjärdedels, halv, en fjärde-
del eller en åttondel. Vidare behöver inte den föräldralediga ta ut er-
sättning för hela den lediga tiden; ett vanligt mönster bland personer 
med högre löner är att ta ut ersättning för 4–5 dagar av 7. När barnet 
fyllt 1 år, behöver föräldern ta ut föräldrapenning minst 5 dagar i 
veckan för att skydda sin sjukpenninggrundande inkomst. 

Till den offentliga försäkringen kommer avtalsbaserade tillägg, 
vilkas generositet varierar över de olika avtalsområdena. Därtill finns 
ibland ytterligare tillägg hos viss arbetsgivare. En vanlig konstruk-
tion är att föräldrapenningen utökas till 90 procent av lönen och utan 
övre takbegränsning. Den allmänna profilen hos dessa tillägg är re-
gressiv, det vill säga att de förstärker rådande inkomstskillnader. 

Den förälder som inte kvalificerar sig för föräldrapenning på 
sjukpenningnivå får i stället samma antal dagar, 195, föräldrapenning 
på grundnivå, för närvarande 250 kronor per dag, vilket ger en 
månadsinkomst på 7 500 kronor, något som är svårt att leva på.  

Utöver de 390 dagarna ersättning på sjukpenningnivå eller grund-
nivå får föräldrarna också 45 dagar vardera med ersättning på så 
kallad lägstanivå, 180 kronor per dag. För låginkomsttagare med små 
marginaler är dagar med sådan ersättning svåra att använda. Vissa 
välinformerade hushåll kan dock utnyttja att lägstanivådagarna kan 
tas ut under helger utan att man behöver ta ut anslutande fredag eller 
måndag, vilket är en restriktion som gäller för den ordinarie föräldra-
penningen.48 Detta blir därmed en ren inkomstförstärkning för hus-
håll som inte nödvändigtvis är låginkomsthushåll, vilket från jäm-
likhetssynpunkt är en diskutabel ordning. Varken lägstanivådagarna 
eller grundnivådagar är reserverade utan kan överlåtas fritt mellan 
föräldrarna. 

 
47 Detta gäller för barn födda efter 1 januari 2014. 
48 Om uttag på arbetsfri tid, t.ex. lördag–söndag och helgdagar, se  
https://www.iblandgormanratt.se/2019/01/foraldrapenning-ta-ut-lagstaniva-pa.html. 
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Ny modell enligt utredningen för en modern föräldraförsäkring 

Mot bakgrund av vad som sagts och dessutom att den svenska väl-
färdsmodellen som allmän princip bygger på individuella rättigheter 
och skyldigheter skulle en föräldrapenning som erbjöd varje förälder 
en och samma rätt vara både systemriktig och önskvärd från ren-
odlad jämställdhetssynpunkt. En sådan modell, som ibland benämns 
fullständig individualisering, skulle dock enligt utredningen om en 
modern föräldraförsäkring innebära en alltför stor förändring med 
svårbedömda konsekvenser, bland annat ur ett barnperspektiv. Ut-
redningen föreslog i stället en ny modell för föräldrapenningen med 
en tredelning av föräldrapenningen, borttagande av lägstanivådagar, 
samt vidare begränsningar i uttagsmöjligheterna när barnet blivit äldre.49 

Utredningen föreslog att föräldrarna tilldelas 195 föräldrapen-
ningdagar med ersättning på sjukpenningnivå (respektive grundnivå 
för den som inte uppfyller kraven) som kan tas ut före barnets tre-
årsdag. Av dessa reserveras 130 dagar för vardera föräldern. Inga 
dagar får sparas efter treårsdagen, och ersättningsdagar på lägstanivå 
avskaffas helt. När barnet är mellan 3 och 10 år, får vardera föräldern 
5 föräldrapenningdagar per år, varav 2 kan överlåtas till den andra 
föräldern. Icke uttagna ersättningsdagar annulleras årligen.  

Att döma av tidigare reformer med pappamånader skulle ytter-
ligare en reserverad period leda till en viss ökning av pappors uttag, 
även om effekten är svårbedömd. En konsekvens skulle kunna bli – 
som vid den senaste reformen – att det totala uttaget minskar något. 
Det finns belägg för att längre föräldraledighet har viss effekt på bar-
nens skolresultat, men bara för barn med högutbildade föräldrar.50 
Den senaste reformen fick störst effekt i hushåll med medelhög ut-
bildning,51 och de generella erfarenheter som citerats ovan ger anled-
ning att förvänta en måttlig effekt på hushåll med traditionella vär-
deringar. Eventuella effekter på normbildningen i samhället skulle 
vara positiva. Däremot kan man inte räkna med att kvinnors sjuk-
skrivning skulle påverkas signifikant.52 

Utredningen föreslog också att dagarna med ersättning på lägsta-
nivå avskaffas. Detta framstår som välmotiverat. Dagarna befäster 
traditionella beteendemönster och kan som framgått dessutom ut-

 
49 SOU 2017:101. 
50 Liu & Nordström Skans (2010), Cools et al. (2015). 
51 Försäkringskassan (2019). 
52 Ugreninov (2013). 
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nyttjas som en ren inkomstförstärkning för hushåll som inte hör till 
låginkomstskikten. 

Utredningen föreslog vidare att man avskaffar den regel som 
innebär att kvinnor som får ett andra barn inom 30 månader får be-
hålla samma ersättningsnivå som med första barnet53 oavsett arbets-
tid, den så kallade snabbhetspremien. Motivet är att främja att kvin-
nor återinträder i arbete och arbetar heltid mellan föräldraledigheter. 
Detta förslag har stöd i forskningen. En studie av Moberg visar att  

 kvinnors uttag av betald föräldraledighet påverkas starkt av nivån 
i föräldrapenningen 

 ökat uttag bland mödrar leder till en nästan lika stor minskning i 
uttag bland barnens fäder 

 snabbhetspremien leder till ett mindre jämställt uttag av betald 
föräldraledighet.54 

Ytterligare ett förslag från utredningen var att avskaffa de så kallade 
pappadagarna inom den tillfälliga föräldrapenningen i samband med 
barnets födsel. Detta förslag saknar stöd i forskningen. Tvärtom 
framgår det att underlagsrapporten av Lindahl m.fl. att gemensam 
tid har klart positiva effekter på både kvinnans och barnets hälsa som 
kan motivera en bestämmelse med den innebörden.55 

Jämlikhetskommissionen delar utredningens bedömningar i av-
vägningen mellan jämställdhet, barns behov och flexibilitet. Utred-
ningen gjorde kostnadsberäkningar som indikerade kostnadsbespar-
ingar netto över en tioårsperiod. Dessa behöver dock justeras och 
uppdateras. 
  

 
53 12 kap. 29 § andra stycket SFB. 
54 Moberg (2019). 
55 Fransson m.fl. (2020). 
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Rekommendation: Förslagen från utredningen för en modern för-
äldraförsäkring genomförs vad avser  

 fler föräldrapenningdagar reserverade för varje förälder  

 merparten ska tas ut innan barnet fyller 3 år, varefter föräld-
rarna tilldelas 10 föräldrapenningdagar per barn och år till och 
med barnet fyller 10 år 

 lägstanivådagarna avskaffas 

 snabbhetspremien tas bort. 

Reservera dagarna med ersättning på grundnivå  

För att kvalificera sig för sjukpenning ska man ha haft ett arbete 
sedan minst 240 dagar före den beräknade förlossningen. Som fram-
gick ovan får den som inte kvalificerar sig för föräldrapenning på 
sjukpenningnivå i stället föräldrapenning på så kallad grundnivå, ett 
golv om för närvarande 250 kronor per dag, vilket med 30 ersätt-
ningsdagar ger en månadsinkomst på 7 500 kronor. Ett par grupper 
som inte uppfyller kvalifikationskraven är studenter och nyanlända. 
I dagens system är föräldrapenningdagar på grundnivå inte reser-
verade för vardera föräldern utan kan överlåtas mellan föräldrarna. 
Ersättning på grundnivå infördes år 2002, och mycket tyder på att 
man förbisåg att reservera även dessa.56  

Utredningen om en modern föräldraförsäkring föreslog att även 
föräldrapenning på grundnivå ska omfattas av reglerna för reserverad 
tid för vardera föräldern. Den anförde att det är lika viktigt ur ett 
barnperspektiv och ur ett jämställdhetsperspektiv som för föräldra-
penningdagarna på sjukpenningnivå.  

Till denna argumentation kan läggas att många nyanlända får barn 
under första tiden i Sverige (se kapitel 13). De allra flesta av dessa får 
föräldrapenning på grundnivå. Utan reserverade dagar för vardera 
föräldern riskerar detta medföra att mammor tar ut längre föräldra-
ledighet och pappor kortare eller ingen föräldraledighet. Det är enligt 
kommissionens mening angeläget att föräldraförsäkringen etablerar 
och befäster en norm om jämställt föräldraskap för alla. I synnerhet 
är det viktigt att nyanlända kvinnor får samma villkor som andra att 

 
56 SOU 2017:101, s. 529 ff. 
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återgå till arbetsmarknaden, något som påverkar också nästa genera-
tions värderingar.  

Under 2018 framlades en proposition i riksdagen som innehöll 
detta förslag. Förslaget vann dock inte riksdagsmajoritetens anslut-
ning, med hänvisning till ett allmänt hållet argument om flexibilitet.57 
Enligt kommissionens mening bör effekten på normbildningen inte 
minst hos vuxna och barn med utländsk bakgrund väga tyngre än 
flexibiliteten hos andra grupper som utnyttjar förmånen på grund-
nivå. 

 

Rekommendation: Reserverade dagar bör införas också för föräldra-
penning på grundnivå. 

Ersättningstaket i den tillfälliga föräldrapenningen 

Den tillfälliga föräldrapenningen, TFP, som används framför allt för 
vård av sjukt barn, har i dag liksom graviditetspenningen ett in-
komsttak på 7,5 prisbasbelopp, vilket motsvarar en månadsinkomst 
på knappt 29 600 kronor, alltså en inkomst i närheten av median-
inkomsten.58 För högre inkomster blir ersättningen därmed låg, i den 
mån den inte förstärks med avtalstillägg eller andra tillägg. Eftersom 
många män har inkomster över denna nivå, kan det påverka mäns 
benägenhet att ta ut TFP och bidra till att konservera kvinnors 
huvudansvar för omsorg om barn. Även om det är fler män som 
tjänar mer, påverkas också många kvinnors ersättning av det låga in-
komsttaket. Utredningen om en modern föräldraförsäkring föreslog 
därför att taket skulle höjas till samma nivå som sjukpenningen, det 
vill säga 8,0 prisbasbelopp (svarande mot en månadsinkomst på drygt 
31 500 kronor).  

Effekten är svår att uppskatta. Höjningen är inte särskilt stor – 
dagersättningen höjs med 70 kronor för dem som berörs – men 
eftersom den påverkar personer med inkomster i mitten av inkomst-
fördelning, är det förhållandevis många som berörs. I den tidigare 
citerade rapporten av Boye konstaterades att personer med högre 
inkomster tar ut färre dagar med TFP, men det är oklart om detta 

 
57 Socialförsäkringsutskottet (2018). 
58 13 kap. 33 § andra stycket SFB. Beräknat på 2020 års prisbasbelopp. 
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beror på inkomstförlusten eller på den högre befattningen och de 
generellt större möjligheterna att förlägga sitt arbete flexibelt. 

Mot förslaget talar de växlingsmöjligheter som finns mellan TFP 
och sjukpenning när både barn och vuxna är mer eller mindre sjuka. 
TFP saknar till skillnad från sjukpenningen karensdag, vilket kan 
göra det attraktivt att välja TFP. Om taket för ersättningsnivån i 
TFP höjs, förstärks detta incitament och möjligen också risken för 
missbruk. Utredningen om en modern föräldraförsäkring bedömde 
utgiften för att höja taket till 8,0 prisbasbelopp till 291 miljoner kro-
nor för år 2022. 

 

Rekommendation: Höj taket i den tillfälliga föräldrapenningen till 
samma nivå som i sjukpenningen. 
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25 Arbetsrelaterade trygghetssystem 

Kommissionen presenterar i detta kapitel ett antal förslag och be-
dömningar med sikte på att minska de hinder som de olika för-
säkringarnas konstruktion lägger i vägen för den försäkrade inför ett 
återinträde på arbetsmarknaden. För att samtidigt främja rättssäker-
heten och effektiviteten i processen framförs även förslag på organi-
satoriska förändringar, såsom ansvar för myndighetsbeslut och var 
resurser helst bör allokeras, om de sjukskrivnas arbetsförmåga på ett 
effektivt sätt ska kunna tas tillvara. Problemen behöver i flera fall 
utredas vidare.  

25.1 Utgångspunkter 

 De arbetsbaserade delarna av sjuk- och arbetslöshetsförsäkringarna 
försäkrar mot två olika risker, sjukdom förenad med nedsatt 
arbetsförmåga respektive arbetslöshet, men avser att försäkra 
samma skada, nämligen det inkomstbortfall som uppstår när en 
person inte längre kan försörja sig med eget arbete.1  

 Kärnan i den inkomstrelaterade arbetslöshetsförsäkringen är att 
kombinera ett inkomstskydd för den försäkrade med en drivkraft 
att söka och ta arbete. Regelverken och institutionerna inom den 
aktiva arbetsmarknadspolitiken är utformade för att understödja 
detta. Försäkringen är en central del av den aktiva arbetsmarknads-
politiken, till skillnad från sjukförsäkringen, som är en del av statens 
övergripande välfärdsåtagande. Den inkomstrelaterade arbetslöshets-
försäkringen är frivillig, medan sjukförsäkringen är obligatorisk.  

 
1 Kommissionen har gjort en avgränsning så att endast diskutera de delar som baseras på in-
komst eller lön diskuteras. Det av kommunerna administrerade försörjningsstödet finns alltså 
inte med. De förslag, rekommendationer och bedömningar som görs i detta kapitel omfattar 
även de arbetsbaserade trygghetssystem som baseras på samma risker, exempelvis rehabiliter-
ingspenning respektive aktivitetsstöd. 
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 Det finns såväl medicinska som ekonomiska anledningar för dem 
som har drabbats av sjukdom eller skada att så långt möjligt delta 
i arbetslivet. Att bibehålla en kontakt eller att återgå till arbete har 
betydelse för hur framtida inkomster kan komma att utvecklas, 
och den i Sverige valda arbetsmarknads- och försäkringsmodellen 
förutsätter att de som har förmåga att delta på arbetsmarknaden 
också gör det så långt möjligt. Sjukskrivning och inaktivitet under 
en sjukskrivning kan i sig ha negativa hälsoeffekter på den för-
säkrade, om den pågår för länge. Lång frånvaro riskerar att på-
verka individens kompetensnivå, men sjukfrånvaro riskerar också 
för en framtida arbetsgivare att signalera låg produktivitet eller 
risk för framtida sjukdom. Det är därför motiverat att det finns 
krav på att den försäkrade, helt, delvis eller periodvis, återinträder 
på arbetsmarknaden när hälsotillståndet så tillåter och det finns 
en tillräcklig arbetsförmåga. Under senare år har dock större krav 
på omställning ställts på de individer som uppbär sjukpenning, 
och politiken har stegvis fått ett ökat fokus på att bidra till ett 
ökat arbetsutbud i ekonomin. Exempel på detta är de fasta tids-
gränser i sjukförsäkringen då den enskildes uppskattade arbets-
förmåga ska ställas i relation till en arbetssituation. 

 Att såväl arbetslöshetsförsäkringen som sjukförsäkringen har be-
tydelse för jämlikheten beror på att såväl sjukdom som arbetslös-
het i större omfattning drabbar dem som befinner sig i den nedre 
delen av inkomstfördelningen, och att även kortare sjukdom eller 
arbetslöshet kännbart kan påverka deras ekonomi. Men sjukdom 
eller arbetslöshet har i sig relevans för jämlikheten, eftersom nor-
malt ekonomiskt starka individer som drabbas av sjukdom eller 
arbetslöshet relativt snabbt kan komma att befinna sig i ekonomiskt 
utsatt läge, beroende på i vilken grad de täcks av försäkringarna.  

 Gemensamt för de arbetsbaserade trygghetssystemen är att de är 
offentliga försäkringar, där staten antingen själv kan agera försäk-
ringsgivare eller ålägga medborgare eller företag att delta på en 
försäkringsmarknad för att ge individer ekonomiskt skydd mot 
olika risker. Den statliga interventionen motiveras av förekoms-
ten av marknadsmisslyckanden, bland annat negativt urval2, som 
kan leda till att en marknad inte uppstår, trots att det finns ett 
uttalat behov av en försäkring.  

 
2 Eng. adverse selection. 
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 Sjukpenningen ska ge ekonomisk trygghet till den som under en 
begränsad period inte kan arbeta på grund av sjukdom under den 
period som sjukdomen pågår och arbetsförmågan är nedsatt. 
Samtidigt finns krav på omställning på den försäkrade, som 
skärps ju längre sjukskrivningen pågår. Kretsen av arbeten som 
arbetsförmågan hos den sjukskrivne ska relateras till ökar med 
tiden. För personer som uppbär sjukpenning ställs den nedsatta 
arbetsförmågan efter viss tid i relation till en uppfattning om vad 
ett normalt förekommande arbete kan komma att kräva i förhål-
lande till den av Försäkringskassan uppskattade arbetsförmågan. 
För personer som saknar anställning ställs arbetsförmågan i rela-
tion till normalt förekommande arbete från och med första sjuk-
skrivningsdagen.  

 Arbetslöshetsförsäkringen är en mer renodlad omställningsför-
säkring och ställer krav på att arbetslösa ska söka och ta arbeten 
som bedöms som lämpliga, även om också här kraven på och driv-
krafterna för omställning skärps över tid.3  

 En generös arbetslöshetskassa kombinerad med strikta krav på 
den arbetssökande att söka och ta arbete var länge ett fundament 
i den svenska arbetsmarknadsmodellen. Över tid har kraven på 
den försäkrade i vissa avseenden höjts, samtidigt som den reala 
ersättningen har sjunkit. Arbetslöshetsförsäkringens generositet 
var ursprungligen ett av villkoren för att driva en arbetsmarknads-
modell där individen och det offentliga, i stället för arbetsgivarna, 
bar den sociala och ekonomiska kostnaden för omställning och 
strukturomvandling och där villkoren på arbetsmarknaden i möj-
ligaste mån regleras av parterna och inte via lagstiftning.  

 Samtidigt som kraven på omställning för den försäkrade har ökat, 
har de faktiska ersättningsnivåerna sjunkit, vilket övervältrat an-
svaret för att hantera risken för sjukdom eller arbetslöshet på lön-
tagaren och, i viss omfattning, arbetsgivaren. Detta beror på att 
de nominella ersättningstaken eller de högsta ersättningsbelop-
pen släpat efter löneutvecklingen, vilket inte bara kommit att 
påverka höginkomsttagares försäkringsskydd utan över tid även 
medel- och låginkomsttagares. 

 
3 Taknivåer och krav på att ta lämpliga arbeten. 
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25.2 Problem och diagnos 

Det stora flertalet av sysselsatta individer som drabbas av sjukdom 
eller arbetslöshet upplever inte speciellt stora problem med försäk-
ringarna. De flesta på arbetsmarknaden har fasta heltidstjänster, och 
de flesta sjukskrivningar avslutas inom 90 dagar och ersättnings-
tagaren återgår till sitt tidigare arbete utan att de fått sin ersättning 
ifrågasatt. Även inom arbetslöshetsförsäkringen avslutas arbetslös-
heten för de flesta arbetslösa, även under lågkonjunktur, oftast långt 
innan de avtalade försäkringarna löpt ut eller ersättningsdagarna i det 
statliga systemet är förbrukade. För dem som har avtalsförsäkringar 
eller andra komplement som kompenserar för inkomstbortfallet 
över de statliga taken blir konsekvenserna för den disponibla in-
komsten därmed begränsade.4  

Problem 

Problemen inom de diskuterade försäkringarna uppkommer på olika 
nivåer och vid olika situationer inom ramen för, och vid flöde mellan, 
de olika systemen. Olika problem har olika konsekvenser för den 
försäkrade och för samhället, beroende på vilket system man befin-
ner sig i och till vilket system man rör sig.  

De problem som uppstår berör mest grupper som har en utsatt 
position på arbetsmarknaden eller riskerar att hamna i sådana situa-
tioner, och de drivkrafter som uppstår är i vissa fall kontraproduk-
tiva, vilket påverkar politikens effektivitet negativt. 

Även om de flesta har ett relativt gott försäkringsskydd genom 
den statliga och den avtalade försäkringen, är det många som inte har 
det eller har ett bristfälligt inkomstbortfallsskydd. På ett övergri-
pande plan finns det därmed problem med hur man kvalificerar sig 
till försäkringen och med ersättningsnivåerna, liksom med skillnader 
dem emellan. Full harmonisering mellan försäkringarna i alla delar är 
dock varken möjlig eller eftersträvansvärd, eftersom de risker man 

 
4 Avtalsersättningarna inom arbetslöshetsförsäkringen är generellt sett mer restriktiva än de 
kollektivavtalade sjukförsäkringarna, eftersom taknivån i den offentligt finansierade delen av 
arbetslöshetsförsäkringen generellt sett är betydlig lägre och det försäkrade beloppet som ska 
täckas med tilläggsförsäkringen därmed är större. Det är också oftare tilläggsförsäkringar som 
följer med det fackliga medlemskapet snarare än försäkringar som framförhandlats med arbets-
givarparter. 
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försäkrar sig mot är olika och handlingsutrymmet för den försäkrade 
också normalt skiljer sig mellan systemen.  

Brister i jämställdheten på arbetsmarknaden, exempelvis vad gäl-
ler tidsbegränsade anställningar och ofrivillig deltid, accentueras och 
förstärks inom ramen för de arbetsbaserade trygghetsförsäkringarna. 
Att komma tillrätta med några av de större problemen i de arbets-
relaterade försäkringarna skulle således, utöver att förbättra arbets-
marknadens funktionssätt, förbättra jämlikheten i allmänhet och jäm-
ställdheten i synnerhet.  

 Personer med svag ställning på arbetsmarknaden exkluderas ofta 
helt från systemen beroende på regelverkens krav, även om de kan 
ha arbetat och bidragit med skatter och avgifter under lång tid. 
Inom arbetslöshetsförsäkringen handlar det om att uppfylla arbets-
villkoret, och i viss utsträckning medlemsvillkoret. Konsekven-
serna av kraven på att ha varit aktiv på arbetsmarknaden blir att 
personer som blir eller riskerar bli arbetslösa har starka drivkraf-
ter att bli sjukskrivna för att få del av ett inkomstbortfallsskydd. 
Sjukförsäkringen har dock en relativt aktiv grindvaktsfunktion, 
eftersom det krävs läkarintyg efter en vecka. 

 Den offentliga sjukpenningen är en arbetsbaserad och framåt-
blickande försäkring, där samtliga som arbetar i Sverige och som 
av Försäkringskassan bedöms komma att ha en inkomst i fram-
tiden har ett försäkringsskydd. Arbetslöshetsförsäkringen där-
emot är en försäkring som i första hand försäkrar den arbetstid 
som en person har haft och därefter den lön individen haft för 
denna arbetade tid. Inkomstbegreppen skiljer sig således åt, vilket 
kan skapa problem i gränssnittet mellan försäkringarna. Dilem-
mat i sjukförsäkringen är att den försäkrade måste kunna bevisa 
att det fanns ett framåtblickande anställningsförhållande vid in-
sjuknandet för att sjukpenning ska utbetalas.5 Saknas detta, kan 
en lösningen bli att – förutsatt att arbetsvillkoret och medlems-
villkoret i arbetslöshetsförsäkringen är uppfyllda – skriva in sig 
som arbetssökande vid en arbetsförmedling och i stället uppbära 
inkomstrelaterad arbetslöshetsersättning, så länge Arbetsförmed-

 
5 Omfattningen på detta är svårt att uppskatta, eftersom det saknas tillförlitliga data på anställ-
ningsförhållande (sjukförsäkringen) och arbetad tid samt lön (arbetslöshetsförsäkringen) för 
dem som deltar på arbetsmarknaden. 
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lingen och arbetslöshetskassan bedömer att individen uppfyller 
de krav som ställs i regelverket.  

 Den statliga försäkringen täcker en allt mindre del av inkomst-
bortfallet vid sjukdom och arbetslöshet. De avtalsförsäkringar 
eller andra försäkringar som kommer med medlemskap har villkor 
som speglar de förhållanden som råder inom det avtalsområde 
inom vilket individen är verksam eller det försäkringsskydd för 
individen som den fackliga organisationen står för. En stor del av 
dem som ligger i den nedre delen av inkomstfördelningen löper 
högre risk för såväl arbetslöshet som sjukdom, vilket innebär att 
de saknar extra försäkringsskydd eller har betydligt sämre villkor 
och därmed ett sämre inkomstbortfallsskydd än de som har högre 
inkomster. De försäkringar som har vuxit fram för att komplet-
tera det offentliga försäkringsskyddet har en svagare jämlikhets- 
och jämställdhetsprofil än den offentliga försäkringen.  

 Såväl ersättningarnas beräkning som kvalifikationskraven till de 
statliga försäkringarna påverkar jämlikheten i allmänhet och jäm-
ställdheten i synnerhet. Personer som arbetar inom sektorer där 
det är vanligt med deltid eller tillfälliga anställningar har betydligt 
svårare än andra att uppfylla kraven i försäkringarna. Personer 
med tidsbegränsade anställningar, vilket är vanligast i LO-kollek-
tivet6 och där bland personer utan facklig anslutning, kvinnor och 
unga, löper i sjukförsäkringen en betydligt större risk att bli utan 
ersättning vid sjukdom eller skada, eftersom de oftare än andra 
saknar en framåtblickande inkomst. Inom arbetslöshetsförsäk-
ringen är det samma grupper eller nytillträdande på arbetsmark-
naden som har betydande svårigheter att arbeta i tillräcklig om-
fattning för att uppnå de satta gränsvärdena i arbetsvillkoret. 

 Den allmänna sjukförsäkringen faller ut när någon blir sjuk, så 
länge det finns en framåtblickande inkomst, men den inkomst-
relaterade arbetslöshetsförsäkringen är en frivillig tilläggsförsäk-
ring. Saknar man kunskap om detta, vilket kan förekomma bland 
nytillträdande på arbetsmarknaden, kan arbetstagare försumma 
att teckna försäkringen. Samma problematik föreligger i de kol-
lektivavtalade och fackliga tilläggsförsäkringarna.7  

 
6 LO (2020). 
7 ISF (2018 a). 
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 Ovan angivna problem visar att systemens finansiering och admi-
nistration har regressiva inslag, det vill säga omfördelar från låg-
inkomsttagare till medel- och höginkomsttagare, eftersom alla 
har bidragit till systemen med skatter och avgifter. De som har en 
svag position på arbetsmarknaden bidrar till finansieringen av 
försäkringssystem som de själva inte säkert omfattas av. Även 
avtalsförsäkringarna kan ha regressiva inslag, eftersom de har 
gynnat de högre inkomstskikten och samtidigt har finansierats 
genom att de fackliga organisationerna har avstått ett allmänt 
löneutrymme. Det är dock svårt att avgöra hur löneutvecklingen 
skulle ha sett ut, om den offentliga försäkringen hade fått behålla 
sin relativa styrka. 

Diagnos 

 Det finns, som konstaterades ovan, motiv för krav på att den för-
säkrade, helt, delvis eller periodvis, återinträder på arbetsmark-
naden när hälsotillståndet så tillåter och det finns en tillräcklig 
arbetsförmåga. Men höga krav på den försäkrade förutsätter att 
regelverk och institutioner är utformade för att ge individen en 
skälig trygghet vid byte av ersättningssystem. När systemen inte 
är harmoniserade, så att den försäkrade möter rätt ekonomiska 
drivkrafter, uppkommer problem i gränssnitten.  

 Även nivåerna i de statliga delarna av det totala försäkrings-
skyddet har konsekvenser för den ekonomiska jämlikheten, då 
individer med svag ställning ofta har de minst generösa tilläggs-
försäkringarna, i den mån de omfattas av dessa. Över tid har er-
sättningsnivån i försäkringssystemen i allmänhet, och i arbetslös-
hetsförsäkringen i synnerhet, sjunkit, och kostnaderna för ett 
mer heltäckande inkomstbortfallsskydd har fått bäras av arbets-
givare och arbetstagare i form av minskat vinst- och löneutrymme 
(vid sjukdom) och arbetstagares disponibla inkomst (vid arbets-
löshet) samt, i en del av fallen, även den kommunala ekonomin. 
Vissa delar av arbetsmarknaden täcks inte av det kompletterande 
skyddet, då det saknas kollektivavtal.   
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 Arbetslöshetsförsäkringens arbetsvillkor kan vara svåra att upp-
fylla för den som inte är etablerad på arbetsmarknaden. Att stora 
delar av arbetstagarna inte har ett fullgott försäkringsskydd har 
konsekvenser för hur effektivt arbetslöshetsförsäkringen kan 
fungera som stabilisator i ekonomin vid konjunktursvängningar 
och ekonomiska chocker på nationell och regional nivå. Den för-
svagade stabiliseringen påverkar den kommunala skattebasen och 
efterfrågan i ekonomin i stort, vilket i sin tur innebär att konjunk-
turen får konsekvenser också för långsiktigt viktiga funktioner 
som skolan. 

 När sjukförsäkringen i större utsträckning har en koppling till 
arbetsmarknaden, är även fördelningen av ansvar och resurser av 
betydelse. Arbetsförmedlingen har under lång tid arbetat med 
arbetsförmågebedömningar, rehabiliterande insatser och har 
kunskaper om hur arbetsmarknaden fungerar. Försäkringskassan 
å sin sida har sin huvudsakliga kompetens inom det försäkrings-
medicinska området, med begränsad anknytning till arbetsmark-
nadens villkor, förutsättningar och problem. Myndigheterna 
samverkar om en delmängd av de sjukskrivna, men en stor del av 
de tidigare sjukskrivna kommer till Arbetsförmedlingen efter det 
att de nekats ersättning från sjukförsäkringen, då de av Försäk-
ringskassan bedömts kunna utföra ett ”normalt förekommande 
arbete”.8 

 Dataunderlaget för bedömningar av försäkringarnas täcknings-
grad, försäkringsvillkor och andra viktiga aspekter av systemen är 
ofullständigt. Detta försvårar både försäkringsmässiga och makro-
ekonomiska bedömningar, liksom tillsynen. 

 
8 ”Varken lagtext, förarbeten eller praxis ger någon tydlig vägledning när det gäller vilka arbe-
ten som kan bedömas vara normalt förekommande”. Högsta förvaltningsdomstolen har i ett 
avgörande definierat ett arbete som är normalt förekommande på arbetsmarknaden utgörs av 
1) ett vanligt arbete på arbetsmarknaden där, 2) en försäkrads arbetsförmåga kan tas till vara i 
full eller närmast full omfattning, 3) arbetet ska kräva normal prestation, som 4) inte kräver 
någon, eller endast ringa, anpassning med hänsyn till funktionshinder eller medicinska besvär 
hos arbetstagaren. (HFD 2018 ref. 51 I och II). 
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25.3 Förslag 

25.3.1 Ersättningsnivåer, beräkning av ersättning 
och kvalificeringskrav 

Ersättningsnivån i försäkringarna 

Det finns en betydande skillnad i de avtals- eller tilläggsförsäkringar 
som avser att täcka inkomstbortfallet vid sjukdom eller arbetslöshet. 
I stort råder en hög korrelation mellan inkomstnivå och generosi-
teten i tilläggsförsäkringarna. Ju högre inkomst, desto bättre skydd 
såväl i inkomst som hur länge försäkringen gäller. Försäkringsskyd-
det beror i stort på vilket kollektivavtal man omfattas av (sjukförsäk-
ringen) eller vilket fackförbund man är medlem i (arbetslöshets-
försäkringen). Generellt gäller således att ju svagare den ekonomiska 
situationen är, desto sämre är också inkomstförsäkringen. Arbetar 
man hos en arbetsgivare utan kollektivavtal, finns det risk att man 
saknar fullgott skydd vid sjukdom, och är man inte medlem i facket 
eller har valt att teckna en försäkring, gäller detta även vid arbetslös-
het. Detta gäller både det försäkrade beloppet och hur länge skadan 
ersätts.  

Bristen på data om vilka i ekonomin som är försäkrade gör det 
svårt att försöka uppskatta det faktiska försäkringsskyddet som 
kommer från de offentligt finansierade försäkringarna. Med nuva-
rande regelverk är det endast data om försäkringsfallen som gene-
reras, och dessa är inte representativa för arbetskraften i stort. Dock 
kan jämförelser göras mellan avtalsområden och mellan de olika 
fackliga försäkringarna. 

Arbetslöshetsförsäkringen 

Den offentligt finansierade arbetslöshetsförsäkringen försäkrar ytterst 
få med 80 procent av tidigare inkomst bland dem som arbetar. Bland 
arbetslösa, vilka inte är representativa för arbetskraften i stort av-
seende arbetsinkomster är endast 30 procent fullt försäkrade av den 
offentligt finansierade försäkringen.9 Nödvändiga data för att be-
räkna det faktiska försäkringsskyddet i samhället är, på grund av att 
arbetslöshetsförsäkringen är en medlemsförsäkring, begränsade, och 

 
9 Data: IAF och Arbetsförmedlingen. Egna beräkningar. 
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det är därmed svårt att uppskatta statens totala åtagande avseende 
arbetstagarna.  

Inom arbetslöshetsförsäkringen är villkoren i tilläggsförsäkringarna 
eller de fackligt tecknade försäkringarna generellt sett mindre gene-
rösa än inom sjukpenningen. En av anledningarna till detta är att 
taknivån i försäkringen är betydligt lägre, vilket innebär att tilläggs-
försäkringen ofta ska försäkra ett betydligt högre tilläggsbelopp i 
arbetslöshetsförsäkringen. Vidare finns en hög korrelation mellan 
såväl arbetslöshetsrisk som längden på arbetslöshetsperioden och in-
komstnivån, vilket medför att kollektiv med hög arbetslöshetsrisk 
generellt sett har antingen högre avgifter eller sämre villkor. Inom 
sektorer med låga inkomster, exempelvis med stor andel deltids-
anställda, timanställda etcetera finns heller inga direkta drivkrafter 
att teckna en tilläggsförsäkring, eftersom en stor del av detta kollek-
tiv inte har något inkomstbortfall över den statliga taknivån. 

En fördelningspolitiskt viktig effekt av ett generellt försäkrings-
system är att riskgruppsutjämningen förbättras. Det finns dels en 
genuint kollektiv effekt i att utjämningen blir bättre ju större popu-
lationen är, dels en omfördelande effekt i att grupper med högre risk 
kan dra nytta av att andra försäkrade har lägre risk, när grupperna 
integreras. 

Ett dubbelt inkomstförsäkringssystem är ineffektivt, eftersom 
det kräver uppbyggnad av två separata administrativa stödsystem. 
Kostnaden blir inte dubbelt så hög som för ett system, eftersom be-
slut inom det ena systemet normalt är beroende av beslut inom det 
andra och dessutom alla inte omfattas av tilläggsförsäkringen, men 
den administrativa merkostnaden kan inte desto mindre bli bety-
dande. 

Risken för underutnyttjande minskar, om färre är beroende av 
tilläggsförsäkringar. Kunskapen om att försäkringstagare har en 
tilläggsförsäkring utöver den statligt finansierade är relativt dåligt 
spridd. Detta kan därmed medföra att de som är fullt försäkrade inte 
får ut hela sin försäkring, eftersom de saknar kunskap om att de 
måste ansöka om denna. 

En nackdel kan vara att en större statlig finansiering av arbetslös-
hetsförsäkringen på marginalen kan komma att minska det fackliga 
medlemskapet bland medlemmar vars syfte med medlemskapet är att 
komma i åtnjutande av tilläggsförsäkringen. Detta beror dock också 
av andra faktorer. 
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En reform som återställer försäkringsmässigheten i arbetslös-
hetsförsäkringen kan framstå som statsfinansiellt expansiv. Kost-
naderna för tilläggsförsäkringen bärs dock redan i dag av arbets-
tagarna och då med stor sannolikhet till en högre kostnad, eftersom 
de, utöver kostnader för administration av den statligt finansierade 
arbetslöshetsförsäkringen (medlemsavgiften i arbetslöshetskassan), 
ska betala såväl för ytterligare ett administrativt led som en risk-
premie för tilläggsförsäkringen. Med en högre ersättningsnivå i den 
offentliga försäkringen minskar behovet av avtalsbaserade tillägg. En 
del av finansieringen kan därmed hämtas från en avgiftsväxling mel-
lan avtalsförsäkringen och arbetsgivaravgifter till den offentliga för-
säkringen. 

Beräknat utifrån arbetsinkomstfördelningen för dem som påbör-
jade en ersättningsperiod under 2016 skulle en reform där 80 procent 
av arbetstagarna som uppfyller dagens villkor täcks till 80 procent av 
den statliga försäkringen medföra en ökning av den inkomstrela-
terade arbetslöshetsersättningen med cirka 16,6 procent. I relation till 
2019 års utgifter för den inkomstrelaterade arbetslöshetsförsäkringen 
motsvarar detta en utgiftsökning med knappt 2,3 miljarder kronor.10 

En ytterligare negativ effekt av tilläggsförsäkringarna är att de 
betalas ut med en fördröjning efter det att ansvarig arbetslöshets-
kassa fattat beslut om arbetslöshetsersättning. Detta medför att 
tiden till dess att hela det försäkrade beloppet är utbetalat förlängs 
utöver de redan långa handläggningstider som arbetslöshetskassorna 
har som en konsekvens av sättet på vilket ersättningen beräknas. 
Detta innebär att försäkringssystemet som ekonomisk stabilisator 
för ekonomin fungerar sämre än den skulle kunna göra. 

Försäkringsgivarna på avtalsområdena har samma problem som 
det offentliga med att uppskatta hur stort försäkringsåtagande de 
egentligen har. De data som finns på avtalsförsäkringarna är gene-
rerade efter det att arbetslösheten har uppstått. En ytterligare svårig-
het är att även de data som finns är genererade på så olikartade sätt 
att jämförelser mellan avtalsområdena är svåra att göra. Av dessa an-
ledningar finns endast några mindre studier som kan belysa försäk-
ringsskyddet, det statliga och avtalsförsäkringarna, på individnivå. 

 
10 Observera att detta gäller endast vid i övrigt oförändrade regler. Kommissionen gör i detta 
avsnitt fler bedömningar och lägger förslag som kan komma att utöka personkretsen av ersätt-
ningstagare, vilket kan medföra ökade utgifter även i denna del. 
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Men en genomgång av villkoren i de olika avtalen samt frånvaron av 
avtal på andra områden ger information om den varierande genero-
siteten och varaktighet i försäkringarna.11 

Kommissionen bedömer att en rimlig riktpunkt för det offentliga 
försäkringssystemet är att 80 procent av arbetskraften har en ersätt-
ningsgrad på 80 procent, i likhet med vad som har föreslagits för 
sjukpenningen och relaterade förmåner. Det vore dock fel att låsa sig 
vid denna nivå. Det krävs en mer detaljerad analys av de statsfinan-
siella kostnaderna och de samlade samhällsekonomiska vinsterna av 
att återställa ersättningen till denna nivå samt konsekvenserna av 
övriga förslag och rekommendationer avseende arbetslöshetsförsäk-
ringen i detta kapitel. En del av finansieringen kan dock ske genom 
en avgiftsväxling från nuvarande avtalsbaserade kompletteringar till 
arbetsgivaravgifter. 

Fullständig följsamhet gentemot reallöneutvecklingen skulle inne-
bära att en betydande del av handlingsutrymmet i utformningen av 
statsbudgeten skulle vara intecknat. Som beskrivits i kapitel 24 är det 
naturligt att tänka sig en kompromiss, enligt vilken följsamhet får 
utgöra referenspunkt och att regeringen i de årliga budgetdokumen-
ten motiverar avsteg från denna genom hänvisning till vilka andra 
prioriteringar som har gjorts. 

Sjukförsäkringen 

Resonemanget för sjukförsäkringen blir i väsentliga delar analogt 
med det som förts om arbetslöshetsförsäkringen. Om en stor del av 
försäkringen utgörs av en kompletterande avtalsförsäkring, ökar de 
administrativa kostnaderna samtidigt som utjämningseffekten för-
svagas. Den senare effekten beror på flera faktorer: att komplemen-
ten blir beroende av det löneutrymme ur vilket de ska finansieras, att 
de olika kollektivens sjukfallsrisker varierar och att underutnyttjan-
det kan förväntas samvariera med utbildning och inkomst. 

Den omfördelande effekten av det offentliga systemets riskgrupps-
utjämning beräknades av Nordén i en tidigare socialförsäkringsutred-
ning.12 Det karaktäristiska för det offentliga systemet är att försäkrings-
premierna är oberoende av risken, vilket innebär en omfördelning 

 
11 ISF (2018 b). 
12 Nordén (2005). 



SOU 2020:46 Arbetsrelaterade trygghetssystem 

873 

till förmån för dem som löper högre risk för ohälsa. Effekten av detta 
visade sig i den refererade analysen i själva verket vara starkare än 
den omfördelande effekten av den statliga inkomstskatten. 

 

Rekommendation: Återställ ersättningsgraden i den offentliga 
arbetslöshetsförsäkringen och sjukförsäkringen med riktmärket 
att 80 procent av arbetstagarna har 80 procents ersättningsgrad. 
Motivera avsteg i de årliga budgetdokumenten. 

Beräkning av ersättning  

Eftersom såväl sjukförsäkring som arbetslöshetsförsäkring syftar till 
att garantera en rimlig del av hushållets inkomstflöde när den ordi-
narie inkomstkällan bortfaller, är en naturlig utgångspunkt att be-
räkningsgrunderna för det försäkrade beloppen baseras på samma 
principer. På grund av den stora skillnaden mellan försäkringarna i 
hur rätten till ersättning beräknas och vilka som omfattas, behandlas 
de olika försäkringarna separat. Motiven och de juridiska och ekono-
miska konsekvenserna av förslagen skiljer sig. 

Sjukförsäkringen är framåtblickande, medan arbetslöshetsförsäk-
ringen baseras på historiska data. Nedanstående förhållanden utgör 
argument för att basera beräkningarna på månadsinkomst: 

 Nuvarande beräkningssätt av ersättningarna diskriminerar vissa 
utsatta grupper.  

– Arbetsvillkoret, och till viss del medlemsvillkoret, i arbetslös-
hetsförsäkringen håller svaga grupper, exempelvis ofrivilligt 
deltidsanställda och visstidsanställda, utanför möjligheten att 
omfattas av ett arbetslöshetsskydd utifrån vad de bidragit med. 
Detta gäller i dag både grundbeloppet och den inkomstrelate-
rade försäkringen. 

– Det framåtblickande perspektivet i sjukpenningen medför att 
personer som arbetar på provision, tidsbegränsat eller är tim-
anställda riskerar att inte omfattas beroende på när i anställ-
ningen de blir sjuka. Detta gäller trots att de under flera år kan 
ha bidragit till att finansiera försäkringen på samma sätt och i 
samma omfattning som personer med fast anställning.  
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– Båda dessa mekanismer är till nackdel för dem som har svag 
anknytning till arbetsmarknaden i allmänhet och för personer 
anställda i kvinnodominerade yrken i synnerhet.  

 Att använda månadsuppgifter för arbetsinkomster skulle för-
korta handläggningstiderna. Det skulle ha positiva effekter för 
dem som drabbats av arbetslöshet eller sjukdom och som inte har 
god likviditet, men det skulle även förbättra arbetslöshetsförsäk-
ringens stabiliseringsekonomiska funktion i ekonomin. 

– Historisk inkomst minskar osäkerheten om huruvida man om-
fattas av försäkringen eller inte. Med ersättningar som baseras 
på månadsinkomst kan man enkelt ta reda på om man omfattas 
och vilken ersättningen blir. 

– Möjligheterna till fusk och överutnyttjande av försäkringarna 
skulle minska. 

– Behovet av Försäkringskassans kontroller av sjukpenning-
grundande inkomst, SGI, och arbetslöshetskassornas kontrol-
ler av arbetsgivarintygen skulle försvinna, vilket skulle minska 
den administrativa bördan. 

Arbetslöshetsförsäkringen 

Drygt en tredjedel av de arbetslösa (inskriven som öppet arbetslös 
vid en arbetsförmedling) täcks i dag av ett inkomstrelaterat arbets-
löshetsskydd. Ytterligare 7 procent av de inskrivna får ersättning i 
form av grundbelopp.13 En väsentlig förklaring till detta är att en stor 
del av de inskrivna vid arbetsförmedlingen är nyanlända som ännu inte 
hunnit göra ett arbetsmarknadsinträde, men även på ett strikt arbets-
villkor i försäkringen, vilken som huvudregel kräver att den anställde 
de senaste 6 månaderna ska ha arbetat minst 20 timmar per vecka. 

Ett bakåtblickande inkomstunderlag som baseras på månadsupp-
gifter skulle ha betydande effekter för den ekonomiska jämlikheten: 

 Försäkringsskydd skulle säkerställas även för dem som har löpande 
korta anställningar, vilka i dag helt kan sakna försäkringsskydd. 
Det kan samtidigt innebära att vissa grupper av arbetstagare under 

 
13 Data IAF: Egen beräkning hösten 2019. Situationen har förändrats med det ökade inflödet 
av arbetslösa under våren 2020. 
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en övergångsperiod får en något sämre ersättning eller villkor än 
med dagens system. Skillnaden är dock att försäkringen kommer 
att omsluta fler arbetstagare som i dag helt saknar ersättning. 

 Handläggningen skulle bli effektivare, vilket har relevans för den 
försäkrades likviditet och därmed behovet av att begära ekono-
miskt bistånd från kommunen.  

 Man skulle slippa osäkerheten om huruvida arbetsgivaren skickar 
in arbetsgivarintyget. Det är svårt att få ersättning om företag 
eller arbetsgivare upphör att existera, eftersom arbetad tid ska 
anges av arbetsgivaren.  

 Det skulle förenkla handläggningen av ärendena och minskar 
kostnaden för administration, vilken i dag bärs av medlemmarna 
och till viss del av staten.  

 Tiden mellan det att arbetslöshet inträder och utbetalning sker 
skulle förkortas, och de som löper högst risk för arbetslöshet 
skulle inte riskera att bli utan ersättning under lång tid. Nu-
varande beräkningssätt är stabiliseringsekonomiskt ineffektivt, 
eftersom staten har dålig kunskap om hur det faktiska försäk-
ringsskyddet för medborgarna ser ut. Information överförs först 
när någon har förlorat sin anställning, och staten har inte heller 
uppgifter om vilka som är medlemmar eller anslutna till en arbets-
löshetskassa och i vilken omfattning dessa uppfyller kraven av-
seende arbetsvillkoret i försäkringen. 

 Risken för överutnyttjande och fusk skulle minska, eftersom data 
för beräkningarna genereras på månadsinkomst och inte upp-
given arbetad tid och timlön. 

Till skillnad mot dagens utformning, som bygger både på antalet 
timmar och timlön, vilket är administrativt kostsamt för arbets-
givarna, kan beräkningen ske automatiskt med månadsuppgifter från 
Skatteverket. En förutsättning för att alla fördelar med en övergång 
till historisk inkomst ska kunna realiseras är dock att arbetsvillkoret 
i arbetslöshetsförsäkringen ersätts med ett inkomstvillkor och möj-
ligen en beräkningsperiod. Hur detta på optimalt sätt ska utformas 
måste utredas närmare, eftersom utformningen avgör de statsfinan-
siella kostnaderna och vinsterna med en övergång. 
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Försäkringen är i nuvarande utformning veckobaserad. Den bör 
med ovan skisserade utformning i stället baseras på dagar. 

Bisyssleparagrafen, som medger att viss bisyssla kombineras med 
ersättning från arbetslöshetskassa, försvinner med denna konstruk-
tion.  

En viktig parameter i utformningen är antalet karensdagar, som 
för närvarande är väsentligt högre i arbetslöshetsförsäkringen än i 
sjukförsäkringen. En viss harmonisering bör ske, även om antalet 
inte bör vara identiskt i de båda försäkringarna.  

Historisk inkomst i sig kommer inte att påverka de statsfinan-
siella utgifterna eller intäkterna direkt.  

Kommunernas ekonomi stärks, eftersom de aktivt arbetssökande 
i mindre utsträckning kommer att belasta ekonomiskt bistånd. 

Samma beräkningssätt bör införas på aktivitetsstödet, då detta 
baseras på beräkningarna av arbetslöshetsersättningen.14 

Sjukpenningen 

I dag fattas beslut om den SGI utifrån antaganden om hur den för-
säkrades inkomst utvecklas i framtiden. Detta medför att det i 
många nya sjukfall måste fastställas en ny SGI. För personer med 
relativt komplicerade inkomstförhållanden, tillfälligt anställda, del-
tidsanställda och företagare, blir beräkningarna komplicerade och kan 
ta lång tid. Detta medför att en stor del av de personer som måste 
vänta länge är de som har en svag position på arbetsmarknaden.  

Det framåtblickande perspektivet i beräkningarna, som även 
förutsätter att individen ska ha en anställning som pågår i framtiden, 
medför en stor risk för den som har tidsbegränsade anställningar, 
arbetar på provisionsbasis eller har timanställningar. De riskerar att 
bli så kallade nollklassade, eftersom de inte har ett framåtblickande 
kontrakt och därmed inte ha rätt till ersättning när de blir sjuka. 
Detta gäller oavsett hur länge eller hur mycket de har betalat in i 
skatt tidigare. 

En viktig parameter i utformning av systemet är hur många 
månader som ska ingå i underlaget för beräkningen. För att personer 
med ojämna inkomster ska gynnas av förslaget måste perioden vara 

 
14 En arbetslöshetsersättningsutredning har arbetat parallellt med kommissionen (SOU 2020:37). 
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tillräckligt lång. Löneökningar bör dock slå igenom någorlunda 
snabbt, så att inkomstbortfallsprincipen respekteras.  

För dem som inte har haft någon anställning och alltså inte har 
någon historisk inkomst att redovisa måste någon särlösning skapas. 
Man kan ju drabbas av sjukdom eller olycksfall tidigt under sin första 
anställning. Statistiken över ingångslöner bör kunna ge grund för en 
norm, som då blir given utifrån och inte kan manipuleras. Alternativt 
kan man utgå från garantinivån i sjukersättningen. 

För dem som i dag är försäkrade skulle ersättningen med i övrigt 
oförändrade regler minska något. Det försäkrade beloppet utgörs av 
de arbetsinkomster som den försäkrade har haft historiskt, vilka i 
genomsnitt är lägre än när hänsyn tas till framtida löneutveckling – 
motsvarande löneutvecklingen under den tid som skiljer mellan de 
båda beräkningsmetoderna. Om man vill behålla den genomsnittliga 
ersättningsnivå som gäller i dag, får man alltså justera ersättnings-
nivån uppåt. Detta kan ske kostnadsneutralt. 

Samtidigt är avsikten att få in fler arbetande personer i försäk-
ringen, och nettoeffekten på försäkringssystemet blir alltså bero-
ende av hur avgifterna från dessa förhåller sig till belastningen på 
försäkringen.  

Besparingar görs på administrationen, när beräkningarna kan 
automatiseras med månadsuppgifter. Behovet av Försäkringskassans 
kontroller av SGI minskar. 

Med historisk inkomst kan stora delar av särlagstiftningen för 
företagare och kombinatörer tas bort, vilket ytterligare minskar be-
hovet av administration och kontroll av sjukpenningen. 

Historisk inkomst bör som en konsekvens även införas för andra 
socialförsäkringsförmåner som baseras på sjukpenninggrundande 
inkomst.15  

 

Rekommendation: Den försäkrade inkomsten i både arbetslös-
hetsförsäkringen och sjukförsäkringen beräknas till den genom-
snittliga arbetsinkomsten under en intjänandeperiod, vars längd 
får fastställas i särskild utredning. Vid en förändring av beräk-
ningsgrunden är det ett krav att försäkringen inte blir mindre 
generös än den för närvarande är. 

 
15 Se förslag i kapitel 24 om föräldrapenning, tillfällig föräldrapenning, graviditetspenning m.fl. 



Arbetsrelaterade trygghetssystem SOU 2020:46 

878 

En obligatorisk inkomstförsäkring vid arbetslöshet 

Det man i dagligt tal benämner arbetslöshetsförsäkringen är egent-
ligen två olika försäkringar. Den första är en allmän och skatte-
finansierad del, vilken syftar till att kompensera för den tid som den 
försäkrade deltagit på arbetsmarknaden. Den andra delen är en fri-
villig inkomstrelaterad tilläggsförsäkring som till 90 procent finan-
sieras med offentliga medel och som till i genomsnitt 10 procent 
finansieras av medlemmarna i arbetslöshetskassorna.  

Det finns även en möjlighet att ansluta sig till den så kallade 
Alfakassan för att omfattas av tilläggsförsäkringen, för dem som inte 
önskar någon anknytning till de fackliga organisationerna eller som 
inte uppfyller villkoren i de övriga arbetslöshetskassornas stadgor. 
En till Alfakassan ansluten person är inte medlem, utan de lagliga 
rättigheterna regleras i särlagstiftning i Lagen om arbetslöshets-
försäkringen. Alfa-kassan grundades 1998 och är varken organisations-
anknuten eller inriktad på specifika yrkes- eller branschområden. 
Den administrerar både den allmänna grundförsäkringen och den 
frivilliga inkomstrelaterade försäkringen. Den har dessutom i upp-
drag av regeringen att betala ut grundersättning till dem som varken 
är medlemmar eller anslutna till någon a-kassa. 

Uppdelningen i en statlig och allmän grundförsäkring och en 
medlemsbaserad tilläggsförsäkring är en historisk rest ifrån när den 
offentliga andelen av finansieringen av försäkringarna var betydligt 
lägre än i dag och grundbeloppet (tidigare Kontant arbetsmarknads-
stöd, KAS) fanns som ett substitut för det kommunala försörjnings-
stödet för den som stod till arbetsmarknadens förfogande. I dag är 
nivån i grundförsäkringen, och i flera fall den inkomstrelaterade er-
sättningen, så låg att båda försäkringarna ofta utgör ett komplement 
till försörjningsstöd. 

Den allmänna grundförsäkringen i arbetslöshetsförsäkringen 

Den allmänna grundförsäkringen i arbetslöshetsförsäkringen har 
mycket låg grad av försäkringsmässighet sett till inkomstbortfall. De 
som kan ta del av denna försäkring uppfyller arbetsvillkoret i försäk-
ringen, men det finns ingen koppling mellan vad de har betalat in till 
staten i form av skatt och vad de får ut från försäkringen. En person 
som har arbetat halvtid under de senaste 6 månaderna har rätt till ett 
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halvt grundbelopp, det vill säga 183 kronor/dag.16 Det stora flertalet 
av dem som har denna ersättning är nytillträdande, personer med låg 
timlön eller sådana som saknat kunskap om att arbetslöshetsförsäk-
ringen förutsätter medlemskap i en arbetslöshetskassa, exempelvis 
invandrade.  

Dock har en majoritet av de arbetslösa inte ens denna ersättning, 
eftersom de inte uppfyller försäkringens krav på arbetad tid. Endast 
37 procent av de hos Arbetsförmedlingen registrerade arbetslösa har 
någon form av arbetslöshetsersättning. Majoriteten av dessa har 
inkomstrelaterad ersättning, men andelen kommer att minska över 
tid, eftersom Högsta förvaltningsdomstolen har slagit fast att en 
tidigare praxis att en arbetslös person kan uppfylla ett medlems-
villkor i försäkringen under en pågående arbetslöshetsperiod inte är 
i överensstämmelse med lagstiftningen.17 Det finns därmed en risk 
för att betydande andel av den aktuella gruppen blir beroende av för-
sörjningsstöd och belastar den kommunala ekonomin. Detta är en 
oönskad utveckling, förknippad med höga marginaleffekter och risk 
för passivisering. 

En annan aspekt är att detta beräkningssätt inte tillämpas i sjuk-
försäkringen, vilket skapar individuella drivkrafter för den som löper 
en risk att bli arbetslös att försöka bli sjukskriven i stället och på så 
sätt erhålla sjukpenning.  

För att undvika individuella drivkrafter att försöka omfattas av 
ett mer gynnsamt system finns skäl att i stället för en fristående och 
komplicerad grundförsäkring införa ett garantibelopp motsvarande 
det som finns i sjukersättningen. 

En inkomstrelaterad försäkring skulle även förstärka arbetslös-
hetsförsäkringen som ett stabiliseringsekonomiskt verktyg vid låg-
konjunkturer eller vid regionala ekonomiska chocker, exempelvis 
företagsnedläggningar. 

En stor del av dem som i dag är registrerade som arbetssökande 
och enligt Arbetsförmedlingen står till arbetsmarknadens förfogande 
kommer att få ut ersättning från arbetslöshetsförsäkringen. För-
slaget kommer att öka de statliga utgifterna. Detta har direkta och 
positiva effekter på den kommunala ekonomin i form av minskade 

 
16 Eftersom ersättning endast betalas ut 5 dagar i veckan, motsvarar detta 3 843 kronor per 
månad, vilket är något mer än riksnormen för 2019. Beloppet har tillfälligt (t.o.m. 3 januari 
2021) höjts till en maxnivå på 510 kronor per dag till följd av den pågående pandemin och en 
högre lägstanivå till halva detta belopp. 
17 HFD 2018 ref. 12. 
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utgifter i försörjningsstöd och ökade skatteintäkter, vilket kan regle-
ras i statens bidrag till kommunerna. 

Det kan även ha en positiv effekt på arbetskraftsutbudet, efter-
som fler personer, sådana som endast har kortare anställningar eller 
har deltid, får ökade drivkrafter att ta del av Arbetsförmedlingens 
tjänster. De som lämnar försörjningsstödet möter lägre marginal-
effekter. En indirekt effekt blir även att det stärker kommunernas 
möjlighet att begära att personer med försörjningsstöd ska vara 
inskrivna vid en arbetsförmedling.18 

 

Förslag: Utred konsekvenserna av att avskaffa grundbeloppet och 
införa ett lägstabelopp i en arbetsinkomstbaserad arbetslöshets-
försäkring för arbetssökande som uppfyller de villkor på sök-
beteende som framgår av lagen om arbetslöshetsförsäkringen. 
Beloppet bör vara högre än riksnormen i försörjningsstödet för 
att skapa drivkrafter för arbete. 

Arbetsvillkoret i arbetslöshetsförsäkringen 

Arbetsvillkoret i arbetslöshetsförsäkringen skapar problem för en 
stor del av dem som gör sitt inträde och försöker att etablera sig på 
arbetsmarknaden liksom för dem som har upprepade tillfälliga an-
ställningar eller låg deltid. Ett sätt att stärka drivkrafterna hos den 
enskilde är att beräkna ersättningen utifrån månadsinkomst av arbete. 

Arbetsvillkoret har även den konsekvensen att den dessa grupper 
via skattsedeln bidrar till finansieringen av försäkringsskyddet till 
övriga inom arbetstagarkollektivet men samtidigt saknar möjligheter 
att själva få ersättning. Arbetsvillkoret fungerar på så sätt som en skatt 
som omfördelar ekonomiska resurser från svaga grupper till star-
kare, och från kvinnodominerade branscher till mansdominerade. 

En olägenhet med arbetsvillkoret och dess krav på arbetad tid är 
den (potentiellt) försäkrades möjligheter att bevisa sin rätt till er-
sättning. Eftersom rätten till ersättning baseras på arbetade timmar 

 
18 Eftersom försörjningsstödet är en rättighetslagstiftning, är kommunernas möjligheter att få 
bidragstagare att aktivt ta del av Arbetsförmedlingens tjänster begränsade. Om arbetslöshets-
försäkringen däremot blir inkomstrelaterad, om än på lägstanivå, innebär detta att kommu-
nerna med hänvisning till kravet på ”att alla andra möjligheter till försörjning ska vara uttömda 
ska vara uppfyllda” bättre kan tillse att de som kommunerna bedömer ha arbetsförmåga, eller 
vars rätt till ekonomiskt bistånd bör testas, ska vara inskrivna på en arbetsförmedling. Detta 
fungerar på så sätt som en kontrollfunktion av försörjningsstödet. 
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som vid arbetslöshet ska redovisas av en arbetsgivare, kan problem 
uppstå vid arbetsplatsnedläggningar och konkurser; det kan i sådana 
fall bli svårt att få tag på en arbetsgivare. Även vid uppsägningar på 
grund av arbetsbrist är den ersättningssökande i beroendeställning 
till sin forna arbetsgivare.  

Den arbetade tiden kan även vara svår att bevisa för den som varit 
långtidssjukskriven och nekats fortsatt sjukpenning. Sjukskrivning 
är visserligen så kallad överhoppningsbar tid, vilket ger rätt att åter-
knyta till det arbete man tidigare haft, men ju längre tid man varit 
frånvarande, desto svårare kan det vara att finna en arbetsgivare som 
kan intyga hur ens arbetstid var förlagd för flera år sedan. I branscher 
som präglas av en stor del konkurser eller ägarbyten, exempelvis hotell 
och restaurang, är detta ett uppenbart problem för arbetstagaren. 

En beräkningsmodell för ersättningen som inte baseras på arbe-
tad tid utan upparbetad inkomst eliminerar dessa osäkerheter. 

Att det ställs höga krav på arbetad tid i arbetsvillkoret och det 
därmed är svårt att komma att omfattas av arbetslöshetsförsäkringen 
leder till starka drivkrafter att (periodvis) sjukskriva sig för att få 
(inkomstrelaterad) ersättning. 

För huvudförsäkringsgivaren, staten, kan det vara fördelaktigt att 
ändra denna reglering. För det första utgör de som har svag position 
på arbetsmarknaden, vikariats- och timanställda, de första som sägs 
upp vid en lågkonjunktur eller vid företagsneddragningar. Med en 
mindre restriktiv försäkring förstärks arbetslöshetsförsäkringens 
stabiliseringsekonomiska funktion genom att dessa personers köp-
kraft och den kommunala skattebasen upprätthålls.  

Nivån på den upparbetade inkomsten måste dock sättas på en 
sådan nivå att även de som i dag uppfyller arbetsvillkoret kommer 
att omfattas av försäkringen. En lågt satt nivå på upparbetad inkomst 
kan annars komma att exkludera arbetstagare som arbetar många 
timmar, men som har låg timlön. 

Om förslaget införs och om kraven på upparbetad inkomst fast-
ställs till en relativt låg nivå, kommer fler personer i den nedre delen 
av inkomstfördelningen omfattas. Fördelningsekonomiskt är en 
detta en träffsäker reform, eftersom större delen av den arbetande 
befolkningen inte påverkas vare sig avseende rätten till eller nivån på 
arbetslöshetsersättning, eftersom tillsvidareanställningar utgör den 
övervägande delen av anställningarna på den svenska arbetsmark-
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naden.19 Ökningen av de offentligfinansiella utgifterna begränsas av 
att försäkringsskyddet till största delen gäller individer som har haft 
låga inkomster och varit beroende av ekonomiskt bistånd. 

En ersättning av arbetsvillkoret och kravet på redovisad arbetad 
tid med upparbetad inkomst kommer även att effektivt eliminera en 
av de största bristerna som möjliggör överutnyttjande av trygghets-
systemen, arbetsgivarintyget. 

Ett borttagande av arbetsvillkoret, och därmed behovet av ett 
arbetsgivarintyg, skulle även markant minska den administrativa bör-
dan för arbetsgivarna.20 

Arbetsvillkoret är en av de regler som kan göra det svårt för per-
soner att kvalificera sig för försäkringen, men det är också den regel 
som via sin konstruktion riskerar att släppa in mindre nogräknade 
personer i välfärdssystemen. Brottsförebyggande rådet visar i sin 
rapport Intyget som dörröppnare till välfärdssystemet att arbetsgivar-
intyget är en av de svagaste delarna i välfärdssystemet, som på grund 
av bristen på kontrollmöjligheter gentemot andra källor också är 
mycket enkelt att förfalska.21 Med upparbetad inkomst som grund 
under en viss period upprätthålls ett effektivare och samtidigt mer 
legitimt krav på arbete. 

Kommissionen har inte haft möjligheter att närmare utreda kalib-
reringen av systemet utan hänvisar till betänkandet från utredningen 
om en ny arbetslöshetsförsäkring.22  

 

Rekommendation: Ersätt arbetsvillkoret i arbetslöshetsförsäkringen 
med en tröskelnivå baserad på månadsinkomster. Den försäkrade 
inkomsten beräknas i stället till den genomsnittliga månads-
inkomsten under en intjänandeperiod, vars längd får utredas sär-
skilt. Tröskelnivån avseende månadsinkomst bör sättas på en 
sådan nivå att de personer som i dag uppfyller arbetsvillkoret i 
arbetslöshetsförsäkringen inte riskerar att exkluderas från försäk-
ringsskyddet. 

 
19 82–88 procent av de sysselsatta, beroende på konjunkturläge (SCB, AKU). 
20 IAF beräknade i sitt remissvar till utredningen ”Månadsuppgifter” SOU 2011:40 att arbets-
givarnas administrativa börda för att utfärda arbetsgivarintyget motsvarar kostnader på 900–
1 100 miljoner kronor årligen. 
21 Brå (2015). 
22 SOU 2020:37. 
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Medlemsvillkoret i arbetslöshetsförsäkringen 

Liksom arbetsvillkoret är medlemsvillkoret – att man har varit med-
lem i en arbetslöshetskassa i minst 12 månader – en förutsättning för 
arbetstagare att få en inkomstrelaterad ersättning. Frivilligheten i att 
delta i arbetslöshetsförsäkringen har medfört att en stor andel av 
grupper i den övre och den nedre delen av inkomstfördelningen valt 
att stå utanför inkomstförsäkringen: de som anser att de inte riskerar 
arbetslöshet och de som inte anser sig att ha råd med ett medlem-
skap. Störst problem utgör dock med stor sannolikhet de arbets-
tagare, exempelvis invandrade eller andra nytillträdande, som saknar 
kunskap om kvalificeringskraven till arbetslöshetsförsäkringen. 

Även de som har varit sjukskrivna under en längre period har i 
stor omfattning valt att lämna medlemskapet i arbetslöshetsförsäk-
ringen. Att så sker blev uppenbart under år 2010 vid införandet av 
arbetslivsintroduktionen efter 914 dagars sjukskrivning. Under en 
mycket kort period skulle arbetslöshetskassorna utreda och fatta 
beslut om rätt till och nivå på arbetslöshetsersättning när närmare 
55 000 långtidssjukskrivna och personer med tidsbegränsad sjuk- 
och aktivitetsersättning flödade in i arbetslöshetsförsäkringssystemet 
för att deras aktivitetsstöd skulle kunna betalas ut av Försäkrings-
kassan.  

En förändring av medlemskravet som följer naturligen med en 
övergång till månadsrapporter som bas för försäkringen är att den 
anställda från första anställningsdagen betalar en avgift för admini-
strationen av försäkringen och i samband därmed väljer vilken kassa 
man vill tillhöra (av vilka Alfakassan då är ett alternativ). Tolv-
månaderskravet försvinner därmed. Avgiften får sättas på en sådan 
nivå att kassorna får täckning för den verksamhet som de bedriver. 

En avveckling av tolvmånaderskravet skulle förbättra situationen 
för vissa grupper med svag ställning på arbetsmarknaden. Effekten 
på den fackliga anslutningsgraden måste emellertid också beaktas, 
eftersom en hög facklig anslutningsgrad generellt är betydelsefull för 
löneandelen i ekonomin och mer specifikt är en förutsättning för 
den svenska modellen.23 Kopplingen mellan fackligt medlemskap 
och arbetslöshetskassa har historiskt varit viktig för den höga anslut-
ningsgraden. Anslutningsgraden till både fackliga organisationer och 

 
23 Se för ett urval industriländer Bengtsson (2014) och för USA och Storbritannien Acemoglu 
et al. (2001) och Farber et al. (2018).  
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arbetslöshetskassor har fallit under senare år. Denna utveckling har 
påverkats också av förändringar i avgifter och avdragsrätt för fackligt 
medlemskap, vilket gör det svårt att analysera orsakssamband. Till-
komsten av Alfakassan 1998 gjorde det möjligt att lösa försäkrings-
problemet utan fackligt medlemskap, vilket torde ha bidragit till 
minskningen i facklig anslutningsgrad. Analyser av likartade föränd-
ringar i Finland och Danmark tyder på ett samband.24 Böckerman 
och Uusitalo sammanfattar sin analys av den finländska utvecklingen 
under perioden 1993–2002 med att bara en fjärdedel av minskningen 
i facklig anslutningsgrad kan förklaras med förändringar i arbets-
kraftens sammansättning eller andra förändringar på arbetsmark-
naden, och att huvuddelen av förändringen beror på införandet av en 
från de fackliga organisationerna fristående arbetslöshetsförsäkring. 
Delvis är det också en generationsfråga; yngre kohorter uppvisar en 
lägre anslutningsgrad. Kjellberg och Lyhne Ibsen drar likartade slut-
satser rörande den danska utvecklingen. 

Dessa erfarenheter har dock gjorts i en miljö där frivillig anslut-
ning till arbetslöshetsförsäkringen råder. Ett sätt att lösa problemet 
med utsatta gruppers försäkringsskydd utan att ytterligare bidra till 
att minska den fackliga anslutningsgraden och därmed underminera 
den svenska arbetsmarknadsmodellen vore därför att göra arbetslös-
hetsförsäkringen obligatorisk. Detta kan göras utan att man kommer 
i konflikt med den grundlagsfästa (negativa) föreningsfriheten, efter-
som Alfakassan erbjuder ett fristående alternativ. Praktiskt skulle 
valet mellan en fackligt anknuten kassa och Alfakassan göras den dag 
anställning sker, givetvis med möjlighet att på samma sätt som i dag 
byta om den försäkrade så finner lämpligt och uppfyller villkoren i 
arbetslöshetskassans stadga. 

Vad effekten på den fackliga anslutningsgraden skulle bli är svårt 
att förutsäga. Det ter sig emellertid osannolikt att den skulle leda till 
en minskning, samtidigt som alltså försäkringsproblemet skulle lösas 
för en stor grupp som nu står utanför inkomstförsäkringen. 

Ett borttagande av medlemsvillkoret skulle med stor sannolikhet 
få större konsekvenser för statens ekonomi vid konjunkturned-
gångar och stigande arbetslöshet än borttagandet av arbetsvillkoret, 
eftersom sammansättningen av gruppen arbetslösa skulle förändras 
och fler i försäkringspopulationen skulle ha rätt till inkomstrelaterad 
ersättning i stället för grundbeloppet. Men även denna kostnad kan 

 
24 Böckerman & Uusitalo (2006) och Kjellberg & Lyhne Ibsen (2016). 
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ses som en investering i ett effektivt stabiliseringsekonomiskt verk-
tyg. Samtidigt skapar den synliga förstärkningen av försäkrings-
skyddet – att den försäkrade själv kan se hur försäkringsskyddet 
stärks via månadsinkomsterna – ett incitament till ytterligare ökat 
arbetsutbud. 

Ett alternativ som också bör övervägas är att ställa högre krav på 
de medlemsinriktade arbetslöshetskassornas administration för att 
upprätthålla en tillfredsställande effektivitet. 

 

Rekommendation: Arbetslöshetsförsäkringen görs obligatorisk, 
med möjlighet att välja mellan de i dag erkända arbetslöshetskas-
sorna och Alfakassan, för alla arbetstagare som har en beskattad 
inkomst. Avgift tas ut av den försäkrade, när månadsinkomsten 
kommer över den tröskelnivå som anges i rekommendationen om 
att avskaffa arbetsvillkoret i arbetslöshetsförsäkringen. 

25.3.2 Stärkt rättssäkerhet och ökad effektivitet vid långa sjukfall 

Ett vanligt utfall för dem som nekas fortsatt sjukpenning efter 90 re-
spektive 180 dagar är att de ska stå till arbetsmarknadens förfogande. 
Samtidigt är inte lagstiftningarna i de två politikområdena harmoni-
serade, vilket gör att en relativt stor grupp finner sig oförsäkrade i 
båda systemen. Den vanligaste anledningen till detta är att statens 
krav på den försäkrade i sjukförsäkringssystemet inte är tydligt de-
finierade och att den definition som finns har ett tolkningsutrymme. 

En tydligare definierad och harmoniserad lagstiftning mellan 
arbetslöshetsförsäkringen och sjukförsäkringen skulle medföra att 
färre personer tvingas söka ekonomiskt bistånd när de inte omfattas 
av någotdera system, men även att deltidssysselsättning och deltids-
sjukskrivning i större omfattning skulle kunna kombineras, när 
arbetsförmågan är partiell. 

Bedömning av sjukskrivnas aktivitets- och arbetsförmåga 

I dag fattas beslut om avslag av sjukpenning av Försäkringskassan, 
vars expertis ligger inom regelverket för socialförsäkringen och för-
säkringsmedicin, medan kunskapen om arbetsmarknaden och kraven 
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på arbetsförmåga inom olika yrken är mer begränsad. Beslut om 
sjukpenning baseras på ett teoretiskt och oprecist definierat begrepp, 
”normalt förekommande arbete”, som saknar koppling till begrepps-
apparaten inom arbetsmarknadspolitiken. Eftersom beslut om avslag 
på en ansökan om sjukpenning innebär att den försäkrade hänvisas 
till arbetsmarknaden, föreligger en risk för att beslut om enskilda 
fattas som inte i tillräcklig utsträckning beaktar faktiska förhållan-
den på arbetsmarknaden. För beslut i sjukfall som pågått i 90 dagar 
eller mer kan det krävas djupare specialistkunskaper och underlag 
från andra discipliner än de rent försäkringsmedicinska, exempelvis 
från arbetsterapeuter, rehabiliteringsassistenter etcetera.  

I varierande omfattning används för både sjukpenning och sjuk-
ersättning också volymmål, som kan påverka handläggningen. I re-
gleringsbrevet för år 2020 sägs: ”Skillnaden i sjukpenningtal mellan 
kvinnor och män ska minska, liksom omotiverade regionala skill-
nader i sjukfrånvaro. För att nå målet ska rätt ersättning ges till rätt 
person och stöd ges för återgång i arbete genom samverkan med 
arbetsgivare, myndigheter och andra berörda aktörer. Detta samlade 
arbete ska leda till att sjukpenningtalet minskar”.25 Här utnyttjas ett 
kvantitativt mål för sjukpenningtalen för kvinnor respektive män. 
Som framgått av kapitel 24 kan denna ambition ifrågasättas mot 
bakgrund av de fysiologiska skillnader som finns mellan kvinnor och 
män.26 Mer allmänt måste sjukpenningtalet ses som resultatet av en 
professionell uttolkning av gällande lagstiftning och det rådande 
sjukdomspanoramat, vilket är svårförenligt med ett av regeringen 
formulerat kvantitativt mål.27 

En möjlig konsekvens av detta kan bli att man nekas sjukpenning 
under pågående sjukfall och då i stället får vända sig till Arbetsför-
medlingen utan en fullgod utredning av arbetsförmågan, samtidigt 
som sjukdomstillståndet (diagnosen) och nedsättningen av arbets-
förmågan är så omfattande att man inte kan uppfylla de krav på 
aktivitet som finns i arbetslöshetsförsäkringen eller för utbetalning 
av aktivitetsstöd.28 Finner Arbetsförmedlingen att den försäkrades 
förmåga att söka och ta ett arbete är nedsatt och att den inte upp-

 
25 Försäkringskassans regleringsbrev avseende år 2020. 
26 Se också underlagsrapport till kommissionen av Fransson m.fl. 
27 Innebörden av ordet ”ska” i citatet är oklar. Det kan tolkas som en prognos med inslag av 
förhoppning eller som ett påbud. I det senare fallet måste ordvalet ifrågasättas. 
28 ALF (1997:238), ALFO (1997:835) samt IAFFS 2015:3. 
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fyller kraven på sökaktivitet, pendling eller arbetsförmåga, har den 
inte heller rätt till arbetslöshetsersättning.  

Utredningen En trygg sjukförsäkring med människan i centrum har 
föreslagit att kraven på den försäkrade ska preciseras på så sätt att 
formuleringen normalt förekommande arbete ersätts med angivet nor-
malt förekommande arbete.29 Med angivet normalt förekommande 
arbete ska då avses normalt förekommande arbeten som ingår i en 
yrkesgrupp enligt Standard för svensk yrkesklassificering (SSYK). 
Med denna precisering höjs kraven på Försäkringskassans handlägg-
ning, och behovet av en grundlig bedömning av arbetsförmågan ökar. 

Med en grundlig arbetsförmågebedömning före beslut får beslut-
fattaren och den försäkrade ett bättre underbyggt beslutsunderlag. En 
systematisering av beslut om arbetsförmågebedömningar ger ett jäm-
nare flöde av sjukskrivna från Försäkringskassan till Arbetsförmed-
lingen (AF), vilket förbättrar möjligheterna för AF att arbeta uthålligt 
med frågan samt att den försäkrade får den hjälp och insats som behövs. 

Här finns olika tänkbara alternativ. Sedan tidigare bedrivs sam-
verkan mellan Försäkringskassan och Arbetsförmedlingen i grupper 
med den försäkrade och där viss extern expertis medverkar. Denna 
verksamhet har dock inte nått en sådan omfattning att dess fulla 
potential har utnyttjats. Den citerade utredningen om sjukförsäk-
ringen har i intervjuer fått bekräftat att arbetsförmågeutredningar 
inte är ett prioriterat inslag i handläggningen.30 Det är ändå en natur-
lig lösning att bygga vidare på denna verksamhet. En utvecklad sådan 
samverkan mellan Försäkringskassan och Arbetsförmedlingen, med 
ett större inflytande för den senare myndigheten, skapar bättre 
förutsättningar att tillvarata restarbetsförmågan och säkerställa en 
mer funktionell övergång mellan sjukpenning och arbetsmarknad.  

Ett skäl att ge Arbetsförmedlingen en tydligare roll är att till-
varata den kompetens som myndigheten redan har inom området. 
Ett förändrat arbetssätt skulle också effektivisera verksamheten 
genom att det endast skulle behövas en prövning av arbetsförmågan 
inom sjuk- och arbetslöshetsförsäkringarna. Ytterligare motiv för att 
kontinuerligt utreda aktivitets- och arbetsförmågan är att aktivera de 
sjukskrivna, ta tillvara på restarbetsförmåga hos individerna, få kor-
tare sjukskrivningsperioder och att tidigare identifiera personer vars 
arbetsförmåga och hälsostatus är så låg att de snarare bör få sjuk- 

 
29 SOU 2020:6. 
30 Ibid. 
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eller aktivitetsersättning, en förmån som enligt Riksrevisionen i viss 
utsträckning underutnyttjas såtillvida att nekad sjuk- och aktivitets-
ersättning leder till såväl betydligt sämre ekonomi som sämre hälsa.31 
Bedömningen kan i sig tjäna som en extra grindvaktsfunktion mot 
felaktiga utbetalningar i sjukförsäkringen.  

Ett annat alternativ är att Försäkringskassan kompletterar sin egen 
kompetens inom arbetsmarknadsområdet med experter motsvarande 
de försäkringsmedicinska rådgivarna. I myndighetens instruktion får 
då skrivas in vilken roll denna nya expertis ska spela i beslutsfattandet. 

På något sätt måste dock problemet med den låga prioriteten hos 
arbetsförmågeutredningar lösas. En möjlighet är att föreskriva att 
varje beslut om sjukpenning bortom 90- eller 180-dagarsgränsen ska 
föregås av en obligatorisk fördjupad utredning med arbetsförmåge-
bedömning. Den första gränsen vid 90 dagar torde i de flesta fall vara 
enklare, eftersom prövningen då sker mot arbetsuppgifter hos samma 
arbetsgivare. Beslut i närbesläktade försäkringssystem som arbets-
skadelivränta och sjuk- och aktivitetsersättning bör hanteras på lik-
artat sätt.  

Kostnaderna påverkas i olika riktningar. Förslaget gäller försäk-
rade som har sjukfall som överstiger 90 dagar, och volymerna blir 
därmed ganska begränsade. Djupare utredningar som är medicinskt 
motiverade behöver endast genomföras då så är påkallat, vilket be-
gränsar antalet. Vidare upphör risken att två myndigheter genomför 
var sin kostsam utredning för samma individ. Detta vägs dock upp 
av en viss utgiftsökning, eftersom bedömningar om arbetsförmåga 
med stor sannolikhet sätts in tidigare i sjukfallet, vilket kan leda till 
att samma individ får mer än en utredning, dock vid olika tillfällen i 
sjukfallet. Tidigare utredning kan dock även leda till att individen, 
helt eller delvis, kan återgå i arbete, vilket ökar den reguljära syssel-
sättningen och antalet arbetade timmar i ekonomin. 

 

Rekommendation: Fördjupade utredningar med arbetsförmåge-
bedömning görs som huvudregel obligatoriska inför 90- respektive 
180-dagarsprövningen. Samverkan mellan Försäkringskassan och 
Arbetsförmedlingen kring långa sjukfall bör utvecklas och inten-
sifieras. Alternativt åläggs Försäkringskassan att komplettera sin 
egen kompetens med expertis från arbetsmarknadsområdet. 

 
31 Riksrevisionen (2018). 
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Lämpliga arbeten för sjukskrivna vid omställning 
till arbetsmarknaden 

Bestämmelserna för när en individ inte längre har rätt till sjukpen-
ning lämnar ett betydande bedömningsutrymme. Trots vägledande 
domslut i Högsta förvaltningsdomstolen är lagstiftningen fortfa-
rande svårtolkad. Otydliga krav på den försäkrade medför att indi-
viden har svårt såväl att förstå besluten som att hävda sin rätt vid 
omprövning eller vid överklagan. Inom arbetsmarknadspolitiken har 
frågan om vilka arbeten som anses vara lämpliga definierats mer i 
detalj i föreskriftsform; regeringen har lämnat restkompetens till 
den myndighet som ansvarar för tillsynen av arbetslöshetsförsäk-
ringen, Inspektionen för arbetslöshetsförsäkringen (IAF).  

Dessa lagregleringar är dock inte harmoniserade, vilket leder till 
att vissa personer som nekats sjukpenning inte bedöms stå till 
arbetsmarknadens förfogande och därmed inte kan beviljas arbets-
löshetsersättning. Lösningen kan i dessa fall att bli försörjningsstöd. 

En tydligare definition av statens krav på den försäkrade vad 
gäller omställning vid sjukdom skulle minska risken för att individer 
som bedöms vara för sjuka i det ena systemet och för friska i det 
andra ska bli hänvisade till försörjningsstöd, trots att de kan ha en 
restarbetsförmåga. Den lösning som föreslagits i det citerade be-
tänkandet är ett steg på vägen mot en sådan ökad tydlighet. 

Kommissionen bedömer att det finns ett behov av att tydliggöra 
statens förväntningar på sjukskrivnas omställning till arbete och att 
harmonisera dessa med arbetsmarknadspolitikens krav. Särskilt gäl-
ler detta när den sjukskrivna saknar anställning eller bedöms sakna 
förmåga att vid 180 dagars sjukskrivning kunna återgå till sin ordi-
narie arbetsgivare. Detta skulle öka tryggheten för den försäkrade, 
samtidigt som de sjukskrivnas arbetsutbud bättre skulle kunna tas 
till vara. Det skulle också minska risken för att sjuka utan ersättning 
från de arbetsbaserade systemen helt väljer att lämna arbetskraften.  

 

Rekommendation: Harmonisera definitionerna av vilka arbeten 
som ska anses lämpliga för den försäkrade mellan regelverken för 
arbetslöshetsförsäkring och sjukpenning. 
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25.3.3 Dataproduktionen för kontroll, tillsyn 
och dimensionering 

De generösare nivåer i försäkringen som föreslås kräver att kontroll-
funktionen i försäkringarna, framför allt arbetslöshetsersättningen, 
förstärks. De data som i dag finns inom framför allt arbetslöshets-
försäkringen är svåra att använda för tillsyn och kontroll, eftersom 
staten har begränsad rätt till insyn i de privaträttsliga arbetslöshets-
kassorna.  

En harmonisering av försäkringarna och bättre definierade före-
skrifter32 avseende sjukskrivnas och arbetslösas rättigheter och skyl-
digheter att söka och ta arbete förutsätter en harmonisering av data 
och begrepp. En fördel med de förslag som presenteras ovan är att 
det för båda försäkringarna kommer vara månadsinkomst som är den 
gemensamma basen. Kommissionen lägger i kapitel 27 förslag om 
förbättrad tillgång till data. Rätt utformat skulle detta i viss utsträck-
ning lösa de problem som finns även inom de arbetsbaserade trygg-
hetssystemen. 

 

 
32 Med föreskrifter menas här samlingsnamnet för lag, förordning och den regleringskompe-
tens som regeringen kan delegera till myndighet (så kallade föreskrifter). 
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26 Kriminalpolitik 

All brottslig verksamhet skadar samhällsekonomin. Arbetskraft och 
andra resurser används för samhällsskadliga syften, och den brotts-
liga verksamheten för med sig betydande kostnader för brottsoffer, 
för brottsbekämpning och så vidare. I den mån brottsligheten dess-
utom har en fördelningsdimension blir den därmed relevant för 
kommissionens utredningsmandat. 

I kommissionens direktiv konstateras att det i områden med 
socioekonomiska utmaningar finns flera samverkande faktorer som 
kan leda till ökad kriminalitet i området, såsom arbetslöshet, ohälsa 
och oavslutad skolgång. Ungdomar i dessa områden löper en högre 
risk att dras in i kriminalitet. En ökad kriminalitet försämrar i sin tur 
förutsättningarna för andra i omgivningen att säkerställa sin egen 
försörjning, vilket bidrar till att öka ojämlikheten. 

26.1 Utgångspunkter 

 En begränsad andel av befolkningen är direkt utsatt för brott av 
allvarligare slag. Utsattheten är dock ojämnt fördelad. Människor 
bosatta i socialt utsatta områden är mer brottsutsatta och otrygga, 
unga är mer utsatta för brott än äldre och kvinnor är mer otrygga 
än män.1 De flesta får sin bild av brottslighetens utveckling via 
massmedier eller sociala medier, en bild som av olika anledningar 
kan vara snedvriden. 

 Den anmälda brottsligheten har de senaste två decennierna ökat 
från runt 1,2 miljoner till drygt 1,5 miljoner anmälda brott år-
ligen. Tillgreppsbrotten har länge minskat medan anmälda bedrä-
gerier, framför allt internetrelaterade, har ökat kraftigt de senaste 

 
1 Brå (2018) samt prop.2018/19:1, UO 4.  
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åren.2 Antalet lagförda brott per 100 000 invånare har dock under 
en lång följd av år varit avtagande.3 Olika delkategorier har avtagit 
olika snabbt, vilket har lett till vissa förskjutningar mellan grup-
perna. Antalet lagförda brott per 100 000 invånare har sedan början 
av 1980-talet ungefär halverats bland svenskfödda män, medan 
minskningen bland män med utländsk bakgrund är omkring 
40 procent. Andel av brotten som begås av kvinnor är väsentligt 
lägre – 380 lagförda brott per 100 000 invånare att jämföra med 
1 734 – men minskningen bland kvinnorna har varit något lång-
sammare, 39 procent. 

 En omfattande litteratur visar att det finns ett samband mellan 
ojämlikhet i samhället och vissa former av kriminalitet, även om 
en del av förklaringen ibland ligger i fattigdom och arbetslöshet 
som samvarierar med ojämlikheten. Ekonomisk brottslighet kan 
också ha annat ursprung. Insatser för ökad jämlikhet kan inte 
desto mindre förväntas leda till minskad kriminalitet och därmed 
sammanhängande kostnader, eftersom de om de är rätt utfor-
made påverkar också risken för fattigdom och arbetslöshet.  

 Huvuddelen av den brottslighet som kan knytas till personer med 
utländsk bakgrund kan förklaras av socioekonomiska faktorer 
och segregation.4  

26.2 Problem och diagnos 

Problem 

 Den ekonomiska och den organiserade brottsligheten växer. All-
varliga brott som mord och sprängningar, som har tilldragit sig 
stor uppmärksamhet i massmedia, har ofta denna anknytning. 
Uppläggningen och den kriminella verksamhetens struktur blir 
allt mer komplexa, ofta gränsöverskridande, och involverar män-
niskor från olika samhällsskikt och nationaliteter. Narkotika-
handel är ofta en del av den kriminella verksamheten, men syste-
matiska brott mot välfärdssystemen har blivit ett växande pro-

 
2 Regeringens skrivelse 2016/17:126. 
3 Bäckman m.fl. (2020). 
4 Hällsten et al. (2013), Bäckman m.fl. (2020). 

 



SOU 2020:46 Kriminalpolitik 

893 

blem i dessa grupper. Så kallade målvakter utgörs av individer ur 
svaga grupper (papperslösa, dömda osv.), medan så kallade möj-
liggörare kan vara personer med kvalificerad utbildning som 
läkare eller jurister.5  

 Brotten drabbar ofta svaga grupper. Personer med kort utbild-
ning och äldre löper stor risk att utsättas för bedrägeribrott. Per-
soner med invandrarbakgrund som är obekanta med svenska för-
hållanden är lättare att exploatera på arbetsmarknaden. 

 Omkring hälften av alla ärenden om ekonomisk brottslighet hos 
Ekobrottsmyndigheten rör småföretag med låg lönsamhet. Många 
har brutit mot bokföringslagen och hamnat i ekonomisk brotts-
lighet utan att ens förstå varför.  

 Effektiviteten hos befintliga brottsförebyggande insatser och 
program varierar starkt. Enligt både svensk och internationell 
forskning finns dock en stor potential för besparingar för sam-
hället i de fall man kan förhindra unga personer att hamna i lång-
varig brottskarriär.6 

Diagnos 

 Med den internationella integrationen har brottsligheten har 
blivit alltmer gränsöverskridande. Samarbetet mellan brottsföre-
byggande och rättsvårdande myndigheter i olika länder har inte 
utvecklats i samma takt som brottsligheten. 

 Politiken för att på olika sätt uppmuntra start av företag och 
gynna befintliga företag har sänkt både kunskapströsklar och for-
mella krav. Kontroll för att stävja missbruk och fusk har inte prio-
riterats och utvecklats i samma takt. 

 Nya regler för arbetskraftsinvandring har ökat riskerna för regel-
brott på arbetsmarknaden, ibland med anknytning till ekonomisk 
brottslighet.7   

 
5 Se Brå (2015).  
6 Brå (2017). 
7 Se kapitel 18. 
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 Brottsförebyggande arbete och insatser är eftersatta på ett antal 
sätt. Områdets problem är vanliga i liknande sammanhang: brist på 
ekonomiska och reala resurser samt på samverkan mellan berörda 
aktörer. Begränsningar i informationsutbytet mellan myndig-
heter fördröjer upptäckten av brottslig verksamhet. Brottsföre-
byggande insatser riskerar att prioriteras för lågt, delvis beroende 
på att kostnader och nyttor med olika åtgärder fördelas ojämnt 
över olika aktörer. 

 Kunskaperna om olika insatsers effektivitet är ännu otillräckliga. 
Det gäller både förebyggande och återanpassande åtgärder. 

26.3 Förslag 

Det brottsförebyggande området har behandlats av regeringen i en 
översiktlig skrivelse.8 Problembeskrivning och analys sammanfaller 
i stort med den som görs i detta betänkande. På denna grund formu-
lerar regeringen ett antal mål för det brottsförebyggande arbetet: 

 Att det brottsförebyggande arbetet bedrivs mer kunskapsbaserat 
och kontinuerligt följs upp och utvärderas. 

 Att kopplingen mellan forskning och praktik förstärks. 

 Att fler aktörer har kunskap om och bidrar till att förebygga brott. 

 Att medvetenheten ökar på såväl nationell som lokal nivå om 
vilka politiska beslut som kan ha effekter på brottsligheten. 

Ett mycket stort antal instanser är på olika sätt berörda. Självklara 
intressenter är de rättsvårdande myndigheterna men också statliga 
myndigheter som Skatteverket, Tullverket, Försäkringskassan och 
Migrationsverket, kommuner och regioner och, utanför den offent-
liga sektorn, näringsliv och civilsamhälle. Samordnande uppgifter 
har Brottsförebyggande rådet (Brå) och länsstyrelserna. Regeringen 
föreslog en nationell samordnare på området, vilket dock avslogs av 
riksdagen.9  

 
8 Regeringens skrivelse 2016/17:126. 
9 Justitieutskottets betänkande 2016/17:JuU15. 
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Vid sidan av samhällets bredare brottsförebyggande arbete åter-
finns Kriminalvårdens återfallsförebyggande insatser för dömda som 
avtjänar sina straff. Det råder brist på systematiserad kunskap om 
vilka insatser som är effektiva i ekonomisk mening.10  

Utifrån det ovanstående väljer Jämlikhetskommissionen att lägga 
förslag som fokuserar på brottsförebyggande insatser för individer 
och riskgrupper inklusive återfallsförebyggande insatser, samt några 
förslag om åtgärder mot ekonomisk brottslighet. I prioriteringen av 
åtgärder är det liksom på andra om råden viktigt att anlägga ett sam-
hällsekonomiskt perspektiv. På grundvalar av sådana analyser kan 
man sedan gå vidare och fördela kostnadsansvaret mellan olika in-
tressenter.  

26.3.1 Ökad kunskap om effekten av olika åtgärder 

En återkommande iakttagelse i både policydokument och rapporter 
från Brottsförebyggande rådet och Kriminalvården är att kunskapen 
om effekten av olika åtgärder är otillräcklig. Kvalificerade effekt-
utvärderingar och kostnadsuppskattningar är nödvändiga för att en 
effektiv politik på området ska kunna förverkligas. Byggstenar till en 
sådan analysverksamhet finns inom svensk och utländsk kriminolo-
gisk forskning, Brå, Kriminalvården och andra berörda myndigheter, 
i vilka man har brett kunnande om kriminalitetens struktur, effek-
terna av olika insatser med mera. Detta behöver kompletteras med 
sådana analysverktyg som utnyttjas inom hälso- och sjukvårds-
ekonomi och transportekonomi för att väl underbyggda prioriter-
ingar ska kunna göras och som har tillämpats inom det brottsföre-
byggande och rättsvårdande området av bland andra Washington 
State Institute of Public Policy11 och Government Accountability 
Office12 i USA. Detta utvecklas närmare under rubriken Sociala in-
vesteringar i kapitel 27.  

Organisatoriskt kan detta ske antingen genom en utveckling av 
Brottsförebyggande rådets verksamhet eller genom en inordning 
under den analysverksamhet som skisseras i kapitel 27. 

 

 
10 Brå (2017), s. 71 f. 
11 WSIPP (2018).  
12 GAO (2017). 
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Rekommendation: Höj ambitionsnivån beträffande systematisk 
effektutvärdering av brottsförebyggande åtgärder och metoder 
för återanpassning inom en lämplig organisatorisk ram. 

26.3.2 Allmänt om brottsförebyggande och brottsbekämpning 

Av material i tidigare kapitel13 har framgått att det råder stor varia-
tion i effektiviteten hos olika åtgärder för att förebygga eller bekämpa 
brottslighet. Kort kan erfarenheterna sammanfattas på följande sätt: 

 Förebyggande åtgärder riktade till barn och unga är effektiva, om 
de har tillräckligt hög träffsäkerhet, det vill säga om det går att 
med tillräcklig precision identifiera de hushåll, barn och unga som 
riskerar att hamna på felaktiga banor. 

 Åtgärder som förbättrar rättsvårdande myndigheters informa-
tionsunderlag och därigenom möjliggör snabba reaktioner på be-
gångna brott är effektiva. 

 Förlängning av redan långa straff är inte effektiva. 

 Öppna behandlingsalternativ med sikte på att underlätta inträde 
på arbetsmarknaden är att föredra, när så är möjligt.  

Regeringen har antagit ett 34-punktsprogram14 för bekämpning av 
delar av den organiserade brottsligheten, den så kallade gängkrimina-
liteten. Vissa av förslagen rimmar väl med vad forskningen enligt sam-
manfattningen ovan har etablerat. Förslag 29 innebär att socialtjäns-
ten ska kunna gripa in tidigare och i fler situationer (s.k. mellantvång), 
och utvecklat samarbete mellan socialtjänst och polis förutses i för-
slag 30. Informationsunderlaget för de rättsvårdande myndigheterna 
kan förbättras med automatisk kameraövervakning av fordon i gräns-
områden (förslag 7) och skärpta straff för mened och övergrepp i 
rättssak och med förstärkt vittnesskydd (förslag 24, 23, 25 respek-
tive 26). Snabbare lagföring (förslag 5) aktualiserar konsekvenserna 
även för personer med kort tidshorisont.  
  

 
13 Främst kapitlen 8 och 10. 
14 Regeringen (2020 a). 
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Däremot finns det anledning att vara skeptisk inför förslagen om 
skärpta straff för unga eller för vissa typer av brott (exempelvis för-
slag 11 och 16). Få åtgärder tar sikte på återanpassning och förbere-
delse för ordnat arbete; ett avhopparprogram ska dock tas fram (för-
slag 33). 

Det är angeläget att åtgärder inom området så långt möjligt grun-
das på den relativt omfattande forskning som finns och inte styrs av 
vad som för ögonblicket uppfattas som gångbart. 

 

Rekommendation: Granska 34-punktsprogrammet och andra lik-
nande initiativ ur ett forskningsperspektiv.  

Tidiga förebyggande insatser 

Tidiga insatser är inom det brottsförebyggande området som inom 
många andra effektiva om de är rimligt träffsäkra och inte alltför 
kostsamma. Inslag i de generella välfärdsprogrammen knutna till 
barnavårdscentraler, socialtjänst, förskola och skola kan inverka 
positivt på dessa och kan bidra till att förebygga brott i vuxen ålder. 

Neuropsykiatriska diagnoser, som är kraftigt överrepresenterade 
bland intagna, kräver särskild uppmärksamhet. Läkemedelsbehand-
ling av framför allt ADHD är mycket verksamt enligt flera studier.15 
Missbruk finns ofta med i brottslingars livssituation. 

Forskning visar att vad som kallas kriminella attityder är en viktig 
delförklaring till kriminalitet. Sådana attityder och normer samman-
faller och förstärks ofta av andra manlighetsnormer som kan leda till 
sämre skolresultat och därmed förknippade fortsatta problem.16 

Analys av tidiga insatser hör till en allmännare kategori av förslag 
på tidiga insatser under rubriken Sociala investeringar (se kapitel 27). 

Insatser mot hedersvåld 

Hedersförtryck är ett utbrett problem och ett hinder för jämlikhet i 
viktiga avseenden. En stor andel av skolungdomar i Sverige i dag 
lever med detta.17 

 
15 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 över om en egen brottsrubricer-
ing ska införas i brottsbalken.18 Kriminalvården testar program för 
personer som dömts för hedersbrott.  

Se i övrigt förslag i kapitel 19, Migration och etablering. 

26.3.3 Insatser mot ekonomisk brottslighet 

Gränserna mellan ekonomisk och annan brottslighet håller i viss ut-
sträckning på att suddas ut. Ekobrottsmyndigheten har konstaterat 
att företag allt oftare utnyttjas som instrument för brottslighet av 
traditionellt slag, bland annat genom penningtvätt, falska handlingar 
och så kallade målvakter.19 Detta har särskilt negativa konsekvenser 
för utsatta grupper som äldre och personer med svaga resurser, som 
löper större risk att utsättas för den kriminella verksamheten. Per-
soner med utländsk bakgrund som har begränsade kunskaper om 
svensk lagstiftning riskerar att utnyttjas som arbetskraft, med nega-
tiva konsekvenser också för andra anställda och företag. 

Återinför revisionsplikten för små aktiebolag 

Grundregeln är att ett aktiebolag ska ha en revisor. Det är möjligt 
för vissa aktiebolag att i bolagsordningen ange att det inte ska har en 
revisor. Revisionsplikten är obligatorisk för aktiebolag som under 
två på varandra följande räkenskapsår uppfyller minst två av villko-
ren att ha i medeltal mer än 3 anställda, att ha mer än 1,5 miljoner i 
balansomslutning och att ha mer än 3 miljoner i nettoomsättning.20 
Riksrevisionen har i en rapport konstaterat att den sedan 2010 för 
små aktiebolag avskaffade revisionsplikten varit ogynnsam ur flera 
aspekter.21 Granskningen kunde inte fastställa att reformen har lett 
till ökad ekonomisk brottslighet, eftersom detta påverkas av många 
andra faktorer, men den visade att tillväxttakten tydligt sjönk bland 
bolag som valt bort revision, samtidigt som den fortsatte att öka för 
jämförbara bolag. Det kan enligt Riksrevisionens bedömning ses 

 
18 Dir. 2019:43.  
19 Ekobrottsmyndigheten (odat.). 
20 9 kap. 1 § aktiebolagslagen (2005:551). 
21 Riksrevisionen (2017 b). 
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som en indikation på att bolag utan revision i högre utsträckning än 
bolag med insyn av en revisor medvetet har redovisat lägre ekono-
misk aktivitet för att undkomma skatt. Delar av detta förutsågs före 
reformen; exempelvis bedömde regeringen 2010 att skatteintäkterna 
skulle minska med 1,3 miljarder kronor per år.22 Kriminell verksam-
het och gråzonsverksamhet har gynnats, med i många fall negativa 
konsekvenser för utsatta grupper.23 

 

Rekommendation: Återinför revisionsplikten för små aktiebolag. 

Informationsutbyte mellan myndigheter vid brottsmisstanke 
respektive planera urval och kontroll 

Se förslag i kapitel 18. 

 
22 Prop. 2009/10:204. 
23 Ekobrottsmyndigheten (2016). 
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27 Institutionella frågor 

Huvuddelen av åtgärdsdiskussionen i tidigare kapitel har varit knuten 
till sektorer och politikområden. I detta kapitel behandlas sektor-
övergripande frågor av institutionell natur. Ett återkommande pro-
blem i de analyser som har genomförts är att offentliga åtaganden 
under senare decennier ibland har anförtrotts instanser som givet sin 
egen handlingslogik inte är väl skickade att ha ansvar för dem. Det är 
i sådana fall nödvändigt att gå tillbaka till de fundamentala frågorna 
bakom det offentliga åtagandet – vilka marknadsmisslyckanden man 
vill reducera eller undanröja, vilka instrument som i så fall bör utnytt-
jas och vem som kan antas ha bäst förutsättningar att lösa uppgiften. 

I kapitlet (avsnitten 27.3.4 och 27.3.5) behandlas också den process 
som föregår de politiska besluten – opinionsbildningen, alternativ-
utformningen och annat som kan påverka utfallet. Det finns meka-
nismer i den politiska processen som genererar ojämlika förutsätt-
ningar och som därmed indirekt påverkar både marknadsinkomster 
och andra dimensioner av välfärden. Dessa mekanismer kan därför 
på olika sätt behöva förändras för att de beslut som fattas i de poli-
tiska församlingarna ska återspegla medborgarnas åsikter och intres-
sen på lika villkor. 

27.1 Utgångspunkter 

Teknisk infrastruktur 

 Sverige utvecklades från att vid mitten av 1800-talet ha varit ett 
fattigt land i Europas periferi till att några decennier efter det andra 
världskriget vara ett av världens rikare länder, som tillsammans 
med övriga nordiska länder kom att stå som internationell före-
bild för välfärdsstatens utformning. En nyckel till framgång var 
en funktionell ansvarsfördelning mellan offentligt och privat. Lag-
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stiftning om näringsfrihet (i två steg 1846 och 1864) och en aktie-
bolagslag (1848) som begränsade det ekonomiska ansvaret hos 
näringslivets aktörer frigjorde en betydande ekonomisk potential 
och bidrog till en snabb ekonomisk tillväxt. Staten å sin sida tog 
ansvar för de stora infrastruktursystemen – vägar och järnvägar, 
el och telekommunikationer. Efter ett antal misslyckade försök 
med privat ansvar för järnvägsinvesteringar tog den liberale minis-
tern Gripenstedt initiativ till utbyggnaden av stambanenätet i stat-
lig regi.1 Likartade lösningar valdes för de övriga infrastruktur-
systemen. Staten kom också genom sitt djupa engagemang på dessa 
områden att agera kompetent beställare gentemot näringslivet 
och bidrog därmed till att företag som ASEA och LM Ericsson 
fick världsledande positioner inom de relevanta teknikområdena.2  

 Mönstret var alltså att staten tog det övergripande ansvaret för de 
fundamentala infrastrukturerna för ekonomisk verksamhet – 
transporter, elförsörjning och telekommunikationer. Med tiden 
utvecklades också viktiga konsumentmarknader. Där så befanns 
lämpligt, delegerades det offentliga ansvaret för tillhandahållan-
det av tjänsterna till den regionala eller lokala nivån. 

 Med gängse mått var dessa system under 1980-talet högpreste-
rande. Kvaliteten var generellt hög, tjänsterna var allmänt till-
gängliga och kostnadsnivån konkurrenskraftig i internationell 
jämförelse.3 Det täta samarbetet mellan näringsliv och stat på 
infrastrukturområdet ledde också till en hög innovationstakt hos 
båda parter. Exempelvis spelade kompetens från Televerket en 
central roll i utveckling av mobiltelefonin. 

Sociala investeringar 

 Sociala problem har ofta en komplex bakgrund. På många om-
råden försvåras lösningen av att flera aktörer är aktiva samtidigt – 
offentliga som stat, region och kommun, kommersiella företag och 
civilsamhällesorganisationer. Sådana kombinationer kan ofta te 

 
1 Wetterberg (1994), Ohlsson, P. T. (1994). 
2 Fridlund (1999). 
3 För översiktliga framställningar av infrastrukturernas framväxt och utveckling, se Högselius 
& Kaijser (2007), Kaijser (1994) och NUTEK (1995). 
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sig rationella men riskerar att leda till oklar ansvarsfördelning vad 
gäller både verksamheterna som sådana och deras finansiering.4 

EU-relaterade frågor 

EU-medlemskapet sätter vissa ramar för den svenska samhälls-
utvecklingen. Områden som berörs av regelgivning på EU-nivå är 
bland andra arbets- och bostadsmarknaderna samt välfärdssektorn i 
allmänhet. Utöver inremarknadsreglerna i allmänhet (de s.k. fyra 
friheterna) märks här framför allt statsstöds- och upphandlings-
reglerna. Båda dessa områden har utvecklats väsentligt inom EU på 
senare tid. Två tendenser är tydliga i denna utveckling. För det första 
ökar EU-rättens spännvidd, då allt fler verksamheter betraktas som 
”ekonomiska”. Detta beror inte bara på en omdefiniering i praxis 
från rättstillämpande organ som Europeiska kommissionen och EU-
domstolen utan också på de privatiseringar och liberaliseringar som 
skett de senaste decennierna i offentlig verksamhet.  

De EU-gemensamma undantagen för icke-ekonomiska hänsyn 
vidgas. Detta sker för att finna en rimlig balans mellan marknads-
intresset och allmänintresset. En effekt av denna utveckling är att 
EU:s samlade regelverk blir mer komplext och svårbedömt. Ett 
tydligt exempel på detta är EU:s regelverk för tjänster av allmänt 
ekonomiskt intresse (Services of General Economic Interest, SGEI). 
Ambitionen med detta regelverk är att skapa en modell för hur delvis 
motstridiga intressen vägs samman och på så sätt uppnå EU:s för-
dragsfästa mål om en social marknadsekonomi. 

Politiskt inflytande 

 I fokus för kommissionens analyser ska enligt direktiven ligga 
marknadsinkomsterna och de förutsättningar under vilka de 
genereras. Marknadsinkomsternas utveckling styrs emellertid 
inte bara vad som händer på marknaderna som sådana utan i hög 
grad också av de politiskt satta villkoren för dessa marknader. 
Som konstaterats i tidigare kapitel är det huvudsakligen till följd 
av politiska beslut som spridningen i både marknadsinkomster 

 
4 En aktuell översikt över problem, aktiviteter och utvecklingsmöjligheter finns i Balkfors m.fl. 
(2020).  
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och disponibla inkomster har ökat i de nordiska länderna under 
senare decennier.5 Det är därför motiverat att diskutera vilka 
mekanismer som ligger bakom denna utveckling och på vad sätt 
villkoren för den politiska processen kan göras mer jämlika. 

 För att en demokrati ska vara livskraftig måste flera villkor vara 
uppfyllda. Det måste fortlöpande föras ett demokratiskt samtal i 
samhället som dels engagerar tillräckligt många, dels baseras på 
fakta och förs i ordnade former. De demokratiska institutionerna 
– valen, representationen och de politiska partier som verkar i dem 
– måste återspegla medborgarnas värderingar och strävanden. 
Därtill måste det finnas en förvaltning med integritet och kom-
petens som kan omsätta de politiska besluten i praktisk handling.6 

 I många avseenden fungerar den svenska demokratin väl.7 Valdel-
tagandet och intresset för politik är överlag högt, och antalet 
medlemmar i de politiska partierna har efter en långvarig minsk-
ning stabiliserats. Många engagerar sig också politiskt utanför de 
traditionella partierna. Landets offentliga institutioner har hög 
legitimitet, och medierna är rimligt starka och oberoende. Tilliten 
är överlag hög, även om det finns vissa tecken på en försvagning. 

Dataunderlag för analys och forskning 

 I den offentliga sfären råder i dag bred enighet om att offentliga 
beslut så långt möjligt ska baseras på fakta, analys och forskning. 
Sverige är förhållandevis väl rustat i detta avseende. Registerdata 
finns sedan länge som kan utnyttjas för analyser av levnadsvillkor, 
sociala förändringsprocesser, hälsa, utbildning, kultur och andra 
sektorer. De sektoranknutna analysmyndigheterna har bidragit 
till att höja kvaliteten på data på många områden, vilket har för-
bättrat förutsättningarna för utvärdering och policyutveckling. 
Samtidigt är det en återkommande observation i utredningar och 
utvärderingar att data för fullödiga utvärderingar saknas och att 
politiken därför även fortsättningsvis i många fall får baseras på 
antaganden och gissningar. 

 
5 Avsnitt 3.4; se också Aaberge et al. (2018). 
6 Det sista villkoret är inte minst viktigt. Det finns indikationer på att en väl fungerande förvalt-
ning har större betydelse för en samhällsregims legitimitet än de allmänna valen; se Gilley (2006). 
7 Se översikten i Regeringen (2018 b). 
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27.2 Problem och diagnos 

Teknisk infrastruktur 

 Under 1980-talet började den traditionella ansvarsfördelningen 
att ifrågasättas på politiska grunder. Det starka statliga engage-
manget hävdades vara stelt och inte lämna tillräckligt utrymme 
för individuella lösningar. Relevansen i denna kritik varierar; när 
det gäller exempelvis elektricitet torde de flesta konsumenter i 
första hand vara intresserade av hög leveranssäkerhet, därnäst av 
priset, och vem som levererar är i det sammanhanget av under-
ordnad betydelse. Den fortsatta utvecklingen blev dock att de 
politiska partierna till höger om mitten förordade en större roll 
för marknadslösningar och privata producenter och att detta pro-
gram så småningom också genomfördes.  

Sociala investeringar 

 Ett återkommande problem i den offentliga verksamheten är att 
man identifierar projekt eller investeringar som förefaller lön-
samma ur ett samhällsekonomiskt perspektiv men för vilka det 
inte finns någon enskild instans som är beredd att ta på sig ut-
giften, därför att vinsterna är spridda på flera områden och ligger 
långt fram i tiden. Många åtgärder riktade till barn och ungdomar 
har den karaktären. Att fullfölja den obligatoriska skolan och 
helst också gymnasiet med godkända betyg ökar möjligheterna 
på arbetsmarknaden och minskar risken för ogynnsamma utfall 
som starkt beroende av transfereringar, missbruksproblem eller 
kriminella karriärer. Tidiga stödinsatser kan i detta perspektiv 
vara mycket lönsamma.8 Eftersom åtskilliga av åtgärderna hör 
hemma inom det kommunala förvaltningsområdet, vilar huvud-
ansvaret i dag ofta på kommunerna. Samtidigt kommer vinsterna 
inte bara kommuner utan och också regioner och stat till del, 
varför det finns ett samordnings- och finansieringsproblem av 
betydande mått att hantera. Kommunerna har dessutom en re-
striktion i kravet på balanserad budget, som måste hanteras på ett 
funktionellt sätt med bibehållen respekt för den finansiella håll-
barheten.  

 
8 Se Heckman et al. (2010), (2013) och diskussionen i kapitel 17. 
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 Till detta kommer en ofta hög analytisk komplexitet. Kostnads- 
och intäktskalkyler på detta område finns i viss utsträckning men 
behöver utvecklas och standardiseras. Detta kräver analysinsatser 
som kommuner i allmänhet inte kan förväntas genomföra, och 
det finns dessutom skalfördelar av att samla utvärderingsverk-
samheten på statlig nivå för att stödja lokala och regionala verk-
samheter. Kvalitetsmätning är ett omvittnat svårt problem i den 
offentliga sektorn.9 

EU-relaterade frågor 

 För svensk del finns tydliga tecken på att det är EU:s huvudregler 
och konkurrensintresse som stått i fokus vid den EU-anpassning 
som har skett. Undantagsreglerna, som syftar till en rimlig balans, 
har i många fall ignorerats. Ett exempel är den svenska lagen om 
offentlig upphandling (LOU), som medfört att intresset av fri 
konkurrens och klagomöjligheter för enskilda företag (leveran-
törer) drivits betydligt längre än som krävs enligt EU-rätten. Ett 
annat exempel är EU-anpassningen av villkoren för allmännyttiga 
bostadsföretag, som går längre än vad EU-rätten kräver. Ett tredje 
exempel är den svenska spelregleringen som nyligen har öppnats 
upp för privata aktörer. Ett fjärde exempel är den svenska alkohol-
regleringen och i synnerhet de liberala reglerna för privatinförsel 
av alkohol.10  

 Tillsynen av att EU-regelverket följs i praktiken är på flera om-
råden svag.  

Politiskt inflytande 

 Samtidigt som demokratin fungerar väl, finns ett antal problem 
och hot. Valdeltagandet är högt, liksom förtroendet för institu-
tionerna, men det är ojämnt fördelat och generellt lägre bland 
personer med kort utbildning och bland utrikes födda. Även re-
presentationen av olika grupper är ojämn. Genomslaget för dem 

 
9 Se SOU 2017:38. 
10 Se Jörgen Hettnes underlagsrapport till kommissionen. 
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som engagerar sig varierar också, på ett sätt som är diskrimine-
rande.11  

 Den mellanmänskliga tilliten varierar över befolkningen. Perso-
ner med låga inkomster och kort utbildning har i genomsnitt 
lägre tillit. Personer med utländsk bakgrund kommer ofta från 
samhällen med låg tillit och tar med sig en del av detta arv, när de 
emigrerar. Tilliten varierar också med den politiska förankringen 
hos enskilda.12  

 Det demokratiska samtalet hotas på olika sätt – genom felaktig 
information, propaganda och hot mot politiskt engagerade och 
förtroendevalda. Användningen av och tilltron till etablerade 
medier varierar. Fundamentala värden som demokrati och libera-
lism, som av de flesta upplevs som självklara, ifrågasätts också i 
vissa politiska kretsar. 

 Det finns en brist på överensstämmelse mellan väljaropinionen i 
viktiga frågor och den politiska elitens uppfattningar och beslut i 
riksdagen i samma frågor.13 

Dataunderlag för analys och forskning 

 Trots den av tradition goda tillgången på registerdata finns på 
många områden problem och brister. Några av dessa har tillkom-
mit under senare år; utvecklingen går alltså inte entydigt i rikt-
ning mot ett bättre dataunderlag. Vissa av problemen har iden-
tifierats tidigare i detta betänkande. Register för uppföljning av 
barns hälsa har blivit svårare att föra med det växande antalet 
privata vårdgivare. Liknande problem till följd av organisatorisk 
splittring föreligger på arbetsmarknaden (arbetslöshetsförsäk-
ringen) och inom utbildningssystemet (kommunalisering, fristå-
ende skolor). Även i underlaget för kvalitetsbedömningar av den 
offentligt finansierade tjänsteproduktionen föreligger brister.14 

 
11 Se kapitel 14. 
12 Se kapitel 4. 
13 Se kapitel 14. 
14 SOU 2017:38, kap. 7. 
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Diagnos teknisk infrastruktur 

 Ansvarsfördelning mellan offentligt och privat och mellan olika 
nivåer inom offentlig sektor, liksom organisatorisk struktur inom 
de olika politikområdena har i viss mån avgjorts av tillfälligheter 
och utgör inte alltid rationellt utformade lösningar på de problem 
som ska lösas inom respektive sektor.15 Avvikelserna från effek-
tiva lösningar har fått konsekvenser som i varierande utsträck-
ning är relevanta för kommissionens uppdrag. 

Diagnos sociala investeringar 

 Åtgärder av ovannämnt slag med framåtblickande karaktär, så 
kallade sociala investeringar, har väckt intresse i många, före-
trädesvis större kommuner. Det har dock visat sig svårt att få i 
gång verksamheter inom området. I vissa kommuner upplever 
man budget- och redovisningstekniska problem att hantera denna 
typ av utgifter, som inte har samma karaktär som traditionella in-
vesteringar. Även den analytiska komplexiteten förknippad med 
beräkning av effekter, kostnadsfördelning mellan förvaltningar 
med mera har verkat återhållande.16  

 Internationellt har intresset för sociala investeringar vuxit under 
senare år, såväl inom de nordiska grannländerna som ute i Europa 
och i USA. 17 Volymerna är ännu små, men visst intresse finns 
också från kommersiella aktörer.18  

 Det finns alltså betydande problem med att inom existerande 
institutionella ramar få en verksamhet kring sociala investeringar 
att utvecklas. Begreppet sociala investeringar måste preciseras, 
eftersom det inkluderar åtgärder som inte kategoriseras som 
investeringar i traditionell mening. Regelverket för investeringar 
inom kommunsektorn måste klargöras och eventuellt justeras, så 
att insatser av detta slag blir möjliga. Metodiken för att värdera 
och prioritera projekt måste utvecklas och systematiseras. 

 
15 För en översikt över några av avregleringarna, se Statskontoret (2004). 
16 Exempelvis fattades i Uppsala år 2016 ett principbeslut om ett anslag för sociala investe-
ringar, från vilket förvaltningar inom kommunen skulle kunna söka pengar (Uppsala 2016). 
Några pengar har hittills dock inte sökts (E. Hermansson Flodin, pers. medd. 2019-09-02). 
17 Förutom den ovan citerade Balkfors m.fl. (2020), se Hultkrantz (2015), (2015b). 
18 ICMA (2018). 
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Diagnos EU-relaterade frågor 

 Det föreligger i flera viktiga fall en överimplementering eller över-
tolkning av EU-rätten, vilket har lett till negativa fördelnings-
effekter. 

 Det finns också en tendens till överdriven försiktighet när det 
gäller att ställa krav på företags uppträdande på marknaden, när 
det krävs att EU:s undantagsregler används. 

 Det saknas i regel politisk vilja att försöka driva igenom för-
ändringar av olämpliga regler på EU-nivån. Det finns också en 
ovilja att ta strid juridiskt (eller riskera en juridisk tvist), även då 
det rör sig om politiskt angelägna frågor.  

 Infrastrukturen för tillsyn av att regelverket följs är för svag. 

Diagnos politiskt inflytande 

 Problemen med det ojämlikt fördelade politiska inflytandet åter-
speglar många av de förändringar som analyserats tidigare i detta 
betänkande – ökande ojämlikhet, upplevelse av begränsade möj-
ligheter att påverka sin tillvaro och forma sitt liv, bakgrund i 
länder med svaga demokratiska traditioner och en med alla dessa 
förändringar sammanhängande sjunkande tillit.19  

 Tendenserna förstärks av förändringar utanför det politiska syste-
met, som problem med kvaliteten i den grundläggande utbild-
ningen och en mediesituation stadd i snabb förändring.20 

 Glappet mellan väljaropinioner och politiska beslut hänger sam-
man med att de politiska partierna under en följd av år har blivit 
mer oberoende av sina väljare och sympatisörer. En amerikansk 
utveckling, i vilken personer med höga inkomster och stora för-
mögenheter liksom juridiska personer får ett växande inflytande 
över politiken, kan skönjas också i Sverige. 

 
19 Beträffande tillitens utveckling över tid, se avsnitt 5.7. 
20 Se kapitel 8 respektive avsnitt 14.3, jämte underlagsrapport av Lars Nord. 
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Diagnos dataunderlag för analys och forskning 

 Det splittrade organisatoriska ansvar som har följt med priva-
tiseringar och andra former av decentralisering har försvårat in-
samling och bearbetning av data. Detta behöver inte i sig vara ett 
argument mot de organisatoriska förändringarna, men om man 
eftersträvar ett adekvat dataunderlag för styrning, utvärdering 
och policyutveckling, måste kostnaden för att homogenisera och 
standardisera datainsamlingen tas med i den kalkyl som föregår 
beslutet om organisatoriska förändringar.  

27.3 Förslag 

27.3.1 Infrastruktur 

Teknisk infrastruktur – grundlösningen 

På det tekniska infrastrukturområdet – järnväg, el och telekommu-
nikationer – finns ett internationellt vedertaget standardalternativ 
för det fall man vill frångå den traditionella lösningen med staten 
som både förvaltare av själva infrastrukturen och dominerande pro-
ducent av tjänster, nämligen att staten behåller ansvaret för infra-
strukturen, medan privata producenter erbjuds att köpa utrymme på 
detta nät och bjuda ut sina tjänster till konsumenterna. Denna lös-
ning valdes i huvudsak för järnvägen och elförsörjningen genom 
bildandet av Statens banverk och Svenska kraftnät men inte för tele-
kommunikationerna, där Telia behöll kontrollen över nätet och sam-
tidigt fortsatte att producera tjänster jämsides med de nya, privata 
producenterna. 

Lösningen för järnvägen följer som sagt standardreceptet. Trans-
portarbetet har vuxit snabbt undre senare decennier. Inriktningen av 
politiken har varit mot att få in så många nya operatörer som möjligt, 
men det är inte brist på operatörer som har varit huvudproblemet 
utan bristfälligt underhåll och långsam modernisering och därmed 
sammanhängande problem med tillförlitligheten. Detta kan i sin tur 
återföras på att operatörernas avgifter för tillträde till nätet har varit 
lågt satta och otillräckligt differentierade.21 Trängselkostnaden har 

 
21 Haraldsson & Nilsson (2018).  
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inte beaktats tillräckligt, vilket av allt att döma har lett till för många 
operatörer och outnyttjad kapacitet på tågen.  

Tillförlitligheten har betydelse för människors benägenhet att 
pendla, för bosättningsmönster och för arbetsmarknadens funktions-
sätt. Det finns fördelningsaspekter på detta problem, som dock inte 
låter sig sammanfattas enkelt. 

I fallet elförsörjningen är lösningen korrekt i princip, men gräns-
snittet mellan det statliga nätet och de vinstdrivande operatörernas 
är felaktigt lagt. I och med att de regionala och lokala näten ägs av 
operatörerna, samtidigt som dessa har en monopolposition, hamnar 
konsumenten i ett utsatt läge. Elektricitet är dessutom en vara som i 
stort sett saknar substitut. Detta är orsaken till den ogynnsamma 
prisutvecklingen på elmarknaden. Samtidigt har det skett en för-
skjutning i så måtto att nätavgiften kommit att utgöra en växande 
andel av det totala priset. Konsumentens egen förbrukning påverkar 
därför kostnaden allt mindre, vilket försvagar incitamentet att hålla 
nere förbrukningen. 

För telekommunikationerna valdes inte en standardlösning, som 
skulle ha inneburit att ett affärsverk (”Svenska telenät”) hade fått 
ansvar för den hårda infrastrukturen, medan den tjänsteproduce-
rande delen skulle ha avskilts, bolagiserats och fått konkurrera med 
privata operatörer på lika villkor. Av oklara skäl valde man i stället 
att bolagisera och skapa ett Telia som samtidigt ägde nätet och 
producerade tjänster mot konsumenter.22 Telestyrelsen (sedermera 
Post- och telestyrelsen) fick i uppdrag att övervaka att andra opera-
törer bereddes tillträde på korrekta villkor. 

De olika infrastruktursystemen har alltså hanterats på olika sätt 
utan någon klar policy bakom de val som har träffats. I det fall man 
höll sig till standardlösningen, järnvägen, fick politiken en från kon-
sumentsynpunkt inte helt funktionell inriktning. Det framstår redan 
på denna grund som motiverat med en utredning med syfte att analy-
sera gjorda val och erfarenheter mot bakgrund av den ortodoxa lös-
ning som är allmänt accepterad. Men en något mer detaljerad pro-
blembeskrivning är motiverad. 

Elnätsföretagen har lokala monopol och kan således tillämpa 
monopolprissättning. Prisregleringen har varit svag i Sverige, och 
företagen har därför kunnat ta ut högre priser än vad som skulle ha 

 
22 För en analys, se Andersson, B. (1999). 
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varit fallet vid konkurrens. De tre stora elnätsföretagen har högre 
elnätspriser än de mindre, lokala elnätsägarna. 

El är en nödvändighetsvara, och konsumenterna kan inte genom 
sin användning påverka den fasta kostnaden för anslutning till nätet. 
För nödvändighetsvaror finns det motiv för staten att reglera kost-
naderna. Att minska de stora företagens möjlighet till monopol-
prissättning på en nödvändighetsvara är ett effektivt sätt att stärka 
enskildas rätt mot starka ekonomiska intressen. Lägre kostnader för 
elnätet frigör också resurser för företag och hushåll och har därför 
potential att stimulera både företagande och konsumtion. 

De problem som uppkommit med prissättningen förutsågs inför 
avregleringen och har sedan tvingat fram förändringar. I den pro-
position som drog upp riktlinjerna för nu gällande system för för-
handsprövning av nättarifferna angav regeringen att tarifferna ska ge 
en rimlig avkastning på det kapital som krävs för att bedriva verk-
samheten, vidare att hänsyn ska tas till kvaliteten i nätföretagets sätt 
att bedriva verksamheten.23 Regeringen annonserade dessutom en upp-
följning och utvärdering av systemet: ”Regeringen anser att regler-
ingen kan ge oönskade effekter om nätföretagens verkliga avkastning 
i förhållande till omsättningen blir högre eller lägre än den beräknade 
avkastningen som ingår i intäktsramen och en sådan avvikelse inte 
skäligen kan motiveras. Om det skulle visa sig att tillsynsmodellen i 
framtiden ger enskilda nätföretag en faktisk avkastning på omsätt-
ningen som regelmässigt överstiger eller understiger den beräknade 
avkastningen i intäktsramen, finns skäl att återkomma i denna fråga.”24 
Någon sådan utvärdering har inte kommit till stånd. 

Elnätsutredningen förde en diskussion om behovet av specialist-
kompetens i domstolarna för att behandla mål rörande nättarif-
ferna.25 Utredningen diskuterade olika alternativ, såsom specialdom-
stol eller förstärkning med specialistkompetens i allmän domstol. 
Utredningen tog dock inte ställning utan rekommenderade vidare 
utredning av behovet. Någon sådan har dock inte kommit till stånd. 
Då det nu finns erfarenhet av den rättsliga prövningen i allmänna 
domstolar, är förutsättningarna goda för en bedömning av behovet 
av specialistkompetens i domstolarna. 

 
23 Prop. 2008/09:141. 
24 Ibid. s. 80. 
25 SOU 2007:99, avsnitt 5.9. 
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I dag sker utbyggnaden av laddningsstolpar för elbilar genom att 
privata aktörer kan ansöka om pengar via Klimatklivet för att in-
stallera och driva egna laddningsstationer. Det innebär att laddnings-
stationer uppkommer där de är mest lönsamma, och i dagsläget 
saknas laddningsmöjligheter längs vägar i det inre av Norrland, 
Småland, Värmland och Gävleborgs län.26 Enligt budgetpropositio-
nen för 2020 ska 50 miljoner kronor per år i tre år användas för ut-
byggnad av en laddningsinfrastruktur längs vita vägsträckor, alltså de 
vägsträckor där laddningsmöjligheter saknas.27 

I dagsläget drivs alltså laddningsinfrastrukturen av privata företag 
som var och en täcker delar av marknaden, vilket gör att konsumen-
terna möter ett antal olika betallösningar vid laddning av sin elbil. 
Situationen erinrar därmed om den som rådde i järnvägens barndom 
och som löstes genom att staten tog på sig ansvaret för en viktig 
infrastruktur. För att åstadkomma ett enhetligt system som kan 
garantera att privatbilister i hela landet ska kunna ställa om till eldrift 
bör nätet av laddningsstolpar drivas av en gemensam aktör med ett 
sammanhållet faktureringssystem.  

Att subventionera elbilsflottan genom utbyggnad av laddnings-
infrastrukturen innebär en subventionering av omställningsmöjlig-
heterna för dem som har resurser att köpa en ny bil med laddnings-
möjligheter (hybrid- eller elbil). En utveckling av laddningsnätet 
innebär ökade möjligheter att ställa om i hela landet, och förslaget 
har därmed en viktig regionalpolitisk dimension. 

När telekommunikationerna omreglerades, valdes som sagt en 
annan lösning med ett bolagiserat Telia som samtidigt ägde nätet.28 
Andra operatörer skulle beredas tillträde, och Post- och telestyrelsen 
fick ansvaret för att övervaka marknaden. Konstruktionen ledde till 
ett antal konflikter mellan Telia och övriga operatörer. Med den tek-
niska utvecklingen har det gamla nätets betydelse successivt mins-
kat, och mer symmetriska förutsättningar gäller nu mellan operatö-
rerna. Problemet är att ingen i dag har det övergripande ansvaret för 
telekommunikationernas utveckling. Detta har blivit tydligt under 
utbyggnaden av det bredbandsnätet, där ett antal aktörer på olika 
nivåer har agerat okoordinerat och ineffektivt. Många klagomål har 

 
26 Trafikverket (2018). 
27 Prop. 2019/20:1, utgiftsområde 21.  
28 Andersson, B. (1999). 
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också framförts mot uteblivna leveranser.29 Även på detta område 
erinrar situationen om den som rådde i järnvägens barndom.  

Det är också bara inom ramen för ett statligt ansvar för infra-
strukturen som försörjningen med bredbandstjänster kan säkerstäl-
las i hela landet, genom intern korssubventionering av samma slag 
som Televerket tidigare bedrev för att realisera vad man kallade ”ett 
rundare Sverige”. 

Den naturliga slutsatsen av detta är att man bör utreda förutsätt-
ningarna för att återupprätta en central statlig instans med det övergri-
pande ansvaret för telekommunikationerna i landet – ”Svenska telenät”. 

 

Bedömning: När offentliga åtaganden beslutas på nationell nivå, 
kan det vara lämpligt att utgå från en tänkt situation där uppgiften 
utförs av en statlig myndighet i egen regi och därefter pröva vad 
som är lämpligt att överlåta till den regionala eller lokala nivån 
inom den offentliga sektorn eller till privata utförare. De incitaments-
problem som uppkommer vid en delegering inom den offentliga 
hierarkin eller till privata utförare måste ägnas stor uppmärksamhet. 

 

Förslag: Utred de tekniska infrastruktursystemen med standard-
lösningen som referensram. Huvudalternativet bör i samtliga fall 
vara ett offentligt ägt och förvaltat nät med avgifter från opera-
törerna som är tillräckliga för att säkerställa en långsiktigt hållbar 
utbyggnad och förvaltning. Delproblem som en sådan utredning 
bör ta ställning till är bland andra 

 en förutsättningslös utvärdering av elförsörjningens organisation 

 ett förändrat gränssnitt mellan offentligt och privat i elnätet 

 behovet av specialistkompetens i domstolarna som prövar för-
valtningsmål inom området 

 ett statligt administrerat system för laddning av elfordon 

 ett stärkt statligt ansvar för telekommunikationernas utveck-
ling i enlighet med standardlösningen 

 principer för avgiftssättning när privata operatörer hyr utrym-
me i den statligt administrerade infrastrukturen. 

 
29 Problemen behandlas i Riksrevisionen (2013), Riksrevisionen (2017 c). 
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Fördelningsaspekter på infrastrukturen 

Fördelningsaspekter kommer in på olika sätt i planeringen av trans-
portinfrastrukturen. Utformningen av trafiksystemen påverkar olika 
trafikantgrupper och inkomstskikt på olika sätt. Tillgängligheten 
inom olika regioner och tidsavstånden mellan regionerna påverkas 
av trafikpolitiska beslut. De olika lösningarna kan utvärderas i olika 
dimensioner – effektivitet, trygghet, miljöeffekter med flera – som 
har mer eller mindre uttalade fördelningsaspekter. 

Sedan decennier styrs transportpolitiken genom återkommande 
transportpolitiska beslut i riksdagen, stödda av en långt utvecklad 
metodik för samhällsekonomiska analyser och prioriteringar mellan 
olika investeringsalternativ.30 Den ursprungliga måttstocken för 
effektivitet – tidsbesparingar vid förflyttningar av personer och gods 
– har efter hand kompletterats med trafiksäkerhet och miljöaspekter. 
Den regionala fördelningsdimensionen finns sedan länge i planer-
ingssystemet. Anledningen till det är att befolkningstätheten påver-
kar trafikintensiteten och att projekt i tätbefolkade delar av landet 
därför blir samhällsekonomiskt lönsammare vid en utvärdering utan 
restriktioner. I avsaknad av en kompenserande regel skulle därför 
merparten av investeringarna hamna i dessa delar av landet, och 
transportpolitiken skulle förstärka de koncentrationstendenser som 
marknaden i sig ger upphov till.31 Därför har det varit nödvändigt att 
kvotera investeringsbudgeten, så att alla delar av landet får en rimlig 
andel av de totalt tillgängliga resurserna. Ett alternativt sätt att garan-
tera en viss aktivitetsnivå i alla delar av landet är att tillämpa kravet 
på en lägsta godtagbara standard. Men fördelningsfrågorna går djupare 
in i transportsystemets utformning på grund av dess varierande på-
verkan på olika trafikantgrupper. 

Kollektivtrafik är ekonomiskt fördelaktigt att nyttja jämfört med 
att äga bil och erbjuder en möjlighet att resa även för den som inte 
har fordon eller körkort. För möjligheter till arbete, utbildning och 
samhällsservice spelar den en avgörande roll för många, inte minst 
för ungdomar. Att kollektivtrafiken fungerar under stora delar av 
dygnet är också viktigt med tanke på obekväma arbetstider och 
fritidsaktiviteter. Kostnad för resan eller eventuellt frikort spelar 
stor roll bland annat för ungdomar som vill utöva fritidsaktivitet. 

 
30 För en kort översikt över 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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Även långväga kollektiva resor kan ha en viktig funktion att fylla 
socialt och kulturellt. 

Cykling är ekonomiskt fördelaktigt och en möjlighet att resa även 
för den som inte har bil eller körkort (och som kan cykla). En be-
gränsad del av cykelnätet är Trafikverkets ansvar, men största delen 
av nätet tillhör kommunerna. En väl fungerande infrastruktur för 
cykel kräver samarbete mellan de offentliga aktörerna. 

Gång är, för den som har möjlighet, det mest ekonomiskt för-
delaktiga färdsättet och en möjlighet att resa även för den som inte 
har fordon eller körkort. Nästan all gånginfrastruktur ligger inom 
kommunernas ansvarsområden. Fungerande gångvägar är även vik-
tigt för anslutning till kollektivtrafik.  

Planering av markanvändning är kritisk för att motverka segrega-
tion och bidra till allas tillgänglighet till arbetsmarknad, utbildning 
och andra samhällsfunktioner. Barriäreffekter i form av motorleder 
och järnvägar består dels i effekter i närmiljön såsom luftförore-
ningar och buller, dels i effekter på den lokala tillgängligheten. På-
verkan på den lokala tillgängligheten drabbar ofta gång och cykel, 
men även motorfordon och därmed kollektivtrafik. Insatser för att 
minimera påverkan på lokal tillgänglighet, men även luft och buller, 
kräver nära och omfattande samverkan mellan de offentliga aktörerna. 

Digitalisering av tjänster och produkter har gjort vissa landvin-
ningar och till viss del kommit mindre köpstarka grupper till del. 
Exempel på detta är dataprogram som underlättar resa med cykel, 
buss eller tåg. För att den fortsatta utvecklingen av digitala tjänster 
och produkter ska komma även mindre köpstarka till del krävs en 
medvetenhet och ett samarbete mellan offentliga och privata aktörer. 

Trygghetsaspekter berör framför allt grupper som går eller reser 
kollektivt. Bristande trygghet, både faktisk och upplevd, kan få stora 
konsekvenser. Bland kvinnor är det drygt 30 procent som avstår från 
resa eller gör andra resval på grund av upplevd otrygghet.32 Det kan 
i sin tur påverka val av arbete och fritidsaktiviteter.  

Olika styrmedel kan ha ekonomiska effekter som missgynnar 
ekonomiskt mindre starka grupper. Exempel på detta är bränsleskat-
ter och subventionering av miljöfordon. Andra styrmedel, såsom 
subventionering av priset för kollektivtrafik, gagnar mindre köp-
starka grupper. Beslut om styrmedel måste alltså bygga på en av-
vägning mellan fördelningspolitiska mål och övriga mål.  

 
32 Trafikverket (2020). 
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Sammanfattningsvis finns det starka argument för att foga in 
fördelningsaspekter i det analytiska ramverk som utnyttjas för att 
prioritera mellan tänkbara investeringsobjekt. Det gäller på alla 
rumsliga nivåer, från den nationella till den lokala. Alla beslut som 
utvärderas i flera dimensioner förutsätter avvägningar mellan delvis 
motstridiga mål, och avsikten med ett analysinstrument är inte att 
eliminera den politiska dimensionen och räkna fram en odiskutabelt 
optimal lösning utan att bredda och fördjupa underlaget för de 
politiska besluten. Förutsättningarna för en integration av fördel-
ningsaspekterna är på transportområdet gynnsamma, mot bakgrund 
av det långvariga arbetet med att integrera tidsaspekter, säkerhet och 
miljö i effektivitetsanalyserna.  

Med tanke på infrastrukturinvesteringarnas omfattning33 är det 
av vikt att fördelningsanalysen i den samlade effektbedömningen 
förbättras. Den fördelningsanalys som görs i den samlade effekt-
bedömningen i dag utgörs av ett allmänt resonemang om hur olika 
grupper kan påverkas av investeringarna. Det finns nu en kvantitativ 
analys i vilken man beräknar effekter av tillgänglighetsförändringar 
för olika decilgrupper av inkomstfördelningen, och denna bör an-
vändas inom bedömningsunderlaget.34 

 

Förslag: Formulera ett tydligt fördelningspolitiskt mål för trans-
portpolitiken och i Trafikverkets uppdrag. Utveckla de samhälls-
ekonomiska analysmodellerna med avseende på fördelnings-
aspekter som stöd för de transportpolitiska besluten. 

27.3.2 Sociala investeringar 

Precisering av begrepp och regelverk 

Åtgärder under rubriken sociala investeringar kan vara av skiftande 
slag. En del av dem kan klassificeras som investeringar i traditionell 
mening. Det kan exempelvis gälla byggnader som ska inrymma social 
service, förbättringar av infrastrukturen och liknande. Sådana åtgär-
der är oproblematiska och kan hanteras inom ramen för det nu-
varande ekonomiadministrativa regelverket för kommunerna. Det är 

 
33 Utgifterna inom transportpolitiken uppgick 2018 till 56 miljarder kronor (prop. 2018/19:1, 
utgiftsområde 22, s. 17). 
34 Isacsson och Börjesson, VTI (under publ.). 
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också för denna kategori som det är lättast att utveckla finansierings-
instrumenten. Kommuninvest, kommunernas och regionernas sam-
ägda finansinstitut, har tidigare emitterat så kallade gröna obliga-
tioner, en erfarenhet som kan utnyttjas också i detta sammanhang.35 

Andra åtgärder som kompetensutveckling av personal eller stöd 
till föräldrar i utsatt situation faller med gängse terminologi inom 
driftsbudgeten, även om de innebär utgifter som i det längre pers-
pektivet kan sänka kostnaderna inom det egna eller angränsande 
områden. Det är för denna kategori som man bör utreda möjlig-
heterna att precisera eller öka kommunernas och regionernas hand-
lingsutrymme på det finansiella området. Kommuner kan i dag av-
sätta eventuella överskott i en resultatutjämningsreserv, som är 
avsedd för utgifter vid en lågkonjunktur. Resultatutjämningsreser-
ven skulle under lämpligt utformade villkor kunna utvidgas till att 
omfatta sociala investeringar i form av effektiviseringsåtgärder. För 
närvarande råder asymmetri vad gäller balanskravet, det vill säga 
överskott ska konsolideras in i det egna kapitalet, medan underskott 
ska återställas inom tre år. Denna asymmetri skulle kunna justeras 
för att möjliggöra bland annat sociala investeringar.36 

 

Förslag: Utred kommunernas och regionernas möjligheter att av-
sätta medel och disponera positiva ekonomiska resultat i sociala 
investeringar. 

Analysfunktion 

Som stöd för beslutsfattandet i kommuner och regioner och finan-
siärernas ställningstaganden behöver kapaciteten för analys av sociala 
investeringar ökas. En del av analysproblemet är att fördela kostna-
der och vinster med olika åtgärder över huvudaktörerna stat, region 
och kommun. Stor vikt måste läggas på att samla och standardisera 
erfarenheter från olika tillämpningsområden som underlag för fram-
tida investeringar. 

Det finns uppenbara skalfördelar i sådan verksamhet, och en ge-
mensam nationell resurs bör därför skapas. Stat, regioner och kom-
muner har ett gemensamt intresse i en sådan verksamhet. En möjlig-

 
35 Kommuninvest (2019). 
36 Balkfors m.fl. (2020), s. 131–132. 
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het är en form av gemensamt projekt, samfinansierat av staten och 
den kommunala sektorn. Rådet för kommunala analyser är formellt 
en ideell förening med denna konstruktion. En annan möjlighet är 
en fristående institutsbildning av samma typ som RISE, som har en 
viss verksamhet inom området. Eftersom verksamheten kommer att 
vara koncentrerad till den offentliga sektorns problem, förefaller den 
lösningen mindre naturlig.  

Den tilltänkta verksamheten erinrar om den som i dag bedrivs 
inom de sektoranknutna analysmyndigheterna – IFAU, ISF, Till-
växtanalys med flera – men skiljer sig från dessa genom det nära sam-
arbete som kommer att krävas med kommuner och regioner i pro-
jekt som ska genomföras i denna sektor. Eftersom en lämplig ord-
ning är att verksamheten också får ett sakanslag utöver den egna 
verksamhetsbudgeten (se nästa avsnitt), är den naturliga lösningen 
en statlig myndighet.  

Analysfunktionen kräver analyskapacitet på hög nivå, motsva-
rande vad som i dag tillämpas inom transport- och sjukvårdsområ-
dena för att bedöma effektiviteten i olika åtgärder. Förebilder på 
detta område kan vara Washington State Institute of Public Policy 
(WSIPP) i USA och Dartington Service Design Lab i Storbritannien. 
Inom landet är viss kapacitet under uppbyggnad inom det statliga 
forskningsinstitutet RISE. Bemanningen ska bestå av samhällsveten-
skapligt skolade personer på hög nivå med kunskap om ekonomisk 
kalkylmetodik och dess styrkor och svagheter, kompletterade med 
expertis från andra relevanta områden som fysisk planering, medicin, 
kriminologi och andra. Samarbete med de existerande analysmyn-
digheterna är ett självklart inslag i verksamheten. 

De närmare villkoren för en analysverksamhet av detta slag får bli 
föremål för en organisationsutredning. För en kritisk massa av 
analyskompetens torde krävas omkring 50 personer med analytisk 
skolning på hög nivå inom olika discipliner.  

 

Rekommendation: Skapa en analysmyndighet med uppgift att i 
dialog med kommuner och regioner utveckla, standardisera och 
sprida vetenskapligt grundade metoder för att värdera kostnader 
och nyttor med sociala investeringar. 
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Ett statligt finansieringsinstrument 

Den kommunala sektorn har ett uppenbart intresse av att mobilisera 
kapital för investeringar med sociala dimensioner. När investerings-
karaktären är tydlig, exempelvis när det handlar om byggnader eller 
offentliga utrymmen, är detta någorlunda lätt att hantera. Kommun-
invest, kommunernas gemensamma organ för upplåning på finans-
marknaden, har sedan tidigare erfarenhet av så kallade gröna obligatio-
ner, och vissa sonderingar beträffande emittering av sociala obligationer 
har gjorts.37 

Många av de åtgärder som är aktuella inom den kommunala sek-
torn har dock inte denna klassiska investeringskaraktär. En kompli-
kation är också att regionen och staten ofta har ett intresse i utfallet, 
får del av vinsterna från åtgärderna och att staten dessutom även är 
delfinansiär via transfereringarna till den kommunala sektorn. I syn-
nerhet för den mjukare kategorin – åtgärder som inte klassas som 
investeringar i traditionell mening – finns ett behov av att experi-
mentera, skaffa sig erfarenheter, utföra kvalificerade utvärderingar 
och sprida kunskapen. Olika lösningar är tänkbara. En möjlighet är 
ett riktat statsbidrag till kommuner och regioner förknippat med 
villkor för vad som ska kunna rubriceras som sociala investeringar. 
Riktade statsbidrag är dock inte särskilt uppskattade i den kommu-
nala sektorn, och arbete pågår för närvarande med att reducera an-
talet. Om initiativet för att söka ligger på den kommunala sfären, 
riskerar man också att få selektionsproblem som försvårar utvärder-
ingen av de aktiviteter som finansieras. 

En annan möjlighet är ett anslag på statsbudgeten som admini-
streras av en myndighet och från vilket kommuner och regioner kan 
söka. De projekt som beviljas medel bör då väljas i samarbete mellan 
analysmyndigheten och kommuner eller regioner med sikte på möj-
ligheterna till utvärdering. Anslaget skulle kunna förvaltas av analys-
myndigheten på samma sätt som ursprungligen var tänkt för Delega-
tionen mot segregation vad avsåg medel till kommuner och områden 
med särskilda utmaningar. Detta anslag förutsågs ursprungligen 
uppgå till drygt 2 miljarder kronor. Denna omfattning torde vara 
rimlig också för det här aktuella anslaget, men omfattningen bör ut-
redas närmare. 

 
37 U. Bengtsson, Kommuninvest, pers. medd. jan. 2020. 
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En annan möjlighet är en statligt administrerad fond med krav på 
att vara långsiktigt självfinansierande. Detta förutsätter att det finns 
kunskapsunderlag för att värdera olika investeringar och torde vara 
en möjlighet först på längre sikt. 

 

Rekommendation: Inrätta ett anslag på statsbudgeten för experi-
ment med och utvärdering av sociala investeringar, med sikte på 
att bygga upp erfarenheter och kunskap om hur kostnader och 
intäkter bör fördelas. Anslaget ska förvaltas av analysmyndig-
heten på området. 

27.3.3 EU-relaterade frågor 

Överimplementering 

I den för kommissionen skrivna underlagsrapporten av Jörgen Hettne 
om implementeringen av EU-regelverket i Sverige görs en mer 
ingående analys av hur EU-medlemskapet har påverkat förutsätt-
ningarna inom en rad sektorer. Förutsättningarna varierar, och pro-
blemen har också hanterats på olika sätt i de aktuella fallen. Som 
konstateras av författaren behöver en överimplementering inte nöd-
vändigtvis vara fel. Ett medlemsland kan självfallet på egna grunder 
komma fram till en striktare lagstiftning än EU-medlemskapet 
kräver. Vad som är viktigt är att diskussionen inom Sverige vilar på 
korrekta grunder och att man inte felaktigt använder medlemskapet 
som motiv för lagändringar som man vill genomföra av inrikespoli-
tiska skäl. 

Exempel på implementeringar som skulle vara aktuella för en 
översyn med sikte framför allt på utnyttjat handlingsutrymme är 
lagen (2016:1145) om offentlig upphandling, lagen (2010:879) om 
allmännyttiga kommunala bostadsaktiebolag, spellagen (2018:1138) 
och alkohollagen (2010:1622). 

 

Rekommendation: Gör en systematisk genomgång av några av de 
olika lagar som implementerar EG-rätten i syfte att identifiera 
outnyttjat handlingsutrymme med avseende på jämlikhetsper-
spektivet.  
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Stärkt tillsyn 

Hur den rättsliga implementeringen av EU-regelverket görs är alltså 
viktigt, men ytterst bestäms naturligtvis konsekvenserna av medlem-
skapet av hur regelverket efterlevs i praktiken. På flera områden 
förekommer systematiska överträdelser. Ett exempel är transport-
sektorn, där utländska åkeriers verksamhet i Sverige (s.k. cabotage) 
regelmässigt visar sig bryta mot reglerna.38 Det gäller inte bara reglerna 
för åkeriverksamheten som sådan utan även beskattningen av den 
personal som arbetar inom näringen.  

Även byggsektorn uppvisar problem vad gäller övervakningen av 
anställningsvillkor, arbetsmiljö med mera.39 Exempel på identifie-
rade problem är att konkurrensen snedvrids till följd av oseriös och 
kriminell verksamhet som drabbar företag som följer lagar och avtal, 
att dålig arbetsmiljö leder till skador och sjukdom och att skatte-
intäkter undanhålls. 

Vissa av dessa problem är åtkomliga med traditionell arbetsmiljö-
tillsyn av den form som Arbetsmiljöverket bedriver, delvis med stöd 
av fackliga organisationer. Andra, som den citerade studien om 
cabotage, kräver nya och mer sofistikerade undersökningsmetoder. 
Det bör understrykas att åtskilliga brott mot regelverket, exempelvis 
momsbedrägerier, inte lämnar några tydliga avtryck i den yttre verk-
ligheten utan utförs helt och hållet i en elektronisk miljö. 

Brott mot EU-regelverket skadar tilltron till svenska myndig-
heters möjlighet att säkerställa en korrekt implementering och hotar 
EU-medlemskapets legitimitet. 

 

Bedömning: Tillsynen av EU-regelverkets efterlevnad behöver 
stärkas. I vissa fall krävs utveckling av nya tillsynsverktyg. Vid 
sidan av den allmänna utbyggnad av tillsynen som tidigare före-
slagits (kapitel 18) bör behovet av nya tillsyns- och analysinstru-
ment utredas. 

 
38 Sternberg et al. (2015). 
39 Byggnads region Stockholm–Gotland & Stockholms Byggmästareförening (2017). 
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27.3.4 Breddat politiskt inflytande 

Flera av de problem som beskrivits ovan kommer att reduceras om 
kommissionens förslag på andra områden realiseras – minskad ojäm-
likhet, höjd kvalitet i utbildningssystemet och förbättrad integration 
av både barn och vuxna med utländsk bakgrund. De problem som är 
förknippade med det demokratiska samtalet, massmedieutvecklingen 
och relaterade frågor analyseras i en underlagsrapport till kommis-
sionen skriven av Lars Nord. Nord identifierar problem både i 
medieproduktionens förutsättningar och i medborgarnas förutsätt-
ningar att orientera sig i medielandskapet. Frågor rörande medie-
kunskap, källkritik och liknande hanteras av en annan utredning.40 
Förslagen nedan begränsas därför till den sista punkten i problem-
beskrivningen ovan. 

Skärpt lagstiftning rörande partiernas finansiering 

Ett modernt regelverk rörande partifinansiering i Sverige infördes 
med lagen (2014:105) om insyn i finansiering av partier. Sverige hade 
då under lång tid kritiserats internationellt för att inte på ett rimligt 
sätt hantera de risker för otillbörlig påverkan utifrån som varje poli-
tiskt system löper. Organisationen Groupe d’États contre la Corrup-
tion, Greco, hade framfört allvarlig kritik i en serie rapporter. Även 
efter det att lagen (2014:105) hade införts hade Greco invändningar 
mot luckor i regelverket.41 Som ett svar på kritiken presenterade 
regeringen en proposition om en ny lag, prop. 2017/18:55, vilken 
baserades på en offentlig utredning och har antagits av riksdagen.42 

Genom den nya lagen har kravet på intäktsredovisning utökats 
till att gälla även för partier på regional och lokal nivå och för sido-
organisationer till partier. Varje ideell förening inom ett parti eller 
en sidoorganisation och varje ledamot och ersättare för ledamot ska 
redovisa sin egen verksamhet. Begränsningarna till politisk verk-
samhet och personvalskampanjer tas bort. Partier på central nivå 
som har mandat i riksdagen eller Europaparlamentet eller annars får 
statligt stöd och deras sidoorganisationer på central nivå ska alltid 
lämna en intäktsredovisning. Övriga behöver inte lämna någon in-

 
40 Dir. 2018:88. Nationell satsning på medie- och informationskunnighet och det demokratiska 
samtalet. 
41 Greco (2017). 
42 SOU 2016:74; Lag (2018:90) om insyn i finansiering av partier.  
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täktsredovisning om intäkterna under redovisningsperioden, efter 
vissa avdrag, understiger 0,5 prisbasbelopp. Det införs också ett för-
bud mot att ta emot anonyma bidrag vars värde överstiger 0,05 pris-
basbelopp. Det tidigare indirekta förbudet togs bort. 

På några punkter kvarstår dock frågetecken. Tillämpningsområ-
det för insynslagen har inte utvidgats till att omfatta särskilda insam-
lingsorganisationer. Motivet för detta var enligt kommittén att det för 
närvarande inte finns några särskilda insamlingsorganisationer som 
stöder riksdagspartierna.43 Anonyma bidrag är tillåtna om de under-
stiger ett visst gränsvärde (satt till 0,05 basbelopp). Gränsvärdet för 
den allmänna redovisningsskyldigheten har satts till 0,5 basbelopp. 
Sanktioner omfattar förseningsavgifter och sanktionsavgifter för 
brott mot regelverket, med ett maximalt belopp på 100 000 kronor. 
Som påpekas av några remissinstanser (Stockholms universitet och 
Transparency International) uppfyller Sverige inte heller efter den 
nya lagens ikraftträdande Grecos rekommendationer. De särskilda 
insamlingsorganisationerna synes särskilt viktiga att reglera utan att 
invänta att de introduceras och växer sig starka. 

I den senaste uppföljningen pekar Greco bland annat på den brist-
fälliga redovisningen av kontakter mellan beslutsfattare på central 
politisk nivå och representanter för olika intressegrupper.44 

I Transparency Internationals senaste mätning av den uppfattade 
korruptionen i världens länder konstateras att brister i kampen mot 
korruption ofta hänger samman med att länken mellan ekonomiska 
intressen och politiska partier försummas.45 Flera G7-länder har fal-
lit i indexet till följd av brister i detta avseende, medan 60 procent av 
de länder som har avancerat sedan 2012 har gjort det delvis på grund 
av skärpt lagstiftning på området. 

 

Förslag: Regelverket beträffande bidrag till de politiska partierna 
skärps ytterligare för att på alla punkter motsvara Grecos krav.  

 
43 SOU 2016:74, s. 265. 
44 Greco (2019), s. 44: “(i) 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)”. 
45 Transparency International (2020). 
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En ny maktutredning 

Den amerikanska utveckling som beskrivits i kapitel 14 och som 
innebär att det politiska beslutsfattandet i växande utsträckning styrs 
av ekonomiskt starka gruppers, företags och organisationers intres-
sen är på längre sikt ett hot mot den representativa demokratins 
funktion och legitimitet. Det är därför angeläget att eventuella lik-
nande tendenser klarläggs och diskuteras. 

Det finns olika sätt att initiera forskning med ett identifierat 
samhällsintresse. Den universitetsbaserade forskningen ska vara fri i 
valet av problem och metoder, och erfarenheten av riktade forsk-
ningsanslag är inte odelat positiva.  

Vissa viktiga frågor anses med gängse kriterier i forskningsvärl-
den inte heller forskningsbara. Det kan gälla undersökningar av rent 
kartläggande och beskrivande natur, undersökningar som kräver 
datainsamling med okonventionella metoder som dold kamera och 
liknande. Denna verksamhet ligger i gränslandet mellan forskning 
och kvalificerad journalistik.  

Ett lämpligt format för en större undersökning med ovan skis-
serad inriktning kan därför vara en ny maktutredning, det vill säga 
en offentlig utredning bemannad med meriterade forskare och ett 
anslag för underlagsrapporter från specialister på olika relevanta om-
råden. En internationell ansats är nödvändig, givet ämnets generella 
natur. 

 

Förslag: Tillsätt en ny maktutredning med inriktning mot det 
politiska systemets integritet. Lämpliga förebilder kan hämtas 
från den amerikanska forskning som har citerats i texten. 

27.3.5 Dataunderlag för analys och forskning 

Registerdata lagras både för styrning av verksamheter och för forsk-
ningsändamål. Någon skarp gräns mellan dessa syften går knappast 
att dra. Statistik för verksamhetsstyrning som samlas in av exempel-
vis Försäkringskassan och Skatteverket görs tillgänglig i anonymi-
serad form för forskningsändamål. I den kommunala sfären finns så 
kallade öppna jämförelser från en rad områden, som hälso- och sjuk-
vård, skola och samhällsplanering. Syftet med dessa jämförelser är 
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att regioner och kommuner ska kunna använda dem för att analysera 
sin verksamhet, lära av varandra, förbättra kvaliteten och effektivi-
sera verksamheten, men de kan självfallet vara användbara också för 
forskningen. 

Samhällets försörjning med statistik allmänt och specifikt för 
forskning har utretts vid flera tillfällen.46 Sverige är som sagt väl för-
sörjt med registerdata på en rad områden, men tidigare i detta betän-
kande har ett antal områden identifierats där statistiken kan behöva 
utvecklas. Exempel är barnhälsa, arbetsmiljö, förmögenhetsstatistik 
och försäkringar på arbetsmarknadsområdet. Vissa kunskapsluckor 
är av gammalt datum, medan andra har uppstått till följd av förändrad 
regim inom den berörda sektorn, och nya problem kan tillkomma 
till följd av förändrad tolkning av lagstiftningen. 

Enligt kommissionens mening är det därför motiverat att ta ett 
samlat grepp på ett antal områden i syfte att identifiera behovet av 
kompletterande statistik för uppföljning, utvärdering och forskning. 
Särskild uppmärksamhet bör riktas mot de områden där nya styr-
regimer har introducerats genom outsourcing och privatisering. Här 
finns inte bara det traditionella avvägningsproblemet mellan kun-
skapsintresse och personlig integritet utan också intresset av kom-
mersiell sekretess som en komplicerande faktor. 

 

Förslag: Utred behovet av kompletterande dataregister för upp-
följning, tillsyn, utvärdering och forskning inom de nämnda om-
rådena och eventuellt andra där liknande behov kan identifieras. 
Särskild uppmärksamhet bör riktas mot områden där datainsam-
ling under senare år har försvårats till följd av nya styrregimer. 

 

 
46 Se exempelvis SOU 2012:36. Registerdata för forskning, SOU 2012:83. Vad är officiell statistik? 
En översyn av statistiksystemet och SCB och SOU 2018:36. Rätt att forska Långsiktig reglering 
av forskningsdatabaser. För sjukvårdsområdet, se SOU 2017:47. 
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28 Skatter 

Någon fullständig analys av skattepolitiken har kommissionen med 
sitt mandat och sina resurser självfallet inte haft möjlighet att genom-
föra. Diskussionen av skattepolitikens utformning i detta kapitel be-
gränsas därför till de aspekter som har ett nära samband med kom-
missionens uppdrag – att lämna förslag på åtgärder som bidrar till 
ökad jämlikhet samtidigt som landets ekonomiska potential stärks. 

28.1 Utgångspunkter 

 Skattereformen 1991 baserades på principer om ett skattesystem 
med breda skattebaser, låga och enhetliga skattesatser, enkla 
regler samt separat (dual) beskattning av inkomster från arbete 
och inkomster från kapital. Dessa principer är fortfarande efter-
strävansvärda. 

 Det är önskvärt att skattesystemet uppmuntrar människor till 
ansträngning oberoende av kapacitet och löneläge. En strävan 
efter att jämna ut skillnader i förutsättningar kräver å andra sidan 
en viss utjämning av utfall i de delar som beror på tur och andra 
gynnsamma omständigheter som människor inte själva råder 
över, vilket skapar ett behov av att beskatta också personer med 
hög förmåga. Här föreligger alltså ett avvägningsproblem.  

 Grunden i ett modernt skattesystem bör vara en progressiv in-
komstbeskattning.1 Det råder en stark korrelation mellan för-
måga (mätt som arbetsinkomst) å ena sidan och kapitaltillgångar 
och kapitalinkomster å den andra.2 Detta talar för att man beskat-
tar kapital som komplement till arbete för att kunna öka progres-

 
1 IMF (2017), Waldenström et. al. (2018), Bastani och Selin (2019). 
2 Bastani och Selin (2019). 
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siviteten i den sammantagna beskattningen utan att öka marginal-
skatten på arbete alltför mycket.  

 Som visats i kapitel 6 är skattekvoten inget bra mått på hur stora 
de offentliga ingreppen i hushållens ekonomi är. Sverige har vid 
en direkt jämförelse med andra OECD-länder en relativt hög 
skattekvot, men korrigerat för skattebelagda transfereringar, väl-
färdspolitik på budgetens utgiftssida och andra inslag i politiken 
intar Sverige snarare en mellanposition. Skattekvoten har sedan 
sekelskiftet sjunkit med 5,8 procent av BNP, i dagsläget motsva-
rande drygt 290 miljarder kronor.3 

 Givet den förväntade demografiska utvecklingen och dithörande 
utgiftsutveckling, behöver uthålligheten hos skattesystemet och 
dess baser säkerställas. 

 Miljörelaterade skatter fyller, vid sidan av det rent fiskala syftet 
att inbringa skatteintäkter, den miljöpolitiska funktionen att bi-
dra till att reducera negativa externa effekter som emissioner av 
växthusgaser. I den mån detta senare mål realiseras kommer skatte-
baserna i fråga att urgröpas, vilket bör beaktas när man analyserar 
skattesystemets långsiktiga hållbarhet.  

Kapitalbeskattning 

Kapitalbeskattning berör både flöden och stockar, schematiskt sam-
manställt i tabell 28.1. 

Tabell 28.1 Kapitalbeskattningens komponenter  

Skatt på kapitalflöden och -stockar  

Skatt på kapitalinkomster Skatt på kapitaltillgångar 
Privatpersoner Företag  
Skatt på räntor Bolagsskatt Förmögenhetsskatt 
Skatt på utdelning  Fastighetsskatt 
Skatt på kapitalvinst   Stämpelskatt 
Avdrag för underskott  Arvs- och gåvoskatt 

Källa: Tabellen är baserad på Waldenström m.fl. (2018), figur  2.1, s. 31. 

  

 
3 SCB Nationalräkenskaper. 



SOU 2020:46 Skatter 

929 

 Intäkterna från kapitalbeskattningen fluktuerar relativt kraftigt, 
men de har trendmässigt sjunkit från 7 till 5 procent av BNP se-
dan 1990-talet,4 trots att både stockar och flöden har ökat. 

Bostadsbeskattning 

 Finansiella tillgångar är ofta lättrörliga och därmed svåra att be-
skatta. Fastigheter är däremot trögrörliga och brukar därför ofta 
betraktas som en effektiv skattebas, då skatt på fastigheter inte i 
någon större utsträckning snedvrider människors beteenden.  

 Fastighetsskatten har ersatts av en kommunal avgift med ett rela-
tivt lågt satt tak, som i realiteten kan jämställas med en skatt.  

 I dag rankar Europeiska kommissionen Sverige som ett av de 
länder som har mest gynnsamma skatteregler för ägt boende. 
Både fastighetsskatten och ränteavdragen bidrar till detta.5 Medan 
Sverige har minskat sin skatt på fastigheter har den internatio-
nella trenden gått åt motsatt håll.6 I Sverige är den totala skatte-
bördan av fastighetsavgiften och stämpelskatten cirka 0,5 procent 
av BNP. Frankrike, Italien, USA och Storbritannien beskattar 
fastigheter mellan tre och fyra gånger högre.7 

Skatteutgifter 

 En skatteutgift definieras som förlorade skatteintäkter på grund av 
särregler i skattelagstiftningen i förhållande till en viss normbeskatt-
ning. Några av de större skatteutgifterna framgår av tabell 28.2. 

Tabell 28.2 Större skatteutgifter 2019  

Miljarder kronor  

Skatteutgift Belopp 

Nedsatt livsmedelsmoms 31,5 
Nedsatt moms på restaurang- och cateringtjänster 11,0 
Skattereduktion för rot-arbeten 9,8 
Skattereduktion för rut-tjänster 5,4 

Källa: Regeringens skrivelse 2018/19:98.  
 

4 Waldenström m.fl. (2018), s. 106. 
5 European Commission (2018). 
6 Waldenström m.fl. (2018). 
7 Finanspolitiska rådet (2019). 
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 Politik som till någon del bygger på subventioner bör bedrivas på 
budgetens utgiftssida. Subventioner som ges formen av skatte-
undantag komplicerar skattesystemet och minskar transparensen 
i den förda politiken.  

 Skatteutgifternas utformning innebär att de tenderar att vara mest 
gynnsamma för höginkomsttagare. 

Förändringar i skattesystemet 

Som framgått har skattesystemet under senare decennier förändrats 
i ett antal olika avseenden. Dessa förändringar, som är en del av för-
klaringen till ökande ojämlikheter, har motiverats med att de på olika 
sätt skulle bidra till öka den ekonomiska tillväxttakten. Det finns 
anledning att granska dessa argument närmare. 

Ett traditionellt motiv för inkomstskillnader har varit att perso-
ner med högre inkomster har högre sparkvot och att en ojämnare 
fördelning därmed skulle frigöra mer kapital för investeringar, med 
högre tillväxt som följd. Detta argument gäller dock bara i en sluten 
ekonomi; på en globaliserad finansmarknad finns ingen garanti för 
att kapitalet stannar i landet och bidrar till en högre tillväxt här. 
Sverige har också sedan mitten av 1990-talet haft en betydande kapi-
talexport, vilket illustrerar argumentets svaghet. 

Ett annat ofta framfört motiv är att det krävs stora skillnader i 
löner för att locka till utbildning, något som då indirekt skulle gynna 
den ekonomiska tillväxten. Kalkyler över den så kallade utbildnings-
premien, det vill säga den privatekonomiska avkastning som man får 
av en längre utbildning, har gjorts av OECD och bekräftar att 
Sverige ligger i den nedre delen av den internationella fördelningen. 
Kalkylerna är dock behäftade med ett antal brister. De slutar vid 
65 års ålder och beaktar därmed inte skillnaden i pensioner mellan 
olika inkomstgrupper, inte heller skillnader i medellivslängd. Dess-
utom kan konstateras att en jämförelsevis hög andel av Sveriges be-
folkning har högre utbildning, så människors val av utbildning styrs 
uppenbarligen inte bara av utbildningspremien beräknad på detta sätt. 

Ett tredje motiv är inriktat mot företagandets villkor och har 
konkretiserats i exempelvis gynnsamma regler för fåmansföretag, låg 
bolagsbeskattning och en generellt sett lindrig beskattning av för-
mögenheter. Den gemensamma nämnaren för dessa åtgärder har 



SOU 2020:46 Skatter 

931 

varit att det har ansetts nödvändigt att skapa gynnsammare villkor 
för företagande i landet. De internationella jämförelser av villkoren 
för företagande i olika länder som regelbundet görs av Världsbanken 
och olika finansinstitut visar dock att villkoren i Sverige hör till de 
gynnsammaste i världen.8 Om detta motiv har haft någon relevans i 
det förflutna, har det alltså nu förlorat sin kraft.  

Detta betyder inte att ekonomiska incitament är oviktiga. Hän-
syn till behovet av incitament bör tas och tas också till exempel vid 
lönesättning och i utformningen av sociala försäkringar. Vad som 
krävs är en balans mellan incitament och jämlikhet. 

28.2 Problem och diagnos 

Problembild kapitalbeskattning 

 Kapitalbeskattningen har minskat genom ett antal avsteg från den 
ursprungliga principen om enhetlig beskattning. När det gäller 
skatt på kapitaltillgångar har förmögenhetsskatten och arvs- och 
gåvoskatten tagits bort, liksom fastighetsskatten. Beträffande skatt 
på kapitalinkomster gäller nedsatt skattesats exempelvis på olika 
aktieslag, uthyrning av privatbostad samt subventionerat sparande. 
De angivna syftena varit att lämna stöd till olika grupper (bostads-
ägare, pensionssparare) och att främja entreprenörskap och syssel-
sättning (fåmansföretag, rot- och rut-avdrag). 

 Kapitaltillgångar och kapitalinkomster har ökat kraftigt i Sverige. 
Fördelningen av dessa är starkt ojämn i befolkningen, och ojäm-
likheten har dessutom ökat. Detta är en viktig orsak till att in-
komstfördelningen blivit alltmer ojämn. Den ökade spridningen 
av kapitalinkomsterna förklarar två tredjedelar av den samman-
lagda ökningen av inkomstspridningen. Det är sannolikt att det 
är avståndet mellan den högsta inkomstdecilen och medianen 
som har haft störst betydelse för den ökande inkomstojämlik-
heten.9 

 
8 I Världsbankens publikation Doing Business 2020 ligger Sverige globalt på tionde plats, inom 
Europa på fjärde i en grupp med Danmark, Norge och Storbritannien. I World Economic 
Forums årliga publikation Global Competitiveness Report har Sverige i genomsnitt rankats på 
plats 6–7 under de senaste 10 åren. I Forbes rankning har Sverige under de senaste åren hört 
till de 5 främst placerade och låg år 2017 på första plats. 
9 Björklund m.fl. (2019), s. 92. 
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 2017 hade kvinnor i genomsnitt knappt hälften så stora kapital-
inkomster som män, ett förhållande som varit stabilt sedan mit-
ten av 1990-talet. Skillnaden i nivå på kvinnors och mäns genom-
snittliga kapitalinkomster har därmed ökat och därmed också den 
ekonomiska ojämlikheten mellan könen.10 En viktig bidragande 
orsak är de ändrade reglerna för beskattning av fåmansföretag (de 
s.k. 3:12-reglerna), som företrädesvis har gynnat män. 

 Den sociala rörligheten mätt med korrelationen mellan två gene-
rationers inkomst är hög i Sverige utom i de högsta och de lägsta 
inkomstskikten.11 Rörligheten när det gäller förmögenhet är 
mycket mindre, och ärvt kapital spelar en stor roll för dessa utfall. 
Arvsflödenas andel av hushållsinkomsterna har ökat kraftigt.12  

Diagnos kapitalbeskattning 

 Under de drygt 25 år som har gått sedan skattereformen har ett 
antal skatteändringar genomförts med olika politiska syften. 
Regeringar som eftersträvar en låg skattekvot har ett generellt in-
tresse av att välja stöd på skattesidan än på utgiftssidan. Skatte-
systemet har därför under de gångna tre decennierna avlägsnat sig 
från de ursprungliga principerna. Med ständiga ändringar och 
undantag minskar likformigheten, snedvridningar uppstår, och 
spelreglerna uppfattas som mindre stabila. 

 Att öka skatteintäkterna från kapital genom en breddning av 
baserna och höjning av nedsatta satser skulle återställa viktiga 
principer i systemet. Utifrån ett fördelningsperspektiv bedömer 
kommissionen också att kapitalbeskattningen behöver öka. Den 
ojämna fördelningen av kapitaltillgångar och kapitalinkomster 
bidrar till stark ojämlikhet i förutsättningar i olika skeden av livet.  

 
10 Prop. 2019/20:1, Ekonomisk jämställdhet Bilaga 3, s. 26. 
11 Se avsnitt 3.4. 
12 Enligt Waldenström m fl (2018), s. 15, ärvs årligen kapital till ett värde av en sjättedel av hus-
hållens disponibla inkomster. 
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Problembild bostadsbeskattning 

 Skatteneutraliteten mellan boendeformerna har successivt urhol-
kats. Hyresbostäder är i dag skattemässigt missgynnade i jämfö-
relse med ägt boende.13  

 Sammantaget har dagens bostadsbeskattning regressiva fördel-
ningseffekter, då den karakteriseras av låga skatter för dem som 
äger sitt boende (vilket ofta är personer med högre inkomster) 
och till viss del dubbelbeskattning för dem som bor i hyresrätt 
(vilka ofta är hushåll med lägre inkomster).  

 Den kommunala fastighetsavgiften, som ersatte fastighetsskatten 
2008, växer i proportion till taxeringsvärdet för hus och bostads-
rätter upp till en taknivå. Över detta tak (som är lågt satt) minskar 
avgiften i relation till taxeringsvärdet. Det gör att avgiften dels är 
regressiv, dels att fastigheter på orter med lägre taxeringsvärden i 
genomsnitt har en högre avgift relativt taxeringsvärdet. 

 De senaste decennierna har präglats av stora prisökningar på ägt 
boende. Prisstegringen i Sverige har varit kraftigare än i många 
jämförbara länder.14 På sikt får dessa värdestegringar effekter på 
fördelningen av disponibel inkomst, på skuldsättningen och på 
rörligheten på arbetsmarknaden. 

 Två av tre unga tjänstemän som har köpt en bostad i Stockholms-
regionen har fått ekonomisk hjälp av föräldrar eller andra när-
stående.15 Det illustrerar att de unga som inte har möjlighet att få 
ekonomisk hjälp hemifrån också har svårigheter att ta sig in på 
bostadsmarknaden i Stockholm, vilket försvårar tillgången till både 
utbildning och arbetsmarknad i denna tillväxtregion. 

Diagnos bostadsbeskattning 

 Den låga fastighetsskatten påverkar, tillsammans med takten på 
byggandet, lånetak och amorteringskrav både värdestegring och 
hushållens skuldsättning. På lång sikt innebär värdestegringen av 
det ägda boendet en kapitalöverföring till dem som är inne på 

 
13 SOU 2014:1. Se vidare kapitel 12. 
14 Finanspolitiska rådet (2019). 
15 Unionen (2019). 
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marknaden för ägt boende som försvårar inträdet för dem som 
försöker ta sig in. Prisökningarna omfördelar inte bara kapital 
utan gör det även svårare för dem som vill ta sig in på bostads-
marknaden och som saknar kapital. Att begränsa prisökningarna 
genom amorteringskrav och bolånetak leder till att grupperna 
som står utanför ägandemarknaden får svårare att ta sig in, sam-
tidigt som de grupper som lånefinansierar sitt boende får större 
svårigheter än de som kan finansiera sina köp utan lån.  

 Att äganderätter är skattemässigt gynnade jämfört med hyres-
rätter har medverkat till att byggandet har inriktats på ägt boende, 
och även på dyrare bostäder än vad stora grupper efterfrågar.  

Problembild skatteutgifter 

 Även på andra skatteslag än kapital har det vuxit fram ett antal 
nedsättningar och undantag inom skattesystemet. Inom mer-
värdesskatteområdet beräknades skatteutgifterna år 2019 omfatta 
16 procent av de totala intäkterna, inom punktskatteområdet 
31 procent.16 

 Många skatteutgifter är ineffektiva utifrån sina angivna syften. 
Den nedsatta momsen på livsmedel är ett exempel. 

Diagnos skatteutgifter 

 Det händer lätt att skatteutgifter inte omprövas utifrån sina syf-
ten i samma utsträckning som ordinarie utgifter, eftersom de inte 
ingår i den ordinarie budgetprocessen på samma villkor som van-
liga utgifter och dessutom är svårare att följa upp och utvärdera. 
Ansvaret för uppföljning och utvärdering blir också oklart, när en 
myndighet (Skatteverket) ansvarar för administrationen och andra 
myndigheter inom respektive sektor har ansvar för substansen. 

 
16 Regeringens skrivelse 2018/19:98. Redovisning av skatteutgifter 2019. 
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28.3 Förslag  

28.3.1 Kapitalinkomstbeskattning 

Ökad likformighet i beskattningen av kapitalinkomster 

Många studier visar att individer med hög förmåga (mätt som arbets-
inkomst) också har höga kapitalinkomster.17 En ökad kapitalskatt 
innebär att progressiviteten i inkomstbeskattningen ökar utan att 
marginalskatterna på arbete ökar.  

I arbetet med skattereformen 1991 sattes kapitalinkomstskatten 
till 30 procent med hänvisning till nivån på kommunalskatten, som 
är den inkomstskatt som de flesta svenskar betalar. Sedan dess har 
kapitalinkomstskatten minskat genom olika undantag, samtidigt 
som den kommunala uttaxeringen har höjts. Den genomsnittliga 
utdebiteringen uppgår år 2020 till 32,28 procent.18 Till detta kommer 
effekten av en lägre inflation, som har medfört att den reala avkast-
ningen på kapital har varit högre än vad som förutsågs 1991. 

Dagens många undantag och nedsättningar medför påtagliga sned-
vridningar. Avvikelser från normen 30 procent framgår av tabell 28.3. 
En enhetlig skattesats på kapitalinkomster skulle innebära att spar- 
och investeringsbeslut inte snedvrids.  

Tabell 28.3 Skattesatser på olika kapitalinkomster  

Individnivå  

Kapitalinkomstslag Nominell skattesats, procent 

Uthyrning av privatbostad < 40 000 kronor 0 
Pensionssparande 15 
Utdelning och kapitalvinst kvalificerade aktier i fåmansbolag 20 
Kapitalvinst försäljning privatbostad 22 
Utdelning och kapitalvinst onoterade aktier 25 
Investeringssparkonto 30* 
Bankränta, utdelning och kapitalvinst noterade aktier 30 

*: schablonavkastningen på innehav på investeringssparkonto bestäms av statslåneräntan. Vid låg 
ränta blir den effektiva skattesatsen betydligt lägre. 
Källa: Tabellen är baserad på Waldenström m.fl. (2018), tabell 4.2. 

 
 

 
17 Se exempelvis Bengtsson & Waldenström (2018).  
18 SCB Kommunalskatterna. 
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SNS Konjunkturråd 2018 förordade att kapitalinkomstskatten sätts 
till 25 procent och motiverat det med att breddade baser kommer att 
öka skatteintäkterna och att en lägre skattesats mildrar effekten av 
inflationen på beskattningen.19 Rådet lämnar i sin rapport en skiss-
artad statisk konsekvensberäkning av en enhetlig kapitalinkomst-
skatt på 25 procent. Statens intäkter beräknas öka med ”upp till 
5 miljarder kronor – vilket ligger nära den statistiska felmarginalen”. 
Detta skulle medföra att skatten på utdelning och vinst i fåmans-
bolag ökar (från dagens 20 procent). 

Givet osäkerheterna kring skatteintäkternas storlek, att kapital-
inkomstskatterna behöver balanseras mot skatten på arbetsinkoms-
ter och att kapitalbeskattningen påverkar skattesatsen på exempelvis 
fastighetsskatten, är det svårt att förorda någon exakt skattesats utan 
en omfattande analys. Ett alternativ är att behålla 30 procent, ett 
annat att höja nivån till den genomsnittliga kommunalskatten på 
32,28 procent, som var en referenspunkt när skattereformen utfor-
mades. 
 

Rekommendation: Återställ en enhetlig skattesats för alla kapital-
inkomster. Skattesatsen måste vara så hög att intäkterna från 
kapitalbeskattningen ökar relativt intäkterna från beskattningen 
av arbetsinkomster.  

Arvs- och gåvoskatt 

En arvsskatt bidrar till mer jämlika livsmöjligheter, eftersom den gör 
den enskilda människans förutsättningar mer oberoende av vilka för-
äldrar hon har råkat få. Hur starkt omfördelande den blir beror på 
hur den utformas och vilket ändamål den används till. SNS Kon-
junkturråd 2018 visar i sin rapport att flödet av ärvt kapital har ökat 
markant de senaste 20 åren och i dag överstiger en sjättedel av hus-
hållens disponibla inkomster.20 Skattebasen har alltså ökat kraftigt 
jämfört med andra inkomster, och skillnaderna i barns livschanser 
förstärks i takt med ökande arvsflöden. 

 
19 Waldenström m.fl. (2018).  
20 Waldenström m.fl. (2018), s. 15.  
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Ett arv har en viss negativ effekt på arvtagarens arbetsutbud, men 
bedömningarna av storleken på denna effekt varierar.21 En arvsskatt 
kan därmed bidra till en viss ökning av arbetsutbudet. Storleken på 
effekten torde variera avsevärt med de inkomster som arvtagaren i 
övrigt har. 

Till skillnad från förmögenhetsskatt är arvsskatt är en relativt 
vanlig företeelse internationellt; den finns för närvarande i 18 av 28 
OECD-länder. Ett arv har fördelen att det ofta sammanfaller med 
inkomstflöde, det vill säga att det likviditetsproblem som föreligger 
med fastighetsskatten är mindre uttalat här. En arvsskatt medför 
också liksom fastighetsskatten en liten snedvridning jämfört med 
andra skatter. 

I Sverige fanns en arvsskatt fram till år 2004. Den var jämförelse-
vis regressiv, i den meningen att den beskattade mycket små arv, 
medan onoterade aktier var undantagna. 

Konjunkturrådet 2018 föreslår i sin rapport att en arvs- och gåvo-
skatt ska utredas med sikte på en skatt med ett relativt högt fri-
belopp. Även andra har tagit upp arvs- och gåvoskatt som en lämplig 
kandidat i en utvidgad kapitalbeskattning.22 Det praktiska problemet 
med att värdera onoterade aktier och vissa andra slags tillgångar 
måste dock hanteras.  

Som nämnts har skattebasen, arvsflödena, vuxit kraftigt under 
senare årtionden. Hur stora skatteintäkterna från en arvsskatt blir 
beror dels på var den nedre gränsen för skatteuttag sätts, dels på 
vilken eller vilka skattesatser som väljs.  

I en bedömning av skatten bör man inte bara se till de årliga in-
täkterna, som kommer att vara jämförelsevis små, utan också till de 
långsiktiga effekterna på fördelningen av kapitalet och relationen 
mellan kapital och BNP. I en reform med sikte på en ökad beskatt-
ning av kapital är arvs- och gåvoskatten ett lämpligt inslag. Legitimi-
teten hos arv som inkomstkälla är dessutom låg, med det individ-
baserade liberala perspektiv som kommissionen har utgått från. 

 

Rekommendation: Återinför arvs- och gåvoskatt med ett relativt 
högt fribelopp och därefter en rak eller progressiv beskattning. 

 
21 Elinder m.fl.(2011).  
22 LO (2018). 
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Förmögenhetsskatt 

Den samlade privata förmögenheten i Sverige har fördubblats på 20 år, 
och förmögenhetskvoten (förmögenhetsstockens andel av brutto-
nationalinkomsten) är i dag den högsta på 200 år. Sverige följer ett 
internationellt mönster därvidlag.  

Uppbyggandet av allt större förmögenheter bidrar mer till den 
ökande ojämlikheten än växande skillnader i förvärvsinkomster. De 
allra mest förmögnas andel av förmögenheten har ökat kraftigt. 
Kapitalkoncentrationen illustreras av att 0,001 procent av befolk-
ningen äger 6 procent av förmögenheten.23 Ur ett fördelningsper-
spektiv är det därför eftersträvansvärt att återinföra en förmögen-
hetsskatt, och det finns också ett medborgerligt stöd för skatt på 
större förmögenheter.24 En enhetlig skatt på alla slag av tillgångar 
skulle skapa likformighet och inte snedvrida investeringsbeslut.  

Det finns dock två praktiska hinder för att införa en förmögen-
hetsskatt. Det första är svårigheten att värdera företagstillgångar, 
framför allt onoterade bolag, det andra möjligheten att flytta kapital 
över gränser för att undkomma skatt. Det senare hindret har emeller-
tid minskat betydligt, sedan OECD tillsammans med G20-gruppen 
implementerat ett internationellt arbete för att motverka skatte-
undandragande som bygger på skillnader mellan olika länders skatte-
lagstiftning.25  

Svårigheterna att värdera onoterade företagstillgångar hanteras i 
många länder genom att man skattebefriar onoterade aktier. Så var 
det också i den förmögenhetsskatt som Sverige tillämpade till och 
med 2007. Ett sådant undantag har dock en kraftigt regressiv effekt, 
då de största förmögenheterna i Sverige till stor del består av onote-
rade aktier. Enligt Konjunkturrådet är en skatt på bolagens vinster 
därför att föredra framför en skatt på aktieinnehav. Att beskatta 
företagens vinster har dessutom den fördelen att det inte leder till de 
likviditetsproblem som en fastighetsskatt kan göra.  

Internationellt förekommer olika kombinationer av fastighetsskatt 
och förmögenhetsskatt. Vid en ren förmögenhetsskatt behövs ett 
relativt högt fribelopp, framför allt av legitimitetsskäl. I Frankrike, 
som tillsammans med Spanien hade kvar förmögenhetsskatt till 2017, 
var den nedre gränsen för skatten cirka 13 miljoner kronor. Skatten 

 
23 Waldenström m.fl. (2018), s. 89. 
24 Waldenström m.fl. (2018), s. 152. 
25 OECD/G20 (2018). 
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avskaffades 2017 och ersattes av en fastighetsskatt med samma nivå 
på fribeloppet. Frankrike har därutöver en värnskatt på 3 procent-
enheter för personer med över 500 000 euro i inkomst. 

 

Bedömning: Återinförande av en förmögenhetsskatt bör utredas 
inom ramen för en större skattereform. 

Beskattning av fåmansbolag 

För att företagare inte skulle kunna undvika skatt genom att klassa 
arbetsinkomster som kapitalinkomster infördes 1991 de så kallade 
3:12-reglerna.26 De reglerar under vilka omständigheter utdelning 
och kapitalvinster från aktiva ägares andelar i fåmansbolag ska be-
skattas i inkomstslaget kapital och till nedsatt skattesats.  

Utdelning och kapitalvinst på kvalificerade andelar ska i vissa fall 
beskattas som inkomst av tjänst i stället för inkomst av kapital. Med 
kvalificerade andelar avses att delägaren eller närstående till del-
ägaren varit ”verksam i betydande omfattning” i företaget under in-
komståret eller något av de fem föregående inkomståren. Innebör-
den är att personens arbetsinsatser ska ha varit av stor betydelse för 
bolagets resultat. Regeln är till för att arbetsinsatser av delägare i 
fåmansbolag ska beskattas på samma sätt som andra skattebetalares 
arbete. Delägares utdelning ska därför beskattas i kapital med 20 pro-
cent upp till ett visst gränsbelopp. Utdelning över det beskattas ock-
så i kapital men med normalskattesatsen 30 procent. Liknande gäller 
för kapitalvinst; det som överstiger gränsbeloppet tas upp i inkomsts-
laget tjänst fördelat på avyttringsåret och de fem föregående beskatt-
ningsåren. Vinst därutöver beskattas med 30 procent i inkomstslaget 
kapital. Om utdelningen understiger gränsbeloppet, utgör skillna-
den sparat utdelningsutrymme som förs vidare till nästa år. 

Med början år 2006 gjordes reglerna generösare i syfte att stimu-
lera företagande, sysselsättning inom familjeägda bolag och tillväxt. 
Bland annat har gränsbeloppet höjts och skattesatsen sänkts, från 25 
till nuvarande 20 procent. 

Andelen av de samlade kapitalinkomsterna som utgörs av utdel-
ningar från fåmansföretag har sedan dess ökat trendmässigt och stod 

 
26 Bestämmelserna är numera flyttade till ett annat kapitel i den aktuella lagen, men termen 
används fortfarande. 
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2016 för ungefär en tredjedel av de samlade kapitalinkomsterna. Det 
året redovisade 36 000 kvinnor sammantaget 14 miljarder kronor i 
utdelning, medan 107 000 män redovisade 66 miljarder kronor i in-
komst från utdelning i fåmansbolag.27 

Utöver den direkta utdelningen får delägare också spara utdel-
ningsutrymme framåt. Detta har ökat starkt, så att det 2018 fanns 
drygt 1 087 miljarder kronor i sparat utdelningsutrymme.28 

Tabell 28.4 Utdelning i fåmansbolag: beskattning och uppskjutet utrymme  

Olika år, miljarder kronor  

År 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 

Källa: Skatteverkets datalager. 

 
 

3:12-reglerna har medfört en omfattande skatteplanering och bi-
dragit till ökande ojämlikhet i inkomster mellan olika skattebetalare 
och mellan kvinnor och män.29 Den skattefördel som 3:12-reglernas 
skattebetalare får i relation till regleringens ursprungliga syfte och 
till syftena med 2006–2012 års förändringar innebär avsevärda död-
viktsförluster. För den del av utdelning och kapitalvinst på kvalifice-
rade andelar i fåmansföretag som understiger gränsbeloppet tas 2/3 
upp till beskattning (ekvivalent med 20 i stället för 30 procents skatt). 
Detta innebar en skatteutgift på drygt 12 miljarder kronor 2019.30 

Regelverket innebär också att inkomster som borde ha beskattats 
med kommunalskatt i stället beskattas som statlig skatt. Om den 
tjänstebeskattade andelen hade legat kvar på 2013 års nivå, skulle 
kommun- och landstingsskatten inbringat omkring 8 miljarder kro-
nor mer 2017.31 

Martin Jacob har i en underlagsrapport till kommissionen analy-
serat effekterna av dessa beskattningsregler.32 Jacob finner en viss 

 
27 Prop.2018/19:1 Bilaga 3, s. 20. Beloppen anges i 2018 års priser. 
28 Skatteverkets datalager. 
29 Alstadsæter & Jacob (2012), Alstadsæter et al. (2014).  
30 Regeringens skrivelse 2018/19:98. Redovisning av skatteutgifter 2019. 
31 SKL (2019). 
32 Jacob, M., underlagsrapport till Jämlikhetskommissionen.  
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sysselsättnings- och produktivitetseffekt bland företag som före 
reformen hade likviditetsrestriktioner, men det är osäkert hur stor 
den är och hur stor kostnaden är för att generera denna effekt. Det 
är ovedersägligt att de nya reglerna har utnyttjats för skatteplanering 
och att de företag där detta har skett i stor utsträckning ägs av de 
förmögnaste individerna. Omkring 2 procent av personer med median-
inkomster äger företag av det aktuella slaget, medan över 30 procent 
i den högsta percentilen äger sådana företag. Andelen kvinnliga ägare 
sjunker också med ökande inkomster och uppgår i den översta 
percentilen till mellan 15 och 20 procent. 

Jacob uppskattar en övre gräns för skatteförlusten i de fåmans-
företag som används enbart för skatteplanering till mellan 9 och 
10 miljarder. Även i de aktiva företagen sker troligen ett visst skatte-
bortfall, men detta kompenseras i viss utsträckning av ökade löne-
utbetalningar som beskattas på annat håll. 

En grundlig analys av regelverket gjordes inom ramen för Utred-
ningen om översyn av 3:12-reglerna.33 Utdelning på kvalificerade 
andelar upp till ett schablonmässigt beräknat gränsbelopp beskattas 
proportionellt i inkomstslaget kapital med 20 procent. Enligt huvud-
regeln bestäms gränsbeloppet med utgångspunkt i ett kapitalbaserat 
utrymme, en lönebaserad del och uppräkning av sedan tidigare 
sparade gränsbelopp. Utredningen föreslog en rad ändringar av 
reglerna, bland annat ändringar i beräkningen av det lönebaserade 
utrymmet. Enligt förslaget skulle utrymmet minskas trappstegsvis 
och därtill individualiseras. Individualiseringen skulle genomföras 
genom att löneunderlaget fördelas på delägarna innan det lönebase-
rade utrymmet beräknas, till skillnad från gällande bestämmelser, 
som innebär att det lönebaserade utrymmet beräknas för företaget 
och sedan fördelas på delägarna i relation till deras ägarandel.  

Förenklingsregeln infördes främst för att nystartade och mindre 
företag, som ofta saknar anställda, skulle kunna tillgodoräkna sig ett 
högre gränsbelopp än vad det satsade kapitalet gav möjlighet till. 
Enligt förenklingsregeln bestäms årets gränsbelopp schablonmässigt 
till 2,75 inkomstbasbelopp. Utredningen föreslog att nivån skulle 
sänkas till 1,75 inkomstbasbelopp. 

I andra avseenden innebar förslaget vissa försvagningar av regel-
verket, gällande kapitalandelskravet definitionen av dotterföretag.  

 
33 SOU 2016:75. 
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Slutligen föreslogs en höjning av skattesatsen till 25 procent. För-
slagen beräknades sammantaget öka skatteintäkterna med som mest 
4,8 miljarder kronor (under 2016 års förhållanden).  

Kommissionen har inte haft möjlighet att mer i detalj granska för-
slagen men bedömer att de utgör ett rimligt första steg mot en mer 
likformig och legitim beskattning. Det är angeläget att komma till 
rätta med den rena skatteplaneringen, som alltså inte har några nämn-
värda sysselsättningseffekter, vilket torde kräva mer långtgående förslag. 
 

Rekommendation: Uppdatera och utvidga de förslag till ändringar 
i beskattningen av fåmansföretag som framlades i SOU 2016:75, 
med sikte på att ytterligare begränsa en skatteplanering som 
sätter progressiviteten ur spel. 

28.3.2 Bostadsbeskattning 

I den bostadspolitiska debatten förekommer förslag med varierande 
inriktning, till exempel friare hyressättning,34 utveckling av någon 
form av socialt boende med inriktning mot vissa grupper i befolk-
ningen med svagare betalningsförmåga, med flera. I detta avsnitt be-
handlas åtgärder inom skatteområdet. 

Likformig bostadsbeskattning 

I kapitel 20 avsnitt presenterades ett paket av förändringar rörande 
bostadsbeskattningen. De principer som kommissionen anser bör 
vara styrande är: 

 Beskattningen ska vara neutral mellan boendeformerna.  

 Bostädernas värdestegring ska begränsas. 

 Kapitalvinster bör beskattas. 

Paketet innebär en generellt förändrad bostadsbeskattning med 
fokus på likformighet mellan boendeformerna samt långsiktigt ned-
trappade ränteavdrag. Den likformiga bostadsbeskattningen kom-
mer till uttryck i en proportionell fastighetsbeskattning för både 

 
34 Finanspolitiska rådet (2019).  
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småhus och bostadsrätter och en avskaffad fastighetsskatt på hyres-
rätter. En viktig utgångspunkt är också att skatt på kapitalvinsten vid 
försäljning av bostad ska vara kvar.  

Följande förändringar förordas: 

 Taket på fastighetsavgiften avskaffas, så att skatten blir propor-
tionell mot taxeringsvärdet. Ett fribelopp kan dock vara motive-
rat, motsvarande värdet av mindre småhus i landsorten. 

 Skattesatsen för bostadsrätter harmonieras med den som gäller 
för småhus.  

 Ränteavdraget nedtrappas successivt. 

 Fastighetsavgiften på hyresfastigheter avskaffas. 

Vad dessa förslag sammanlagt skulle innebära för statsbudgeten eller 
för utrymmet för att i övrigt bekosta de investeringar som förordas 
i betänkandet beror självfallet på vilken skattesats som föreslås. 

Konsekvenser för jämlikheten 

Det är uppenbart att ett avskaffande av taket på fastighetsavgiften 
får en progressiv profil.35 Det är dock inte säkert att en nedtrappning 
av ränteavdraget har en progressiv profil. En studie av Peter Englund 
avseende två tänkbara nedsättningar av ränteavdraget visar att båda 
nedsättningarna har en något oklar profil, med en tendens till att 
mest påverka dem som har inkomster precis ovanför genomsnittet. 
För sammanboende med barn i äganderätt är en nedsättning av 
ränteavdraget negativ, då dessa grupper ofta har relativt låga inkoms-
ter och samtidigt höga lån.36 

28.3.3 Skatteutgifter 

I detta avsnitt föreslås att fyra större skatteutgifter reduceras eller 
avvecklas. Motivet är att de dåligt uppfyller sina angivna syften och 
att en avveckling antingen har gynnsamma fördelningseffekter eller 
effektiviserar politiken och därigenom frigör resurser som kan ut-

 
35 Englund (2016).. 
36 Englund (2016). 
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nyttjas bättre på andra områden. Det första förslaget avser en enhet-
lig moms med normalskattesatsen för livsmedel. Därutöver föreslås 
att rot-avdraget avvecklas och att taknivån och basen för rut-avdra-
get inte höjs respektive ökas. 

Normal beskattning på livsmedel 

Våren 1995 föreslog regeringen ett antal åtgärder för att ytterligare 
stabilisera svensk ekonomi och minska de offentliga utgifterna. Bland 
annat föreslogs att ersättningsnivåerna i trygghetssystemen skulle 
sänkas. För att motverka de negativa fördelningskonsekvenserna av 
sänkta ersättningsnivåer föreslog regeringen samtidigt att moms-
satsen på livsmedel skulle sättas ned från 21 till 12 procent. En tanke 
bakom förslaget var att nedsatt moms på livsmedel skulle gynna 
barnfamiljer och låginkomsthushåll, eftersom dessa använder en 
relativt stor andel av sin hushållsbudget till inköp av mat. Mervärdes-
skattesatsen på livsmedel sattes ned från och med den 1 januari 1996 
och har sedan dess legat kvar på nivån 12 procent. 

Riksrevisionen har analyserat effekterna av den sänkta matmom-
sen och jämfört åtgärden med andra åtgärder riktade till barnfamiljer 
och låginkomsthushåll.37 I förhållande till mervärdesskattens normal-
skattesats på 25 procent föreligger en skatteutgift. Skatteutgiften för 
nedsatt moms på livsmedel beräknas för år 2020 uppgå till 32,5 mil-
jarder kronor.38 

Eftersom den sänkta matmomsen kommer alla hushåll till del och 
subventionen dessutom i viss utsträckning kan förväntas läcka till 
producenterna av livsmedel, finns det anledning att anta att en kom-
bination av andra, mer riktade, åtgärder skulle kunna vara effektivare. 
Riksrevisionen har analyserat effektiviteten med hjälp av simuler-
ingsmodellen FASIT och därvid jämfört med en kombination av 
höjda barnbidrag, flerbarnstillägg och studiebidrag, liksom höjd riks-
norm för ekonomiskt bistånd och höjt bostadstillägg för bland annat 
pensionärer, inklusive det särskilda bostadstillägget. Simuleringarna 
är räkneexempel och ska inte ses som fullt utvecklade förslag på 
andra åtgärder. Riksrevisionen framhåller att de simulerade åtgär-
derna rymmer begränsningar och problem som måste beaktas. 

 
37 Riksrevisionen (2018 e).  
38 Regeringens skrivelse 2018/19:98.  
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Slutsatsen av analysen är inte desto mindre att nedsatt moms på 
livsmedel har låg kostnadseffektivitet i förhållande till de andra åt-
gärder som analyserats. Kostnaderna för de alternativa åtgärderna 
beräknas uppgå till 13,4 miljarder kronor,39 vilket är mindre än hälf-
ten av den beräknade skatteutgiften för nedsatt moms på livsmedel. 
Riksrevisionen framhåller att det i simuleringen inte var möjligt att 
fullt ut kompensera gruppen låginkomsthushåll när de definierades 
som hushåll i inkomstdecilgrupperna 1–4. Siffran 13,4 miljarder kro-
nor är därför i underkant när denna definition av låginkomsthushåll 
används. Icke desto mindre kvarstår ett utrymme på åtminstone 
15 miljarder kronor för en effektivisering av fördelningspolitiken 
genom en kombination av åtgärder av det studerade slaget. 

En höjning av momsen på livsmedel påverkar självfallet även de 
hushåll som inte tillhör de kategorier som skulle kompenseras genom 
höjda transfereringar. Den allmänna prisnivån, KPI, KPI-justerade 
transfereringar med mera påverkas av en sådan förändring. Eftersom 
ett permanent problem i svensk ekonomi under lång tid har varit att 
inflationen har varit för låg, behöver detta inte vara ett problem, men 
en noggrann makroekonomisk analys krävs utöver de statiska analy-
serna innan beslut om de föreslagna förändringarna kan fattas.  

Regeringen uttalade i sitt yttrande över Riksrevisionens rapport 
av den hade bidragit till en djupare kunskap om åtgärdens effekter 
och att den kunde utgöra ett underlag för framtida arbete.40 Riks-
dagen anslöt sig till denna bedömning.41 

Även om som sagt analysen får ses som ett räkneexempel, finns 
utrymme för att genom att överväga andra kombinationer av åtgär-
der höja effektiviteten ytterligare. En besparing på 10–12 miljarder 
kronor måste därför ses som en försiktig uppskattning. 

 

Förslag: Utred ett återställande av mervärdeskatten på livsmedel 
till normalskattesatsen och höj nivåer i vissa transfereringar för 
att kompensera barnfamiljer och ekonomiskt svaga hushåll. 

 
En förändring av momssatsen på livsmedel bör leda till en förändring 
också för hotell-, restaurang och cateringbranscherna för att undvika 
gränsdragningsproblem. Sedan 2012 är mervärdesskatten på restau-

 
39 Hänför sig till 2018 års nivåer. 
40 Regeringens skrivelse 2018/19:29. 
41 Skatteutskottets betänkande 2018/19:SkU8.. 
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rangtjänster nedsatt till 12 procent. Syftet var dels att harmonisera 
och förenkla i förhållande till den nedsatta livsmedelsmomsen, dels 
att öka sysselsättningen i branschen.42 Om man återställer mer-
värdesskatten på livsmedel, är det följdriktigt att göra detsamma för 
restaurang- och cateringtjänster för att undvika skatteundandra-
gande och en administrativ börda till följd av två olika momssatser i 
många företag. Detta ska dock ses som ett förslag på längre sikt, 
eftersom näringen har påverkats starkt av pandemin med åtföljande 
restriktioner på rörelse i allmänna utrymmen. 

Lägre skatter på vissa varor och tjänster är ett trubbigt policy-
verktyg även för nedsättningens andra syfte – att öka sysselsättningen 
för grupper med svag förankring på arbetsmarknaden. En analys av 
en sänkt moms på frisör- och restaurangtjänster i Finland gav vid 
handen att effekterna var små.43 Konjunkturinstitutet utvärderade 
den svenska reformen och gjorde bedömningen att sänkningen hade 
en positiv, men osäker, effekt på den varaktiga sysselsättningen med 
1 000–3 000 personer på lång sikt.44 Analysen försvåras av att upp-
gifter om antalet anställda och arbetstider inom restaurangbranschen 
är omvittnat osäkra.45 Momssänkningens sysselsättningseffekter är 
sannolikt mindre än effekterna av en sänkning av arbetskostnaderna 
via exempelvis lägre arbetsgivaravgift. Skatteverket bedömde i en ut-
värdering att den sänkta skattesatsen minskade skatteundandragan-
det med mellan 400 och 700 miljoner kronor.46  

Nedsättningen motsvarade nära 11 miljarder kronor 2017, men 
den verkliga besparingen blir sannolikt mindre på grund av minskad 
efterfrågan.  

Rot-avdraget 

År 2008 permanenterades den tidigare konjunkturavhängiga skatte-
reduktionen för rot-arbeten (reparation, om- och tillbyggnad). I en-
lighet med reglerna för reduktionen47 får hushåll en skattereduktion 
för arbetskostnader för reparation, underhåll samt om- och tillbygg-
nad av småhus, ägarlägenheter och bostadsrätter. Reduktionen får 

 
42 SOU 2011:24.  
43 Häkkinen Skans och Kosonen (2011).  
44 Konjunkturinstitutet (2015 a). 
45 Skatteverkets pressmeddelande 2019-12-04. 
46 Skatteverket (2014). 
47 67 kap. 13 a och b §§ inkomstskattelagen (1999:1229). 
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också ges för sådana insatser som att exempelvis byta ut köksinred-
ning eller bygga altaner. Reduktionen kan enligt nu gällande regler 
tillsammans med skattereduktionen för rut-arbeten uppgå till maxi-
malt 50 000 kronor per person och år och innebär en reduktion på 
30 procent av arbetskostnaden. Statens beräknade kostnader för 
skattereduktionen är cirka 9,8 miljarder kronor 2019.48  

Motiven för skattereduktionen var ursprungligen konjunkturella, 
eftersom efterfrågan på byggtjänster tenderar att gå ner i lågkon-
junkturer. Men sysselsättningseffekterna av skattereduktionen är 
små när den används i högkonjunktur, eftersom efterfrågan på 
arbetskraften inom branschen då redan är hög. Reduktionen har 
också motiverats genom att den kan motverka den snedvridning som 
uppstår då marknadsarbete beskattas men inte hemarbete, ett argu-
ment som också har använts för den närbesläktade skattereduk-
tionen för rut-arbeten. Genom att reduktionen premierar köp av 
tjänster som vissa personer annars skulle ha kunnat utföra själva har 
den hävdats ha potential att öka arbetsutbudet. De flesta tjänster 
som man kan få en skattereduktion för är dock kvalificerade i den 
meningen att det krävs ett yrkeskunnande, i vissa fall till och med 
licensiering, för att utföra dem. Därför förväntas endast en begrän-
sad del av hemarbetet kunna substitueras med hjälp av skattereduk-
tionen för rot-arbeten, och arbetsutbudseffekten torde därför vara 
liten.49 

Eftersom skattereduktionen inte kan nyttjas av fastighetsägare 
som genomför renoverings- och förbättringsarbeten i hyresfastig-
heter, har de som har ägt boende tillgång till en subvention som kan 
öka värdet och standarden på boendet, medan samma eller likartad 
subvention inte finns tillgänglig för dem som bor i hyresfastighet. 
Det är i dag cirka fyra gånger vanligare för en låginkomsttagare att 
bo i hyresrätt än för en höginkomsttagare,50 vilket innebär att rot-
avdraget har en regressiv effekt. I absoluta tal har skattereduktionen 
främst utnyttjats av personer med högre beskattningsbara förvärvs-
inkomster, och män utnyttjar reduktionsmöjligheten i större ut-
sträckning än kvinnor.51  

Som har anförts i kapitel 20 bör beskattningen mellan upplåtelse-
formerna återgå till den tidigare principen om neutralitet, men 

 
48 Skr 2018/19:98. 
49 Regeringens skrivelse 2017/18:98.  
50 Grander (2018 c), s. 114. 
51 SCB Skattereduktioner. 
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skattereduktionen för rot-arbeten innebär en skattemässig fördel för 
äganderätten som i förlängningen kan påverka människors boende-
preferenser och företagens val av upplåtelseform vid nyproduktion. 
Skattereduktionen för rot-arbeten kan också förmodas ha bidragit 
till den snabba värdestegringen på ägt boende och därmed till den 
höga tröskel för att komma in på ägandemarknaden som de som står 
utanför bostadsmarknaden i dag möter. 

Det viktigaste argumentet för att upphäva skattereduktionen för 
rot-arbeten är att det i dagsläget inte fyller något konjunkturellt 
syfte och att det finns mycket stora bygg- och renoveringsbehov i 
andra delar av bostadssektorn där frigjord finansiering och arbets-
kraft skulle kunna göra större samhällsnytta. I kapitel 20 har före-
slagits ökat finansieringsstöd för nyproduktion av hyreslägenheter 
med överkomlig hyra, vilket möjliggörs genom det avskaffade rot-
avdraget. Den dominerande jämlikhetseffekten av den upphävda 
möjligheten till skattereduktion uppkommer alltså genom den alter-
nativa användningen av de finansiella och personella resurserna. Stöd 
till ökad produktion av billiga hyresrätter ökar bostadsutbudet och 
har potential att minska boendekostnaderna för låginkomsthushåll. 
Att resurser omdirigeras till det hyrda boendet kan samtidigt dämpa 
prisutvecklingen i det ägda boendet. Båda dessa förändringar är viktiga 
för att förbättra bostadssituationen för de grupper som inte har till-
gång till kapital. 

Skatteutgiften för skattereduktionen för rot-arbeten beräknas till 
omkring 10 miljarder kronor år 2020.52 En beräkning av de stats-
finansiella effekterna av skattereduktionen bör innehålla uppskatt-
ningar av hur många arbetstillfällen som reduktionen bidrar till att 
omvandla från svarta till vita, hur många arbetstillfällen som skapats 
genom reformen och hur många av dem som innehas av personer 
som tidigare stod utanför arbetsmarknaden. Slutligen bör en sådan 
analys uppskatta i vilken mån reduktionen har gett upphov till ökat 
arbetsutbud hos köparna.  

Det är svårt att uppskatta i vilken omfattning de tjänster som 
i dag köps vitt skulle köpas svart om reduktionsmöjligheten inte 
fanns. Skatteverkets intervjuundersökning 2010 med privatpersoner 
som under 2010 hade använt sig av reduktionen för rot-arbeten 
indikerar att om reduktionsmöjligheten togs bort, skulle 6 procent 
av rot-köpen utföras svart. Detta kan vara en underskattning, och 

 
52 Skr. 2018/19:98 s. 35. 
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det rapporteras högre siffror i den tidigare genomförda svartarbetes-
undersökningen 2005.53 I en studie publicerad 2020 menar Skatte-
verket att andelen som uppger att de köper svarttjänster år 2019 har 
minskat från 32 procent 2005 till 13 procent 2019, något som man 
menar kan kopplas till reduktionsmöjligheterna som i dag finns för 
tjänster inom både rut- och rot-sektorn. Studien bygger dock på en 
intervjuundersökning där enbart 15–20 procent av de tillfrågade har 
svarat och där ingen bortfallsanalys presenteras, varför det är svårt 
att dra några slutsatser från den.  

Sammanfattningsvis är det svårt att uppskatta vad effekten på 
svartarbetet skulle bli av ett upphävande av reduktionsmöjligheten. 
Skatteverket menar också att om priserna på rot-arbeten pressas 
uppåt av subventionen, kan efterfrågan på svarta tjänster öka. Dess-
utom poängterar man att subventioneringen av arbetskostnaden ökar 
incitamenten att redovisa materialkostnader som arbetskostnader, 
då enbart de senare subventioneras.54  

Ett upphävande av reduktionsmöjligheten kan också få sysselsätt-
ningseffekter, men de arbetstillfällen som skapas genom skattereduk-
tion måste relateras till kostnaden för att åstadkomma detta. Myndig-
heten för tillväxtanalys skattar den ökade sysselsättningen som 
reduktionen gav upphov till 2015 till mellan 11 000 och 16 000 arbeten. 
Utifrån detta beräknar man kostnaden per arbetstillfälle till mellan 
6 och 8 miljoner kronor.55 Siffran bör tolkas med viss försiktighet, 
eftersom beräkningen bygger på en jämförelse av den faktiska jobb-
tillväxten i branschen med ett simulerat kontrafaktiskt tillstånd där 
reduktionsmöjligheten inte finns.56 Tillväxtanalys har också studerat 
varifrån de som får arbete i rot-sektorn kommer. Av dem som an-
ställs i ett rot-företag kommer 68 procent av kvinnorna från för-
värvsarbete och 78 procent av männen. Det innebär att den ökade 
sysselsättningen i branschen inte främst drivs av att de som saknar 
arbete får sysselsättning.  

I den mån upphävandet av reduktionsmöjligheten får effekter på 
sysselsättningen finns det risk för minskade skatteintäkter, men 

 
53 Skatteverket (2011).  
54 Ibid. 
55 Myndigheten har beräknat sysselsättningseffekterna av rot-reformen genom att i en prognos-
modell (RAPS) uppskatta hur den kontrafaktiska jobbtillväxten i branschen skulle ha sett ut i 
frånvaro av avdragsmöjligheten. Se Tillväxtanalys (2020 a).  
56 Tillväxtanalys (2020 b). 
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Arbetsförmedlingens prognoser om arbetsutsikter fem år framåt 
bedömer att det i flera rot-yrken är mycket liten konkurrens om 
arbetstillfällena.57 Prognosen bygger på att skattereduktionen för 
rot-arbeten är kvar i sin nuvarande utformning, men då renoverings-
behoven och behoven av nyproduktion är stora, blir sysselsättnings-
effekten av en upphävd skattereduktion liten i nuläget, om de fri-
gjorda resurserna investeras i ökat bostadsbyggande.  

Det framstår även som samhällsekonomiskt fördelaktigt att fri-
göra arbetskraft inom byggsektorn som kan anställas i nyproduktion 
av de billiga hyresrätter som måste byggas för att åtgärda bostads-
bristen för vissa grupper. På samma sätt kan den upphävda möjlig-
heten till skattereduktion verka återhållande på kostnadsutveck-
lingen inom byggbranschen, vilket får gynnsamma konsekvenser för 
byggandet av bostäder för låginkomsthushåll. 

Sammanfattningsvis är det svårt att beräkna de statsfinansiella 
kostnaderna av att upphäva möjligheten till skattereduktion för rot-
arbeten. Utöver att arbetsutbudseffekten kan bedömas som liten, 
bör också sysselsättningseffekten vara liten, då efterfrågan på yrkes-
kunniga hantverkare är stor. Den dominerande osäkerheten i kalky-
len handlar alltså om svårigheten att uppskatta i vilken mån skatte-
reduktionen leder till att svarta arbeten blir vita. 

De flesta arbetstillfällen inom de företag som i stor utsträckning 
utför rot-arbeten finns i storstadskommunerna eller kommunerna 
nära dessa, men som andel av den totala sysselsättningen utgör syssel-
sättningen i rotföretagen en något större andel i glesare regioner.58 
Skillnaderna är dock små; sysselsättningen i rot-företagen utgör 
cirka 4 procent av den totala sysselsättningen i storstadsregionerna, 
att jämföra med 6 procent av den totala sysselsättningen i avlägsna 
och mycket avlägsna landsbygdskommuner.59 Då rot-företagen allt-
så är något viktigare för sysselsättningen i avlägsna kommuner, bör 
det regionala perspektivet uppmärksammas vid ett upphävande av 
möjligheten till skattereduktion.  

 

Förslag: Upphäv skattereduktionen för rot-arbeten.  

 
57 Arbetsförmedlingen (2018). Diskussionen som följer beaktar inte effekterna av pandemin. 
58 Tillväxtanalys (2020 a). 
59 Tillväxtanalys (2020 b). 
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Taknivå och bas för rut-avdraget  

Rut-avdragen infördes 2007 och ger en nedsättning med 50 procent 
på arbetskostnaden för vissa tjänster i hus och hem. Stödet ges i form 
av en skattereduktion som tillsammans med skattereduktion för rot-
arbete får uppgå till 50 000 kronor per år. År 2018 fick cirka 
960 000 köpare reduktion för köp av rut-tjänster. Andelen av en in-
komstgrupp som nyttjar reduktionen ökar med inkomsten, och 
detsamma gäller summan som man får avdrag för. Till skillnad från 
rot-avdraget är det fler kvinnor än män som nyttjar rut-avdraget.  

Rut-avdraget är alltså en subvention som mest gynnar hög-
inkomsttagare, men till skillnad från rot handlar rut om enkla arbets-
uppgifter, något som efterfrågas i debatten om att öka sysselsätt-
ningen för utrikes födda och andra grupper med låg utbildning och 
kvalifikationer. De flesta bedömare menar att avdraget har ökat 
sysselsättningen i branschen, men storleksordningen på ökningen 
varierar beroende på definitioner och vilket scenario som används 
som jämförelse. 

Både Tillväxtanalys och Riksrevisionen har presenterat siffror 
över vilka som anställs i rutbranschen.60 Enligt Tillväxtanalys an-
ställer de rut-nischade företagen inte kortutbildade i högre utsträck-
ning än andra företag inom tjänstebranschen. Riksrevisionen visar 
att svenskfödda som börjar arbeta i ett rut-företag har högre syssel-
sättning än sin jämförelsegrupp, men de har inte i genomsnitt högre 
inkomster. För utrikesfödda som anställs i rut-företag är dock in-
komsteffekten större, vilket tolkas som att de utrikes födda har en 
sämre alternativ arbetsmarknad. Riksrevisionen visar också att en 
fjärdedel av alla som nyanställs inom rut-företagen är arbetskrafts-
invandrare från Europa, som därför inte kommer in i branschen från 
arbetslöshet eller sysselsättning i Sverige.61  

Precis som med skattereduktionen för rot-arbete är det svårt att 
beräkna hur många svarta arbetstillfällen som har omvandlats till vita 
i och med möjligheten till skattereduktion. Skatteverket bedömde 
2011 att nio av tio rut-arbeten var nya arbeten och att det tionde var 

 
60 Här bör noteras att de båda myndigheterna definierar rutbranschen på olika vis, vilket kan 
få betydelse för vilka företag som inkluderas i deras analyser. Tillväxtanalys studerar så kallade 
rut-nischade företag, där minst 10 procent av verksamheten kan kopplas till rut-tjänster. Riks-
revisionen å andra sidan studerar rutintensiva företag, där minst 50 procent av lönebeloppet 
utgörs av rutavdrag. 
61 Riksrevisionen (2020). Se också Rickne (2019).  

 



Skatter SOU 2020:46 

952 

ett som tidigare var svart.62 Det är alltså inte främst genom att om-
vandla svarta jobb till vita som rutavdraget bidrar till samhällseko-
nomin. 

Ett viktigare bidrag till statsfinanserna kommer av att effekten på 
köparnas arbetsutbud är relativt stor. Halldén och Stenberg har 
beräknat att det för gifta kvinnor finns en sysselsättningseffekt av 
att köpa hushållstjänster med rutreduktion som i intervallet 40 till 
80 timmar köpta rut-tjänster per år är proportionell mot antalet 
köpta tjänstetimmar. Sysselsättningseffekten avtar dock med fler 
timmar, de ser ingen ökad effekt på arbetsinkomsten av köp som 
motsvarar fler än 80 ruttimmar per år. För män finns inga tydliga 
ökningar av arbetsinkomsterna.63 Resultaten måste som författarna 
konstaterar förses med reservationer, bland annat vad avser orsaks-
sambandet; det kan vara så att ett högre rut-avdrag leder till högre 
arbetsutbud och högre inkomster, men det kan också vara högre 
inkomster som skapar utrymme för att köpa fler tjänster.  

Riksrevisionen studerar arbetsutbudseffekten med en liknande 
metod och finner att inkomsten från arbete bland köparna till rut-
tjänster har ökat med cirka 2,5 procent mer än för liknande hushåll 
som inte har köpt rut-tjänster. Detta syns främst bland de hushåll 
som har barn, vilka sammanlagt tar del av 44 procent av det totala 
avdragsbeloppet. Äldre över 66 år tar del av cirka en fjärdedel av det 
utbetalade beloppet, och för köpare över 56 år och för ensamstående 
finner man ingen ökning av arbetsutbudet. Riksrevisionen bedömer 
att hushållen i genomsnitt använder en fjärdedel av den frigjorda 
tiden för marknadsarbete.64 

Sammantaget bidrar rut-avdraget till en viss ökning av arbets-
utbud för vissa köpare, och det bidrar också till ökade inkomster för 
utrikes födda som får jobb i branschen. Det kan däremot anses ha 
låg träffsäkerhet i båda dessa dimensioner, då en stor del av köparna 
som nyttjar avdraget inte tillhör den grupp som ökar sitt arbetsutbud 
och en stor del av de anställda i branschen inte kommer från arbets-
löshet i Sverige. Dessutom tyder Halldén och Stenbergs studie på att 
den arbetsutbudseffekt som finns för kvinnor planar ut vid cirka 
80 timmars rut-subventionerade tjänster per år. 

 
62 Skatteverket (2011).  
63 Halldén och Stenberg (2015). 
64 Riksrevisionen (2020). 
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I rut-utredningens delbetänkande Fler ruttjänster och höjt tak för 
rutavdraget föreslås en höjning av taket för rutavdraget till 75 000 kro-
nor per person och år och en breddning av rutavdraget till att omfatta 
delvis andra tjänster än tidigare. Här föreslås att tvätt vid tvättinrätt-
ning, möblering av bostad, transport av bohag till loppmarknader 
och liknande samt enklare tillsyn av fritidshus i framtiden ska berät-
tiga till skattereduktion. Utredningen bedömer att dess förslag på 
kort sikt kommer att bidra till större spridning i disponibel inkomst 
men att sysselsättningseffekterna efter hand kommer att motverka 
detta, vilket gör att fördelningseffekterna är mer oklara på längre 
sikt. Den bedömer också att förslaget får en viss positiv effekt på jäm-
ställdheten.65 

För att komma till rätta med den låga träffsäkerheten gällande 
vilka som anställs i rutföretagen föreslår Tillväxtanalys att rutavdra-
get ska villkoras med avseende på vilka som anställs. Det kan dock 
leda till en risk för inlåsning i dessa branscher för grupper av låg-
utbildade utrikes födda kvinnor. För att rikta arbetsmarknadsinsat-
ser till denna grupp är det sannolikt effektivare med ingångsjobb som 
är generella för hela arbetsmarknaden och där stödet trappas ner.  

 

Bedömning: Rut-avdraget bör bevaras, men taknivån för möjlig-
heten till skattereduktion bör inte höjas och möjligheten bör inte 
heller utvidgas till att omfatta fler tjänster. 

 
65 SOU 2020:5. 
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29 Finansiering 

29.1 Inledning 

Till de normala förutsättningarna i offentliga utredningar hör ett 
någorlunda avgränsat problem, på vilket det efterfrågas en lösning. 
Denna lösning har ofta formen av en lagtext med kompletterande 
skrivningar, en konsekvensanalys, en uppskattning av påverkan på 
den offentliga budgeten och en finansiering, vilken ofta (men inte 
alltid) förutses ske ”inom ramen”, det vill säga genom en omdispo-
nering av existerande budgetmedel. Jämlikhetskommissionens upp-
drag skiljer sig väsentligt från denna normala form genom det breda 
mandat som har formulerats i kommissionens direktiv. Som fram-
gått av tidigare delar av betänkandet berörs ett stort antal politik-
områden, och det har inte varit möjligt att över hela linjen utveckla 
detaljerade förslag i enlighet med normalformen för utredningar. 
Åtskilliga förslag och rekommendationer kräver vidare utredningar, 
och kostnadsuppskattningar blir på sådana områden med nödvän-
dighet ungefärliga. 

De problem som Sverige står inför är dessutom av en sådan 
dignitet att det ter sig orealistiskt att de alla skulle kunna lösas bara 
genom en omdisponering av existerande budgetmedel. I kapitel 16 
konstaterades att den omfattande invandringen under senare decen-
nier på avgörande sätt har förändrat förutsättningarna för tidigare 
fattade beslut om överskottsmål och skattekvot. Överskottsmålet 
sattes en gång med hänvisning till demografiska prognoser som 
förutsåg en stark ökning av försörjningskvoten – andelen barn och 
äldre av befolkningen skulle växa i förhållande till den andel som är i 
arbetsför ålder. Genom invandringen efter sekelskiftet har den 
demografiska profilen i befolkningen förändrats radikalt; försörj-
ningskvoten förbättras med mellan 15 och 16 procent, när de utrikes 
födda inkluderas. En förutsättning för att denna gynnsamma situa-
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tion ska kunna utnyttjas är emellertid att de utrikes födda, jämte 
grupper av inrikes födda som av olika anledningar varken arbetar 
eller studerar, integreras i arbetskraften i den utsträckning som är 
möjlig. Den svenska arbetsmarknaden har dock, i ett internationellt 
perspektiv, högt ställda krav på kvalifikationer hos arbetskraften, 
vilket kräver utbildningsinvesteringar.1 I avsaknad av sådana inve-
steringar föreligger risker för kostnader av annat slag – utebliven 
ekonomisk tillväxt, ökat beroende av transfereringssystem och 
sociala konflikter. 

Analysen i kapitel 16 visade att Sverige med historiska tillväxt-
siffror uppfyller stabilitets- och tillväxtpaktens krav med ett offent-
ligt underskott på omkring 2/3 procent av BNP, vilket är 1 procent 
lägre än dagens överskottsmål på 1/3 procent, en skillnad som 
i dagsläget motsvarar drygt 50 miljarder kronor. Om man därutöver 
tillåter sig att variera skattekvoten, blir handlingsfriheten ännu 
större. Sedan sekelskiftet har skattekvoten sjunkit med närmare 
6 procent av BNP, motsvarande cirka 300 miljarder kronor i dags-
läget.  

Kostnaden för de förslag som presenteras i detta betänkande 
ligger sammantaget långt under de gränser som sätts av restriktioner 
på rimligt skatteuttag och skuldsättning, och kommissionen föreslår 
inte heller att detta handlingsutrymme ska utnyttjas. Finansieringen 
av prioriterade utgifter sker i stället huvudsakligen genom omdispo-
sitioner och avveckling av vissa skatteutgifter. Om man av någon 
anledning inte accepterar dessa finansieringsförslag, finns skattehöj-
ningar eller ett ökat underskott som alternativ. 

Som framgått av tidigare kapitel är flera förslag öppna i den 
meningen att ambitionsnivån kan varieras efter politiska preferenser, 
vilket i så fall fordrar antingen höjda skatter eller ett ökat offentligt 
underskott utöver de omallokeringar som föreslås. De lösnings-
förslag som hänskjutits till vidare utredning kommer också att kräva 
skattehöjningar eller lånefinansiering om de förverkligas. 

Pandemin har radikalt förändrat förutsättningarna för folkhus-
hållet och de offentliga finanserna. Både skattekvot och överskotts-
mål kommer att behöva omprövas i grunden. Det är dessutom så att 
förutsättningarna för en del av de analyser som har gjorts under 
utredningens arbete har förändrats av pandemins verkningar. Med 
de tids- och resursramar som har gällt för kommissionens arbete har 

 
1 Se rapporter från Arbetsmarknadsekonomiska rådet 2017 och 2018 för en diskussion av detta. 
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det inte desto mindre tett sig naturligt att presentera en finansier-
ingsdiskussion som om förutsättningarna vore oförändrade. 

I nästa avsnitt skisseras de dominerande problemen i samhället 
och de resursinsatser som kommissionen bedömer som nödvändiga 
för att hantera dem. I det följande avsnittet anvisas några finansier-
ingsmöjligheter, som huvudsakligen bygger på förändringar inom 
befintliga budgetramar. Därnäst görs en mer detaljerad genomgång 
av de uppskattade kostnaderna för de förslag som har presenterats i 
tidigare kapitel. 

29.2 De dominerande problemen 

Som framgått kan de dominerande ojämlikhetsproblemen knytas till 
tre huvudområden: utbildning, boende och ett antal knutna till social-
försäkringar och välfärdstjänster. Samtliga är i varierande utsträckning 
knutna till migrationen. Att problemen är stora kan i budgettermer 
uttryckas som att investeringar på 10 miljarder kronor eller mer 
förefaller nödvändiga.  

Utbildning 

På utbildningsområdet handlar det framför allt om att fånga upp 
dem som av olika anledningar inte har nått erforderlig kunskapsnivå 
inom det ordinarie skolsystemet – svenskfödda med ofullbordad 
grundskola eller gymnasieskola, eller utrikes födda som kommit 
efter normal skolstart och inte hunnit tillägna sig vad som krävs för 
etablering och utveckling på arbetsmarknaden. Här finns också 
vuxna som är etablerade på arbetsmarknaden men som har behov av 
att komplettera sin utbildning. Behoven är alltså stora av flera an-
ledningar – skolans försämrade arbetsmiljö och sviktande resultat, 
det stora inflödet av barn och unga med utländsk härkomst och en 
ökad förändringstakt i arbetslivet. 

Grundskolan kostade år 2018 drygt 120 miljarder kronor, gym-
nasieskolan drygt 40 och den kommunala vuxenutbildningen 5,6 mil-
jarder kronor.2 Kostnaden per elev i grundskolan uppgick år 2018 till 
drygt 115 000 kronor och på gymnasiet till 126 000 kronor. Kostna-

 
2 SCB (2019 i). 
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den per heltidsstuderande i den kommunala vuxenutbildningen upp-
gick år 2018 till 49 400 kronor. 

Huvuddelen av den kostnadsökning som motiverar extra investe-
ringar kan knytas till de utrikes födda som inte kommer tillräckligt 
tidigt i livet för att omfattas av hela den normala skolgången. De barn 
som kommer till Sverige före skolåldern eller föds i Sverige klarar sig 
överlag väl, men svårigheterna ökar successivt med ökande ålder vid 
ankomsten.3 Knappt 15 procent av barn och ungdomar mellan 5 och 
19 år är utrikes födda, med varierande vistelsetid i landet. Det totala 
antalet asylsökande har dock minskat kraftigt sedan 2015 och ligger 
i nuläget på nivån 20 000–25 000, varav omkring en fjärdedel enligt 
Migrationsverkets bedömning får bifall.4  

Till denna grupp kommer utrikes födda som har kommit till 
Sverige i vuxen ålder och som har för svag utbildningsbakgrund och 
otillräckliga kunskaper i svenska för att hitta en plats på arbetsmark-
naden. Detta är en ny grupp inom vuxenutbildningen, som ställer 
helt andra krav på organisation och genomförande av verksamheten. 
Den typiska studenten inom vuxenutbildningen har traditionellt 
varit personer som behövt komplettera i några ämnen för att få ett 
fullständigt gymnasiebetyg, men gruppen utrikes födda behöver i 
många fall stärka sina kunskaper på ett mer fundamentalt plan, vid 
sidan av studier i svenska för invandrare, som redan är en stor post i 
vuxenutbildningens budget. 

Dessutom finns en kategori svenskfödda ungdomar som av olika 
anledningar har lämnat grundskolan utan fullständigt betyg. Ibland 
har det berott på att de inte fått de extra stödinsatser som de behövt 
och som de är berättigade till.5  

Att bedöma vilka ökningar av den totala utbildningsbudgeten 
som är motiverade mot bakgrund av de förändrade förutsättningarna 
är av flera anledningar vanskligt:  

 
3 Se kapitlen 8 och 17. 
4 Migrationsverket (2020).  
5 Högsta förvaltningsdomstolen har i en dom meddelad i februari 2020 beslutat att en indivi-
duell bedömning av stödbehov krävs och att budgetrestriktioner inte kan användas som argu-
ment för att sätta ned eller neka tilläggsbelopp (HFD dom 1320-19, 2020-02-17). 
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 Utbildningsbudgeten har expanderat under senare år men i stort 
sett följt utvecklingen av bruttonationalprodukten (8,2 procent 
av BNP både 2014 och 2018)6. I OECD:s jämförelser mellan 
medlemsländernas utbildningsbudgetar ligger Sverige dock först 
på femtonde plats.7  

 Extra stödinsatser i grundskolan behövs som framgått ovan både 
för den stora grupp av utrikesfödda som har kommit till landet 
efter skolstart och för en kategori svenskfödda som med extra 
stöd skulle kunna få åtminstone att fullständigt grundskolebetyg. 
Särskilda, geografiskt definierade, insatser är motiverade också i 
de områden som rubriceras som utsatta. Detta bör ingå i en 
allmän förstärkning av den offentliga närvaron i dessa områden. 
I förstärkningen av grundutbildningen ingår också läromedels-
granskning, utbyggd yrkesvägledning för att motverka köns-
stereotypa yrkesval och åtgärder för att stärka lärarprofessionen. 
Skönsmässigt har dessa kostnader uppskattats till 5 procent av 
nuvarande budget, det vill säga 6 miljarder kronor. 

 En kraftig expansion av vuxenutbildningen behövs för att kunna 
erbjuda utrikes födda med otillräckliga kunskaper både komplet-
teringar i baskunskaper och undervisning i svenska. En fördubb-
ling framstår som rimlig (6 miljarder kronor). 

 Kommissionen förordar på sikt obligatorisk förskola från 3 års 
ålder (1,5 miljarder kronor). Denna expansion skulle dock kunna 
kopplas budgetmässigt till den fortsatta utvecklingen av barn-
bidraget, om man så önskar. 

 För att bidra till kompetensutvecklingen i yrkeslivet förordas ett 
införande av kompetenskonton med den konstruktion som skis-
serades i kapitel 17. Kostnaden kan uppskattas till 2 miljarder 
kronor. 

 Kulturskolorna spelar en viktig roll som komplement till den ordi-
narie skolan. En mer aktivt uppsökande kulturskola kan motivera 
ett påslag på 0,2 miljarder kronor. 

Kostnaden för dessa åtgärder adderar sig till drygt 15 miljarder kronor.  
 

6 Prop. 2019/20:1, utgiftsområde 16, tabell 2.3. 
7 OECD (2019 a), diagram C.2.1. Jämförelsen avser 2016, det senaste år för vilket jämförbara 
data är tillgängliga. Det bör noteras att OECD har en annan definition av utbildningsinstitu-
tioner än vad som tillämpas i budgetpropositionen. 
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Bostadsförsörjningen 

Problemen inom det bostadspolitiska området har många orsaker, 
men enkelt sammanfattat kan konstateras att befolkningen vuxit 
snabbt under några decennier, samtidigt som bostadsbyggandet har 
varit svagt och ojämnt. Det är framför allt tillgången på billiga hyres-
lägenheter som är otillräcklig. Nyproduktionen har varit inriktad på 
det ägda boendet för familjer med förhållandevis god ekonomi, och 
en del av det tidigare hyresbeståndet har dessutom omvandlats till 
bostadsrätter. Mycket stora investeringar i nya lägenheter och för-
bättrat utnyttjande av det befintliga beståndet krävs för att råda bot 
på situationen. För att åstadkomma en signifikant ökning av ny-
produktionen torde knappt 10 miljarder kronor krävas enligt den 
beräkning som presenterats i avsnitt 20.3.1. 

Socialförsäkringar och välfärdstjänster 

Inom socialförsäkringssektorn finns en rad mer eller mindre sam-
manhängande problem, som dessutom i vissa fall är kopplade till de 
ovannämnda problemen med utbildning och bostad. De förslag som 
presenterats i tidigare kapitel – graviditetspenning, föräldraförsäk-
ring, arbetsförmågeutredningar och andra – är fler till antalet men 
var för sig mindre. Förändringar av arbetslöshetsförsäkringen och 
övergång till historiskt beräknad sjukpenninggrundande inkomst 
kan leda till utgiftsökningar, men här beror utfallet helt på konstruk-
tionen. Projektbudgeten avseende sociala investeringar har i kapi-
tel 27 föreslagits till 2 miljarder kronor. Sammanlagt torde förslagen 
inom den sociala sektorn kunna rymmas inom en ram på omkring 
5 miljarder kronor.  

Sammanfattning 

Sammantaget ligger kostnaderna för förslagen i intervallet 30 till 
40 miljarder kronor. Det är alltså den undre gränsen för den finan-
siering som krävs, och kommissionen har ålagt sig restriktionen att 
denna finansiering så långt möjligt ska ske inom existerande utgifts-
ramar. 
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29.3 Finansiering – översikt 

Även om budgetmedel i normalfallet inte är öronmärkta för vissa 
utgifter, kan det vara motiverat att i detta sammanhang göra kopp-
lingar mellan förslag som medför ökade utgifter och finansierings-
alternativen. Sålunda kopplas i det följande förstärkningarna av de 
sociala försäkringssystemen och andra åtgärder inom den sociala 
sektorn till en effektivisering av fördelningspolitiken, ökade subven-
tioner till byggandet av billiga hyreslägenheter till en avveckling av 
rot-avdraget och åtgärder som syftar till utbildning och etablering på 
arbetsmarknaden av asyl- och anhöriginvandrare till en temporär 
omdisposition av biståndsbudgeten. 

Effektivare fördelningspolitik 

Som framgått av kapitel 28 är sänkt mervärdesskatt på livsmedel ett 
ineffektivt sätt att gynna barnfamiljer och låginkomsthushåll. Den 
sänkta matmomsen kommer alla hushåll till del, och subventionen 
läcker dessutom i viss utsträckning till producenterna av livsmedel. 
Det finns ett betydande utrymme för en effektivisering av fördel-
ningspolitiken genom en kombination av riktade åtgärder. 

Även om den analys som har genomförts av Riksrevisionen får 
ses som ett räkneexempel, finns utrymme för att genom att överväga 
andra kombinationer av åtgärder höja effektiviteten ytterligare. En 
besparing på 10–12 miljarder kronor måste därför ses som en försik-
tig uppskattning. 

En förändring av momssatsen på livsmedel bör på sikt leda till en 
förändring också för hotell-, restaurang och cateringbranscherna för 
att undvika gränsdragningsproblem, men i rådande läge är detta svårt 
att motivera. Denna förändring kan om den genomförs förväntas ge 
ytterligare skatteintäkter.  
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Avveckling av rot-avdraget 

Som framgått av diskussionen i föregående kapitel är argumenten för 
att behålla rot-avdraget i nuläget svaga.  

 Subventionen infördes ursprungligen som ett konjunkturinstru-
ment men permanentades på oklara grunder. Något behov av ett 
allmänt branschstöd till byggsektorn är svårt att se. 

 Den utnyttjas för en rad ändamål som inte bidrar till att öka den 
tillgängliga bostadsarean – renovering av fullt funktionsdugliga 
bostadsytor och andra ingrepp som inte bidrar till att öka boytan. 
Med en omallokering av resurserna till nybyggnad av hyreslägen-
heter lämnas ett bättre bidrag till lösandet av bostadskrisen. 

 Subventionen kommer huvudsakligen medel- och höginkomst-
tagare till del. En väsentlig del av de projekt som i dag beviljas 
avdrag skulle utföras även utan stöd. 

 Om resurserna överförs till andra stödformer, kommer den fri-
gjorda arbetskraften att kunna beredas sysselsättning i annan 
verksamhet. 

 Argumentet att subventionen bidrar till att minska svartarbetet i 
landet vilar på svaga grunder. 

Skatteutgiften för rot-avdraget uppgår till omkring 10 miljarder kronor. 

En temporär omdisposition av biståndsbudgeten 

Den svenska biståndspolitiken har i dag ett volymsmål motsvarande 
1 procent av bruttonationalinkomsten (BNI). I budgeten för 2020 
uppgår beloppet till 52,1 miljarder kronor.8 Enprocentsmålet är själv-
påtaget. Ett åtagande som Sverige formellt har gjort i ett internatio-
nellt sammanhang är att det internationella biståndet ska uppgå till 
0,7 procent. Detta beslöts inom EU år 2004 av de då 15 medlems-
länderna.9 
  

 
8 BP 2020, utgiftsområde 7, tabell 2.1. 
9 För dessa och följande uppgifter, se OECD (2002).  
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Bakgrunden till enprocentsmålet var ett förslag från Kyrkornas 
världsråd 1958. Förslaget avsåg ursprungligen det totala resursflödet 
från både offentliga och privata källor, men då givarländernas reger-
ingar inte har någon kontroll över det privata flödet, övergick man 
så småningom till målet 0,7 procent för det offentligt beslutade flö-
det. De flesta OECD-länder har successivt antagit detta mål – USA 
och Schweiz är undantag – men i verkligheten ligger flödena långt 
från målet. Bland OECD:s medlemsländer som samarbetar om ut-
vecklingspolitiken, de så kallade DAC-länderna, är det bara de skan-
dinaviska länderna, Storbritannien och Luxemburg som lever upp till 
målet. Genomsnittssiffran är 0,31 procent.10  

Under det dryga halvsekel som har gått sedan diskussionen 
inleddes har de globala resursflödena förändrats i grunden. Både 
direktinvesteringar och privata överföringar från enskilda migranter 
till hemländerna, så kallade remitteringar, har vuxit kraftigt och är nu 
var för sig väsentligt större än den offentliga biståndsbudgeten.11 
Remitteringarna var på global nivå år 2018 mer än dubbelt så stora 
som det offentliga biståndet.12 Remitteringarna från Sverige upp-
skattades till 0,4 procent av den svenska bruttonationalprodukten 
år 2018.13 

När flödet av migranter från utvecklingsländer till industriländer 
började öka, valde många industriländer att bokföra en del av kost-
naderna för denna immigration under biståndsbudgeten. Detta ledde 
OECD:s biståndsorgan DAC att utveckla normer kring vilka kost-
nader som får registreras på detta sätt.14 Huvudregeln är att kostna-
der som hänförs till det första årets vistelse i immigrationslandet 
med vissa undantag för föras upp på biståndsbudgeten. Det gäller 
dock inte kostnader som avser etablering inför en eventuell kom-
mande bosättning i landet. I enlighet med denna definition beräknas 
Sverige år 2020 använda 2,3 miljarder kronor från biståndsbudgeten 
för asylanknutna utgifter. 
  

 
10 Statistik från oecd.org/dac/. 
11 http://www.oecd.org/dac/financing-sustainable-development/development-finance-standards/ 
beyond-oda.htm.  
12 Ibid. 
13 Data från Världsbanken, Migration and Remittances Data: https://www.worldbank.org/en/ 
topic/migrationremittancesdiasporaissues/brief/migration-remittances-data. 
14 OECD (2017 e).  
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OECD:s klassifikation avser som framgått det genuint inter-
nationella resursflödet via officiella kanaler. Utgifterna för etabler-
ing, utbildning och kompetensutveckling hos migranterna är med-
vetet inte inkluderade. Ettårsgränsen har valts med detta i åtanke; 
mycket få asyl- och anhöriginvandrare är etablerade inom ett år från 
ankomsten.  

När man ska bedöma vad som ska kunna anses som internatio-
nellt utvecklingssamarbete, är det naturligt att anlägga ett brett per-
spektiv. Flyktinginvandringen är inte planerad och efterfrågad på det 
sätt som arbetskraftsinvandringen är utan vilar huvudsakligen på 
humanitära bevekelsegrunder. Det framstår också som högst rimligt 
att beakta vad som händer även efter ett år i mottagarlandet. Vissa av 
migranterna kommer att återvända efter ytterligare något år, kanske 
när en väpnad konflikt i hemlandet har bilagts, och har då på olika 
sätt ökat sin kompetens genom skolgång eller yrkesutbildning. Vissa 
stannar längre, och några etablerar sig permanent i det nya landet 
eller söker sig till ett annat EU-land. Detta resulterar som framgått i 
remitteringar, som alltså indirekt är ett resultat av mottagandet och 
etableringen i det nya hemlandet. Vissa etablerar sig som företagare 
i det nya landet och utnyttjar sina nätverk i ursprungslandet för att 
utveckla handelsutbytet mellan länderna.15 Vad nettoeffekten av 
detta blir kan inte anges med någon rimlig säkerhet, men den bör 
vägas in kvalitativt när det övergripande målet för bistånds- och 
migrationspolitiken ska bestämmas. 

När biståndsbudgeten har vuxit i takt med den ökande brutto-
nationalinkomsten, har Sverige valt att i växande utsträckning föra 
över resurser till internationella organisationer. Det är svårt att gene-
rellt värdera effektiviteten hos dessa organisationer jämfört med det 
bilaterala biståndets, men en odiskutabel effekt är att Sveriges kon-
troll över hur medlen används är mycket begränsad.16 

Mot denna bakgrund är det enligt kommissionens mening rimligt 
att justera biståndsmålets formulering. Med en målnivå på 0,7 pro-
cent av bruttonationalinkomsten skulle Sverige uppfylla det inter-
nationella åtagande som gjordes inom EU 2004 och samtidigt behålla 
en tätplacering i det internationella biståndet. De frigjorda 0,3 pro-
centen skulle då kunna utnyttjas till att säkerställa en bättre funge-
rande mottagnings- och etableringsprocess. Nettoeffekten på re-

 
15 För en översikt, se Klinthäll m.fl. (2016). 
16 För en allmän diskussion av enprocentsmålet, se Anell (2017). 



SOU 2020:46 Finansiering 

965 

sursflödet till ursprungsländerna är svår att uppskatta, men flödet av 
finansiellt kapital och humankapital genom återinvandring, kombi-
nerat med ett ökat handelsutbyte, är sammantaget betydande. 

Biståndsmålet på 1 procent av BNI resulterar för år 2020 i 52,1 mil-
jarder kronor. Med ett mål på 0,7 procent frigörs 0,3 procent av BNI, 
eller 15,6 miljarder kronor. Eventuellt kan de redan anvisade 2,3 mil-
jarder kronorna räknas in i detta belopp, eller också följer man 
OECD:s definition. 

Övergången måste självfallet göras med bibehållen respekt för in-
gångna avtal. Det bör också understrykas att den kraftsamling som 
krävs för att höja utbildningsnivån hos de utrikes födda är temporär, 
eftersom inflödet nu är väsentligt lägre än under mitten av 2010-talet. 
Det finns alltså förutsättningar för att återgå till 1-procentsmålet i 
framtiden, om det då finns en politisk majoritet för detta. Eventuellt 
kan man ange en preliminär tidplan för återgången i beslutet.  

 

Förslag: Justera temporärt målet för det internationella biståndet 
till 0,7 procent av bruttonationalinkomsten, i enlighet med Sveriges 
internationella åtagande. Utnyttja de frigjorda 0,3 procenten för 
att säkerställa en bättre fungerande mottagnings- och etablerings-
process i landet. 

 
Sammantaget frigör ovanstående tre förslag lågt räknat 40 miljarder 
kronor. 

29.4 Detaljerad beskrivning 

Nedan följer en mer detaljerad presentation av uppskattade kostnader 
respektive intäkter knutna till förslagen. Beloppen anges i miljarder 
kronor. Endast de förslag som leder till mer än marginella utgifts-
ökningar är inkluderade i sammanställningen. Vissa svårbedömda 
förslag inkluderas för tydlighetens skull, men utan beräkning. 
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Utbildning 

Tabell 29.1 Budgeteffekter av kommissionens förslag på utbildningsområdet  

Miljarder kronor  

Förslag Utgiftsökning Utgiftsminskning 
alt. intäktsökning 

Förstärkning av grundskolan  
(stöd till elever med särskilda behov m.m.) 

6  

Utbyggd studie- och yrkesvägledning 0,1  
Stärkt lärarprofession 0,3  
Nedskrivet studielån 0,3  
Läromedelsgranskning 0,1  
Skärpt tillsyn* 0,2  
Obligatorisk förskola** 1,5  
Utbyggd vuxenutbildning 6  
Kompetenskonton 2  
Kulturskolor, nya elever 0,2  
Summa 16,7  

Not: * Avser en 50-procentig ökning av Skolinspektionens budget. ** Avser belastning vid full utbyggnad. 

Arbetsliv 

Tabell 29.2 Budgeteffekter av kommissionens förslag på arbetslivsområdet  

Miljarder kronor 

Förslag Utgiftsökning Utgiftsminskning 
alt. intäktsökning 

Arbetsmiljöverket, utvecklad tillsyn* 0,3  
Summa 0,3  

Not: * Avser en 50-procentig ökning av verksamheten. 
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Mottagande och integration 

Tabell 29.3 Budgeteffekter av kommissionens förslag på integrationsområdet  

Miljarder kronor  

Förslag Utgiftsökning Utgiftsminskning 
alt. intäktsökning 

Mottagning under asyltiden: mottagande-
utredningens alternativa förslag 

0,4  

Höjd dagersättning för asylsökande 0,3  
Studiehandledning på modersmål m.m. 0,2  
Förbättrad arbetsmarknadspolitik för nyanlända* 3  
Summa (minimibehov) 3,9  

Not: * Uppskattat minimibehov. 

Bostäder och grannskap 

Tabell 29.4 Budgeteffekter av kommissionens förslag på bostadsområdet  

Miljarder kronor  

Förslag Utgiftsökning Utgiftsminskning 
alt. intäktsökning 

Bättre boende för låginkomsthushåll 9,8  
Statlig hyresgaranti 0,3  
Summa 10,1  

Regionala frågor 

Endast marginella utgiftsförändringar förutses. 

Konsumentpolitik 

Endast marginella utgiftsförändringar förutses. 
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Hälso- och sjukvård 

Tabell 29.5 Budgeteffekter av kommissionens förslag  
på hälso- och sjukvårdsområdet  

Miljarder kronor  

Förslag Utgiftsökning Utgiftsminskning 
alt. intäktsökning 

Nationellt register för barnhälsovård   
Tidig information vid graviditet   
Områdesansvar för barnsjukvård   
Kommunalt förebyggande av spelmissbruk   
Summa för områdets åtgärder 0,5  

Transfereringar – barn och familj 

Tabell 29.6 Budgeteffekter av kommissionens förslag 
på transfereringsområdet – barn och familj 

Miljarder kronor  

Förslag Utgiftsökning Utgiftsminskning 
alt. intäktsökning 

Utökad graviditetspenning 0,2  
Sjukpenning för gravida*   
Ny modell för föräldrapenning** 0,3  
Tillfällig föräldrapenning, takhöjning m.m. 0,3  
Summa 0,8  

Not: * Svårbedömd budgetpåverkan. ** Långsiktig utgiftsökning. 

Arbetsrelaterade trygghetssystem 

Tabell 29.7 Budgeteffekter av kommissionens förslag  
om arbetsrelaterade trygghetssystem  

Miljarder kronor  

Förslag Utgiftsökning Utgiftsminskning 
alt. intäktsökning 

Obligatorisk arbetslöshetsförsäkring* osäker  
Obligatoriska arbetsförmågeutredningar* osäker  
Summa Svårbedömd  

Not: * Svårbedömd budgetpåverkan. 
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Kriminalpolitik 

Endast marginella kostnadsförändringar förutses. 

Institutionella frågor 

Tabell 29.8 Budgeteffekter av kommissionens förslag  
på det institutionella området  

Miljarder kronor  

Förslag Utgiftsökning Utgiftsminskning 
alt. intäktsökning 

Sociala investeringar, analysmyndighet 0,1  
Sociala investeringar, anslag att fördela  1,9  
Ny maktutredning 0,1  
Summa 2,1  

Skatteområdet och övrig finansiering 

Tabell 29.9 Budgeteffekter av kommissionens förslag  
på skatte- och finansieringsområdena 

Miljarder kronor  

Förslag Utgiftsökning Utgiftsminskning 
alt. intäktsökning 

Reformerad livsmedelsmoms (netto)  15 
Restaurang och catering*  (1–2) 
Reformerade regler för fåmansföretag**  osäker 
Avveckling av rot-avdrag  10 
Omallokering bistånd  15,6 
Summa  40,6 

Not: * Genomförs först på längre sikt. ** Osäker intäktsökning. 
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Totalsammanställning 

Tabell 29.10 Budgeteffekter av kommissionens samtliga förslag  

Miljarder kronor  

Summerade utgifter resp. intäkter Belopp 

Summa ökade utgifter 34 
Summa ökade intäkter alt. minskade utgifter 40 
Netto 6 
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30 Framåtblick 

Avsikten med detta kapitel är att i all korthet diskutera några fak-
torer som kan påverka utvecklingen av jämlikheten på längre sikt. 
Några välgrundade prognoser går knappast att göra, och detta är inte 
heller syftet. En rimlig ambition är att identifiera faktorer som bör 
bevakas ur ett jämlikhetsperspektiv. 

30.1 Demografi 

Variationer i fertiliteten 

Demografiska framskrivningar präglas under normala omständig-
heter av hög stabilitet vad gäller den del av befolkningen som redan 
är född. I utvecklade länder är mortaliteten låg, och förväntad åter-
stående livslängd kan beräknas med förhållandevis hög precision. 
Nativiteten, och på sikt också den fullbordade fertiliteten, kan emel-
lertid svänga snabbt till följd av mer eller mindre oförutsedda poli-
tiska händelser. I slutet av andra världskriget och åren därefter föd-
des det ovanligt många barn i Sverige; födslar som uppskjutits under 
kriget blev nu av i den relativa trygghet som inträdde. Sådana pucklar 
i befolkningsökningen återkommer sedan i utjämnad form, när bar-
nen och så småningom barnbarnen når fertil ålder. Mycket snabba 
förändringar i fertiliteten uppträdde också efter shahregimens fall i 
Iran 1979 och kommunistregimernas fall i Östeuropa 1989.1 Konse-
kvenserna av dessa variationer kan bli helt olika, beroende på sociala 
strukturer, förväntningar hos befolkningen och andra faktorer. 
  

 
1 Erfani & McQuillan (2008), Sobotka, T. (2003/4). 



Framåtblick SOU 2020:46 

972 

Av relevans för den ekonomiska jämlikheten är att dessa sväng-
ningar, med åtföljande variationer i kohorternas storlek under 
många decennier framöver, kan få makroekonomiska konsekvenser. 
Förklaringen är att människors utbyte med det omgivande samhället 
varierar systematiskt med var man befinner sig i livscykeln. Som 
vuxen i förvärvsaktiv ålder bidrar man genomsnittligt med mer re-
surser än man förbrukar, medan det motsatta förhållandet gäller för 
barn och äldre. Produktiviteten hos de förvärvsaktiva är också för 
det stora flertalet som högst i mitten av arbetslivet. Exempel på kon-
sekvenser som sådana förändringar kan få är:2 

 En hög andel av befolkningen i förvärvsaktiv ålder bidrar till den 
ekonomiska tillväxttakten. 

 En hög andel i medelåldern påverkar sparandet positivt. 

 Investeringarna varierar på liknande sätt men påverkas också av 
andelen unga vuxna och möjligen också andelen yngre pensionärer. 

 Budgetsaldot försvagas om den beroende delen av befolkningen 
är stor. 

Utifrån dessa stiliserade fakta kan man dra slutsatser om fördel-
ningspolitikens förutsättningar. Vad utfallet i praktiken blir är dock 
en öppen fråga, eftersom det också beror på graden av politisk mobi-
lisering inom olika berörda grupper och andra faktorer. 

För Sveriges vidkommande är två faktorer av särskild betydelse: 
förvärvsintensiteten i åldersgrupperna 20–64 år och förvärvsintensi-
teten bland äldre. På den senare punkten finns konstaterats tidigare 
i betänkandet positiva signaler om arbete högre upp i åldrarna base-
rade på varierande kombinationer av arbetsinkomster och pension.  

Den andra faktorn beror starkt av hur väl man lyckas med integ-
rationen. En prognos över försörjningskvoten under det närmaste 
halvseklet visas i tabell 30.1.  

 
2 Lindh (2003). 
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Tabell 30.1 Den demografiska försörjningskvotens utveckling 1990–2070 

Utfall 1990–2010 och prognos för 2020–2070 

År Yngre Äldre Totalt 
1990  0,43  0,31  0,73  
2000  0,41  0,29  0,70  
2010  0,40  0,32  0,71  
2020  0,41  0,36  0,77  
2030  0,41  0,39  0,80  
2040  0,41  0,42  0,83  
2050  0,41  0,43  0,85  
2060  0,43  0,48  0,90  
2070 0,42  0,47  0,89  

Not: Den totala demografiska försörjningskvoten beräknas som summan av antalet personer 0–19 år 
och antalet personer 65 år eller äldre, dividerat med antalet personer i åldern 20–64 år. 
Källa: SCB (2019), Statistiska meddelanden BE 18 SM 2001. 

 
 

Det bör understrykas att siffrorna i tabellen avser den demografiska 
försörjningskvoten, som bygger på rena befolkningsuppskattningar. 
Av tabellen framgår att försörjningskvoten under decennierna kring 
sekelskiftet förändrades i gynnsam riktning men att befolkningens 
åldrande från 2020 och framåt förväntas dominera bilden. Tabellen 
illustrerar betydelsen av framgång med integrationsansträngningarna 
för att hålla nere den beroende delen av befolkningen. 

Infektionssjukdomar 

Historiskt har infektionssjukdomar spelat stor roll för befolknings-
utveckling, tillväxt och maktrelationer.3 Digerdöden vid 1300-talets 
mitt är ett extremt exempel, då omkring en tredjedel av Europas 
befolkning beräknas ha dött under några få år.4 Den spanska sjukan 
var en pandemi som drabbade världen 1918–1920 med ovanligt hög 
dödlighet i yngre åldrar, 20 till 40 år. Vilken omfattning och vilken 
mortalitetsprofil som covid-19-pandemin kommer att få kan inte av-
göras i nuläget, men det mesta tyder på att äldre drabbas i höge ut-
sträckning än yngre och medelålders. Mortaliteten är av allt att döma 
också väsentligt lägre. 

 
3 McNeill (1976). 
4 Uppskattningarna varierar inom ett brett intervall. 
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Fördelningskonsekvenser av dessa svåra utbrott finns på flera 
plan. Digerdöden fick så stora effekter att det blev brist på arbets-
kraft. I Europa ledde det till ökade reallöner och en demografisk 
återhämtning, även om det tog lång tid. I Västasien skedde ingen så-
dan anpassning, vilket ledde till en bestående minskning av befolk-
ningen.  

Erfarenheterna från tidigare kriser talar annars för att svagare 
grupper drabbas hårdare. Det är ännu osäkert om personer med lägre 
inkomster, med kortare utbildning, med utländsk bakgrund och 
utan en fast förankring på arbetsmarknaden har större risk att smit-
tas (initialt var det inte så), men om de drabbas, kommer de med all 
sannolikhet drabbas hårdare på grund av en generellt sett högre sår-
barhet till följd av andra hälsoproblem och riskexponeringar. De 
riskerar också att drabbas hårdare av bieffekterna av de olika åtgärder 
som vidtas. Även om åtgärder sätts in för att skydda dem som har 
svaga skyddsnät, är det rimligt att tro att om den kris som världen 
nu är inne i leder till en allmän lågkonjunktur, får den också mer 
långsiktiga effekter på ojämlikhet i villkor och inkomster. Allt detta 
bör enligt kommissionens mening följas noga efteråt, kanske i form 
av ett nytt välfärdsbokslut. 

Men ett flertal åtgärder som vidtagits för att mildra konsekven-
serna av pandemin verkar i motsatt riktning. Förändringar av a-kassan 
med syfte att underlätta inträde är ett tydligt exempel, men det finns 
andra. Här vore det kanske av vikt att diskutera framför allt de in-
stitutionella förändringar som görs. Regeringen har fått mandat att 
stänga skolor, Socialstyrelsen fått utökade uppgifter, med mera. 
Liksom det finanspolitiska ramverket blev ett av flera bestående re-
sultat av 1990-talskrisen på den institutionella nivån, finns det an-
ledning att tro att en del av de förändringar som nu i snabb takt har 
beslutats också kan vara början på en förändring i riktning mot ökat 
statligt ansvarstagande för att säkerställa likvärdiga förhållanden i 
olika regioner och kommuner. En del av dessa förändringar kan på 
sikt tänkas leda till mer jämlika villkor i linje med vad kommissionen 
på flera ställen har argumenterat för. 
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Migration 

De största variationerna i Sveriges befolkningstal torde dock i nutid 
inte uppkomma vare sig till följd av snabba förändringar i fertiliteten 
eller större utbrott av infektionssjukdomar utan på grund av migration. 
Sedan år 2009 har uppehållstillstånd beviljats omkring 100 000 per-
soner eller mer. Under 2015, då immigrationen till Sverige kulmi-
nerade, beviljades drygt 150 000 personer uppehållstillstånd.5 Detta 
kan ställas i relation till att en normal kohort i Sverige under senare 
decennier har omfattat omkring 100 000 personer och att antalet 
döda har legat omkring 90 000. Samtidigt har det skett en betydande 
utvandring. Nettot av alla dessa förändringar – ökningen av folk-
mängden – var nära noll vid mitten av 1990-talet, men nådde 20 år 
senare en topp på omkring 140 000 personer. Svängningarna har 
alltså varit betydande under en relativt kort tidsrymd. 

På allmänna grunder finns det ingen anledning att tro att driv-
krafterna bakom migrationen skulle försvagas framgent. Försörj-
ningskriser, väpnade konflikter eller helt enkelt föreställningen – 
korrekt eller felaktig – att möjligheterna att skapa sig ett bättre liv är 
större i rikare länder kommer under överskådlig tid att locka männi-
skor i olika delar av världen att söka migrera. Detta blir alltså av allt 
att döma en bestående utmaning, sedan effekterna av den rådande 
pandemin har klingat av. Den reala effekten på folkmängden blir 
naturligtvis beroende av det politiska svaret på flyktingströmmarna 
på EU-nivå och i Sverige. Vad sedan effekten blir på jämlikheten och 
fördelningspolitikens förutsättningar beror i hög utsträckning på 
migrationens karaktär. 

30.2 Klimat och ekologi 

Natur och klimat bildar de grundläggande förutsättningarna för 
mänskligt liv. Detta har varit en självklarhet under huvuddelen av 
människans historia, när stora delar av befolkningen har levt på eller 
i närheten av existensminimum och när enstaka år med ogynnsamma 
skördar kunde leda till förhöjd mortalitet, svåra umbäranden och 
politiska omvälvningar. Detta ligger inte så långt tillbaka i tiden; 

 
5 Statistik från Migrationsverket. 
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ännu på 1860-talet var svält en realitet i Sverige, med bestående kon-
sekvenser för den politiska ledningens legitimitet, emigration och 
politisk mobilisering.6  

Med det ökade ekonomiska välståndet kom insikten om miljöns 
om restriktion för mänskliga aktiviteter att under lång tid glömmas 
bort. På 1960-talet började miljöfrågorna dock komma upp på den 
politiska agendan i allt fler länder, och i dag finns en bred medveten-
het om behovet av att bevaka och påverka utvecklingen på lokal, 
regional och global nivå. Klimatfrågan har under senare år kommit 
att dominera på grund av sin dignitet vad avser både de potentiella 
konsekvenserna och de åtgärder som krävs för att uppnå de mål som 
har satts upp beträffande klimatpåverkande emissioner. 

På global nivå är fördelningskonsekvenserna av förutsedda klimat-
förändringar ogynnsamma. Svåra konsekvenser riskerar att drabba 
redan fattiga länder till följd av stigande medeltemperatur, extrema 
väderförhållanden och höjd havsnivå.7 De direkta konsekvenserna 
för svenskt vidkommande utreddes av Klimat- och sårbarhetsutred-
ningen, som sammanfattade sina slutsatser i följande punkter:8 

 Risken för översvämningar, ras, skred och erosion ökar på många 
håll så mycket att förstärkta insatser för förebyggande åtgärder är 
motiverade. Ett statligt klimatanpassningsanslag bör inrättas som 
stöd för storskaliga kostnadskrävande insatser. 

 Skogstillväxten ökar kraftigt, förutsättningarna för jordbruks-
produktion förbättras. Det krävs dock anpassningsåtgärder för 
att minimera skadorna och bevara den biologiska mångfalden. 

 Östersjön riskerar dramatiska förändringar av ekosystemen. 
Klimatförändringarna förvärrar dagens situation och arbetet med 
att minska utsläppen bör intensifieras. 

 Vattenkvaliteten i sjöar och vattendrag kommer att försämras, 
vilket kräver insatser för att upprätthålla en god dricksvatten-
kvalitet. 

 Fjällen förbuskas till stor del, och rennäringen och fjällturismen 
kan drabbas. 

 
6 Västerbro (2018). Om den politiska mobilisering som följde i svältens spår, se Karadja & Prawitz 
(2019). 
7 Klimatanalysarbetet inom den internationella klimatpanelen IPCC befinner sig för närvarande 
i den sjätte cykeln med sikte på rapportering år 2022. 
8 SOU 2007:60, s. 11. 
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 Det varmare klimatet påverkar hälsan och leder till fler dödsfall 
på grund av värmeböljor och ökad smittspridning. 

 Sveriges energibalans gynnas genom minskat värmebehov och 
ökad vattenkraftpotential. 

Som framgår av den kraftigt förenklade sammanställningen är kon-
sekvenserna i vissa fall positiva, i andra fall negativa för folkhushållet. 
Den samhällsekonomiska nettoeffekten var också enligt utredningen 
begränsad. Samtidigt står det klart att effekterna fördelar sig ojämnt 
över näringarna, varför vissa fördelningspolitiska insatser kommer 
att krävas. 

På kortare sikt är det de åtgärder som vidtas för att motverka 
klimatförändringar som framför allt måste bevakas för att inte ge 
upphov till oacceptabla fördelningseffekter. Huvuddragen i klimat-
scenarierna är trots osäkerheter tillräckligt robusta för att användas 
som underlag, och Sverige har förbundit sig att senast 2045 ha noll 
nettoutsläpp av växthusgaser till atmosfären. Utsläpp från transpor-
ter utgör omkring en tredjedel av Sveriges totala utsläpp, vilket gör 
att ett antal åtgärder förbereds och genomförs för att minska dessa 
utsläpp. Samtidigt är transporterna särskilt viktiga för möjligheten 
att arbeta och leva i hela landet, och för att alla ska ha möjligheter att 
ställa om till ett fossilfritt samhälle är det därför enligt kommis-
sionens viktigt att de fördelningsmässiga effekterna beaktas i planer-
ingen av omställningen.  

De styrmedel som nu finns för att minska utsläppen av växthus-
gaser genom att minska personbilstrafiken får större konsekvenser i 
de regioner där bilen är viktigare i vardagen. En studie visar att 6 pro-
cent av låginkomsttagarna i glesbygd skulle få en välfärdsförlust som 
motsvarar över 2 procent av inkomsten av en 50-procentig höjning 
av koldioxidskatten.9  

De åtgärder som genomförs för att minska utsläppen från trans-
portsektorn bör därför i möjligaste mån ha en regional differentier-
ing, som baseras till exempel på de lokala möjligheterna att ersätta 
bilåkande med kollektivtrafik. Dessutom måste åtgärderna beakta 
människors skilda möjligheter att investera i ny teknik för att på så 
sätt minska sina utsläpp. Ett stärkt statligt ansvar för möjligheterna 

 
9 Eliasson, J. m.fl. (2018). 
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att använda elfordon i hela landet är en åtgärd som verkar utjäm-
nande i regionalt hänseende.10 

En insikt från en pågående pandemin är att mycket som normalt 
anses vara omöjligt att genomföra kan genomföras om det finns en 
politisk vilja, vilket i sin tur sannolikt är avhängigt ett allmänt kris-
medvetande. Vissa omställningar som gjorts kan få bestående effek-
ter på emissionerna, till exempel ett ökat antal virtuella möten och 
ökat hemarbete inom de yrken som tillåter det.  

Både kostnader och potentiella vinster med omställningen måste 
dock fördelas på ett rimligt sätt. Den historiskt framgångsrika kom-
promissen mellan arbete och kapital behöver omformuleras och upp-
graderas i perspektivet av en omställning till ett miljömässigt hållbart 
samhälle. Med sina positiva erfarenheter av hur man kan skapa politisk 
acceptans för snabba strukturomvandlingar bör Sverige kunna hantera 
det, men det kräver krismedvetande och samarbete på en rad områden. 

Detta förutses också i Agenda 2030, men det är ett ramverk på en 
ganska hög abstraktionsnivå. Om Sverige som land ska kunna genom-
föra en ny strukturomvandling med samma ambitioner för social 
trygghet, humankapital och goda livsvillkor för alla som tidigare, 
krävs konkretiseringar. Den sociala dimensionen i Agenda 2030, och 
den övergripande ambition som uttrycks i ”Leave no-one behind”, 
måste för att tas på allvar översättas till konkreta program, och i denna 
översättningen är det enligt kommissionens mening viktigt att för-
delningsdimensionen bevakas. Kommissionens förslag kan i väsent-
liga delar ses som konkretisering av Agenda 2030:s idé om ett socialt 
hållbart samhälle. 

30.3 Politiska strukturer 

Att vi lever i en globaliserad värld är en truism. System för utbyte av 
information, varor och tjänster har nu global räckvidd. Digerdöden 
påminner om att även medeltidens värld var globaliserad – pandemin 
uppstod av allt att döma i Kina och spreds genom det system av kuri-
rer som var en viktig del av mongolväldets infrastruktur för kom-
munikation11 – men det är uppenbart att både volymer och hastig-
heter i utbytet i dag är historiskt höga.  

 
10 Se kapitel 27. 
11 McNeill op.cit. 
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Vissa politiska strukturer finns också på global eller storregional 
nivå. FN och dess olika organ för ekonomisk utveckling, utbildning 
med mera opererar globalt. Till detta kommer regionala handelsavtal, 
ibland med politisk fördjupning som i Europeiska unionen. Inte desto 
mindre är det stater som är beslutsfattare i dessa transnationella 
system. Det är först efter ratificering på nationell nivå som inter-
nationella avtal kan träda i kraft, med reservation för för organisatio-
ner som EU, som garanterar ett nationellt inflytande på andra vägar. 

Ur fördelningssynvinkel spelar de globaliserade politiska syste-
men en begränsad roll. Utvecklingsbistånd och katastrofhjälp inom 
FN-organisationernas ramar har förvisso haft betydelse på en rad om-
råden i olika delar av världen, men den för den långsiktiga sociala och 
ekonomiska utvecklingen är de globala systemen för produktion och 
handel långt viktigare. Den politiskt viktiga nivån är den enskilda 
staten, som förenar auktoritet över det egna territoriet med ett större 
eller mindre mått av legitimitet. Det är därför den nationella nivån 
som bör vara i fokus, om man vill spekulera över fördelningspolitikens 
förutsättningar i det längre perspektivet. Det är på den nationella 
nivån som det avgörs om viktiga politiska beslut fattas i demokratisk 
ordning, och det är också i betydande utsträckning så att det är där 
som villkoren för ekonomisk utveckling och jämlikhet bestäms. 

Jämlikhet och demokrati hänger samman. Även om auktoritära 
regimer kan fatta beslut som går i utjämnande riktning, är det 
osannolikt att de i längden håller fast vid en politik som kombinerar 
ekonomisk utveckling och ett högt mått av jämlikhet. Även i dagens 
Kina, som har en mer än halvsekellång tradition av starkt egalitär  
ideologisk retorik och också jämförelsevis hög jämlikhet, växer ojäm-
likheten som framgått av tidigare kapitel snabbt.12 

Demokratin är i dag i princip accepterad som formell norm i 
större delen av världen. Även i de flesta auktoritära stater anordnas 
någon form av val, fastän någon opposition självfallet inte ges möj-
lighet att verka fritt. Formell och reell demokrati är olika saker. 
Freedom House, som är ett av flera internationella organ som följer 
utvecklingen av den politiska demokratin globalt, konstaterar att ut-
vecklingen för närvarande går i fel riktning. Sedan 2005 har antalet 
länder där demokratin försvagas varit högre än antalet där den stärks.13  

 
12 Avsnitt 3.2. 
13 Freedom House (2020). 
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Detta har relevans för den sedan länge pågående debatten om 
sambanden mellan demokrati och ekonomisk utveckling. En vanlig 
föreställning är att ekonomisk utveckling förr eller senare leder till 
demokrati. Så är alltså inte fallet. Den ekonomiska tillväxten är 
trendmässigt positiv på global nivå och i det absoluta flertalet av värl-
dens länder, samtidigt som alltså demokratin försvagas i fler länder 
än den stärks. 

Vilken väg den demokratiska utvecklingen – och därmed jämlik-
heten – tar måste alltså ses som en öppen fråga. Ekonomen Branko 
Milanovic konstaterar i en analys att valet i dag i stort sett står mellan 
två former av kapitalism: en någorlunda pluralistisk, representerad 
av länder som USA och Japan, och en auktoritär, vars viktigaste 
representant är Kina.14 Även bland de pluralistiska regimerna regi-
strerar Freedom House en rörelse i fel riktning; USA är det mest 
framträdande exemplet. 

Slutsatsen blir därmed på en gång positiv och negativ. Å ena sidan 
har det enskilda landet fortfarande en betydande bestämmanderätt 
över sin egen utveckling, globaliseringen till trots. Å den andra finns 
ingen automatik i ekonomisk utveckling som garanterar demokrati 
och jämlikhet; utvecklingen behöver hela tiden bevakas och korrige-
rande åtgärder vidtas. 

30.4 Digitalisering 

Digitalisering – utnyttjande av datorer i stor skala för en mängd olika 
uppgifter – kommer att förändra tillvaron i åtminstone lika stor ut-
sträckning som elektriciteten tidigare har gjort. Teknologins flexibi-
litet gör den möjlig att använda på livets alla områden, med poten-
tiellt långtgående effekter på jämlikheten. 

Produktionsprocesser 

Övergången från en jordbruksekonomi baserad på självhushåll till 
ett industrialiserat samhälle innebar att produktion och konsumtion 
kom att separeras rumsligt och att transport och handel växte i om-
fång. De senaste decenniernas globalisering har inneburit att också 

 
14 Milanovic (2019). 
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produktionsprocessen har kommit att lösas upp. Produktionen av 
en någorlunda komplicerad produkt bygger på komponenter som 
kan produceras i tiotals länder och monteras samman i ytterligare 
ett, vartill kommer att huvudkontoret ligger i ett helt annat land, av 
skattetekniska eller andra skäl. Bakom denna utveckling ligger infor-
mationstekniken, som har gjort det möjligt att koordinera processer 
på stort avstånd från varandra.15 

Globaliseringens direkta effekter på fördelningen globalt och 
inom länder är komplicerade att reda ut, och slutsatserna bland 
forskare går isär. Elhanan Helpman drar slutsatsen att globaliser-
ingens direkta bidrag till den generellt växande ojämlikheten i många 
länder är begränsat och att drivkrafterna snarare bör sökas i tekno-
logi som gynnar högutbildad arbetskraft och i policybeslut bland 
företagsledningar och politiker.16 I en detaljerad analys av den pro-
cess som lett till en geografisk upplösning av produktionsprocessen 
drar Basco och Mestieri dock slutsatsen att den bidrar till att för-
stärka initiala olikheter mellan länder och också att den förstärker 
den globala ojämlikheten.17 Medelinkomstländerna förlorar relativt 
mest på dessa förändringar. Det finns också en tendens till ökad 
ojämlikhet inom berörda länder. 

Digitaliseringen påverkar inte bara produktionskedjor globalt 
utan också produktionen på mikronivå. Processer kan automatiseras 
i högre utsträckning, vilket sänker arbetskraftskostnaden till priset 
av en ökad kapitalinsats, men ett motiv kan också vara att eliminera 
hälsofarliga arbetsmoment.  

Det är dock inte bara rutinbetonade arbetsmoment som påverkas 
av nya tekniker för att lagra och bearbeta information. En annan 
användning, som är aktuell också i mycket kvalificerade yrken, är i 
uppbyggnaden av expertsystem, och det är i sådana sammanhang 
som termen artificiell intelligens (AI) brukar användas. Inom exem-
pelvis sjukvården kan diagnoser och behandlingsbeslut baseras på 
tillgång till stora mängder data om tidigare beslut för samma typ av 
sjukdom. En sådan utveckling skulle i princip kunna vara jämlikhets-
skapande; om mötet i vården inte blir helt avgörande för behand-
lingsval, minskar rimligtvis skillnaderna i behandling mellan olika 
patientgrupper. Men detta är en teoretisk möjlighet – andra erfaren-

 
15 Baldwin (2006). 
16 Helpman (2018).  
17 Basco & Mestieri (2019). 
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heter av ny teknologi är att de som har mer resurser och kunskaper 
har bättre möjligheter att dra nytta av den nya potentialen.  

Den storskaliga utvecklingen av globala telekommunikationsnät 
har skapat förutsättningar för ytterligare ett steg i den tekniska ut-
vecklingen, vad som kan kallas distansintelligens (remote intelligence, 
RI). Med nya kommunikationshjälpmedel blir det möjligt att leve-
rera kvalificerade tjänster från avlägsna länder, där arbetskraften har 
andra lönelägen. Kommunikationen kan ske också i realtid, och be-
gränsningen i det avseendet är egentligen bara att tidpunkten på 
dygnet varierar med longituden. Utvecklingen går snabbt, och kon-
sekvenserna är i nuläget svåra att överblicka.18 Det står dock redan 
klart att det kommer att krävas nya motåtgärder för att möta denna 
fas i globaliseringen. För ett litet utlandsberoende land som Sverige 
är det nödvändigt att hitta nischer av tjänster där landet kan bevara 
sin konkurrenskraft, antingen i den kategori som är beroende av 
fysisk närhet eller genom i sådana kategorier där produktionen be-
finner sig i närheten av den teknologiska fronten. 

Att AI kan vara en lösning på vissa problem, också vad gäller 
exempelvis olika välfärdstjänster finns det redan exempel på, men 
rationalisering av övervakning och tillsynstjänster reser också frågor 
kring personlig integritet och etik, och användningen måste be-
dömas från fall till fall. Övervakningens gränser är inte en fråga bara 
i gränssnittet mellan producent och brukare utan också mellan 
arbetsgivare och anställd. 

Vardagsliv och politik 

När den informationsteknologisk utvecklingen tog fart, knöts starka 
förhoppningar till dess jämlikhetsskapande möjligheter. Att fin-
förgrenade informationsnätverk skulle göra det möjligt för alla att 
komma till tals i den politiska debatten var en tanke som vann sprid-
ning. Den så kallade arabiska våren nämns ofta som ett exempel på 
folklig makt byggd på informationstekniken. Tidigt uttrycktes dock 
skepsis mot tanken att denna demokratiseringstendens skulle ligga 
inbyggd i den nya teknologin.19 Huvudinvändningen är just den som 
nämndes ovan – att den som har mest resurser när en förändring 

 
18 För en diskussion, se Baldwin (2019). 
19 För exempel, se Norris (2001), och Hindman (2009). För empiri från USA, se Schradie (2019). 
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inträffar har i de flesta fall också bäst möjligheter att utnyttja denna 
förändring till sin fördel. 

Det finns en rad etiska, sociala, ekonomiska och kulturella aspek-
ter av en utveckling mot ökat bruk av AI. Det sätt på vilket olika 
sociala media förändrat vardagslivet för många har varit genomgri-
pande, även om det är osäkert vilka konsekvenserna för jämlikheten 
blir. På ett övergripande plan har det oreflekterade överlämnandet av 
personliga data till de stora företagen bakom sociala media påtagligt 
rubbat maktbalanser i många länder. De som har möjligheter att 
köpa data och kompetens att analysera dem har vunnit fördelar. Det 
är allmänt känt att detta har påverkat opinioner och valrörelser på ett 
sätt som haft återverkningar på många utanför de länder där det 
uppdagats. Det är oklart i vilken riktning gjorda avslöjanden har lett 
till förändringar av de stora teknikföretagens sätt att agera, men 
medvetenheten om problemen har ökat.  

Inte bara kommersiella aktörer har utnyttjat informationstekno-
login på avancerad nivå. Också auktoritära stater har i växande omfatt-
ning utvecklat möjligheter att övervaka medborgares informations-
utbyte, rörelsemönster och annan integritetskänslig information.  

Här finns alltså betydande etiska problem och en förskjutning av 
makt som ökat ojämlikheten på en övergripande nivå, medan det är 
oklart hur det påverkar olika grupper i ett samhälle. Med all sanno-
likhet kommer den ökade medvetenheten i sig inte att leda till några 
radikala förändringar. Med en ökad tillgång på AI i olika former 
kommer efterfrågan snarast att växa. 

30.5 Humankapital, jämlikhet och utveckling  

Att digitaliseringen sprider sig både geografiskt och till allt fler  
tillämpningsområden är ytterligare ett argument för att utbildning är 
viktig för ett lands konkurrenskraft. Men utbildningen eller human-
kapitalet, och dess fördelning, har betydelse i fler avseenden än så.  

I de flesta politiska läger finns stöd för rörlighet. Ett barns livs-
chanser ska inte avgöras av vilka föräldrar det har råkat få eller av 
andra faktorer som kön eller etnicitet, som det inte kan påverka. 
Ojämlikhet i förutsättningar kan uppskattas statistiskt som betydel-
sen av just sådana faktorer som en människa inte själv kan påverka, 
och den samvarierar starkt med den intergenerationella rörlig-
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heten.20 Frågan är vad i den opåverkbara bakgrunden som är vikti-
gast, och vad som kan påverkas med offentliga ingrepp av olika slag. 

Cingano lyfter fram betydelsen av föräldrarnas utbildning i sin 
analys av OECD-länderna.21 Om man delar in hushållen i kategorier 
efter föräldrarnas utbildningsnivå (låg, medel resp. hög), visar det sig 
att barnens framgångar i på utbildningsområdet är ganska oberoende 
av ojämlikheten i samhället i hushåll där föräldrarna har medelhög 
eller hög utbildning, medan utfallet blir klart sämre för den tredje 
kategorin ju högre ojämlikheten i inkomsterna är i samhället i fråga. 
Det gäller oavsett om man mäter framgång med räknefärdighet eller 
med sannolikheten för att barnen ska genomgå högre utbildning. 

Narayan et al. menar att det inte är föräldrarnas utbildning i sig 
som har betydelse, även om hög utbildning kan fungera som in-
dikator för andra bakgrundsfaktorer.22 De lyfter fram tre typer av 
tillgångar som dominerar bilden: nätverk och grupptillhörighet, bo-
stadsområde och kvaliteten på barnens utbildning. I praktiken kom-
mer dessa tre ofta att hänga samman. Den viktigaste åtgärden för att 
utjämna de skillnader som alltid finns blir att skapa ett utbildnings-
system av hög kvalitet som säkerställer att alla, oavsett bakgrund, får 
en god utbildning som rustar den unga människan för vuxenlivet. 
Det finns ett starkt samband mellan den andel av BNP som läggs på 
den offentliga utbildningsbudgeten och rörligheten – ju högre utgif-
ter, desto högre rörlighet.23 

Som konstaterats tidigare i detta betänkande har unga med ut-
ländsk bakgrund genomsnittligt sämre förutsättningar i alla de tre 
avseenden som nämndes ovan – nätverk, boendemiljö och kvalitet i 
skolorna. Att så snart som möjligt kompensera detta med förstärkta 
utbildningsinsatser i den offentliga budgeten måste enligt kommis-
sionens mening ses som en av de mest angelägna åtgärderna, med 
potentiellt stora effekter på medellång och längre sikt. 

 
20 Brunori et al. (2013). 
21 Cingano (2014), fig. 5 och 6. 
22 Narayan et al. (2018), fig. 4.6. 
23 Ibid. fig. 4.12. 
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Humankapital och tillväxt 

Humankapitalet och dess fördelning har sannolikt djupgående effek-
ter också för samhällsutvecklingen i stort, och inte bara för dem som 
direkt berörs av utbildningsinsatserna. Vissa analyser tyder på att 
fördelningen av humankapitalet i vissa avseenden kan vara väl så vik-
tig som fördelningen av inkomster. Som konstaterats tidigare24 har 
det visat sig svårt att fastställa något samband mellan inkomstojäm-
likhet och ekonomisk tillväxt, så länge ojämlikheten mäts med gini-
koefficienten. Castelló och Doménech har emellertid visat att ett 
stabilt samband finns, om man i stället har ojämlikheten i human-
kapital som förklarande variabel, mätt med ginikoefficienten.25  

Det visar sig också att tillväxten får något olika karaktär beroende 
på vilken ojämlikhet – inkomster eller humankapital – som ligger i 
fokus. En hög inkomstojämlikhet tenderar att stimulera uppbygg-
naden av fysiskt kapital, vilket kan ge en viss tillväxteffekt. En jämn 
fördelning av humankapitalet leder som sagt till en högre tillväxt, så 
humankapitalets fördelning dominerar över inkomstfördelningen 
som tillväxtfaktor. Denna slutsats har bekräftats i en annan, detalje-
rad analys av tillväxtens sammansättning i 86 länder under perio-
den 1980–2012.26 Ojämlikhet i inkomster leder till relativt sett högre 
investeringar i kapitalintensiva branscher, medan investeringarna i 
humankapital i motsvarande grad försämras. Något förenklat kan 
man alltså säga att valet står mellan en utvecklingsväg karaktäriserad 
av högre inkomstojämlikhet, ackumulation av fysiskt kapital och 
sannolikt svagare sysselsättningsutveckling, och en annan väg med 
fokus på ett jämnt fördelat humankapital, av allt att döma högre 
aggregerad tillväxt och gynnsammare sysselsättningsutveckling. 

30.6 Sammanfattning  

De storskaliga förändringar som kort har berörts i detta kapitel har 
inga entydiga konsekvenser för jämlikheten. Utfallet beror i hög 
utsträckning på vem som har starkast inflytande över den tekniska, 
ekonomiska och sociala utvecklingen och med vilka politiska för-
tecken den hanteras. Den enda generella slutsats som kan dras är att 

 
24 Avsnitt 5.4. 
25 Castelló & Doménech (2002). 
26 Erman & te Kaat (2019). 
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utvecklingen måste bevakas ur ett jämlikhetsperspektiv för att ojäm-
likheten inte ska öka av egen kraft. Det gäller på alla nivåer – i forsk-
ning, i politisk debatt och i utformning och utvärdering av politiska 
reformer. 
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31 Författningsförslag 

31.1 Förslag till lag om ändring 
i tryckfrihetsförordningen (1949:105) 

Härigenom föreskrivs i fråga om Tryckfrihetsförordningen 
(1949:105) att 1 kap. 12 § ska ha följande lydelse. 
 
Nuvarande lydelse Föreslagen lydelse 

1 kap. 
12 § 

Bestämmelserna i denna grundlag hindrar inte att det i lag 
meddelas föreskrifter om 

1. förbud mot kommersiella 
annonser vid marknadsföring av 
alkoholdrycker eller tobaksvaror, 

1. förbud mot kommersiella 
annonser vid marknadsföring av 
kommersiella spel, alkoholdrycker 
eller tobaksvaror,  

2. förbud mot kommersiella annonser som används vid mark-
nadsföring av andra varor än tobaksvaror eller av tjänster, om det i 
annonsen förekommer ett varukännetecken som är i bruk för en 
tobaksvara eller som enligt gällande bestämmelser om varumärken 
är registrerat eller inarbetat för en tobaksvara, 

3. förbud mot kommersiella annonser som har meddelats till skydd 
för hälsa eller miljö enligt en förpliktelse som följer av medlemskapet 
i Europeiska unionen eller Europeiska atomenergigemenskapen, 

4. krav att införa och på ett visst sätt utforma varningstext, 
innehållsdeklaration eller annan liknande produktinformation om 
syftet är skydd för hälsa eller miljö eller konsumentskydd, 

5. förbud mot offentliggörande i yrkesmässig kreditupplysnings-
verksamhet av kreditupplysning som innebär otillbörligt intrång i 
enskilds personliga integritet eller som innehåller oriktig eller 
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missvisande uppgift, om ersättningsskyldighet för sådant offentlig-
görande, om krav på berättigat behov hos den som beställer kredit-
upplysningen, om skyldighet att lämna information till den som 
avses med upplysningen och om rättelse av oriktig eller missvisande 
uppgift, eller 

6. ansvar och ersättningsskyldighet som avser det sätt på vilket en 
uppgift har anskaffats. 
                       

Denna lag träder i kraft den 1 januari 20XX. 
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31.2 Förslag till lag om ändring i jordabalk 
(1970:994) 

Härigenom föreskrivs i fråga om Jordabalk (1970:884) att 12 kap. 
18 e, 18 f §§ ska ha följande lydelse.  

 
Nuvarande lydelse Föreslagen lydelse 

12 kap. 
18 e § 

Om hyresvärden vill utföra 
sådana åtgärder som avses i 18 d § 
skall han skriftligen meddela de 
berörda bostadshyresgästerna 
detta.  

Om hyresvärden vill utföra 
sådana åtgärder som avses i 18 d § 
ska han skriftligen meddela de 
berörda bostadshyresgästerna 
detta.  

Det skriftliga meddelandet ska 
innehålla uppgift om  
– vilken åtgärd som är under-

håll respektive standardhöjande åt-
gärd,  
– olika standardhöjande alter-

nativ som bostadshyresgästen kan 
välja,  
– hyresnivåskillnad för de olika 

alternativa standardhöjande åt-
gärderna. 

Om en berörd bostadshyresgäst inte godkänner åtgärden, får hyres-
värden ansöka hos hyresnämnden om tillstånd att utföra åtgärden. 
Ansökan får göras tidigast två månader efter det att meddelandet 
lämnats till hyresgästen.  
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12 kap. 
18 f § 

En ansökan enligt 18 e § 
andra stycket skall bifallas, om 
hyresvärden har ett beaktans-
värt intresse av att åtgärden 
genomförs och det inte är 
oskäligt mot hyresgästen att 
den genomförs. 

En ansökan enligt 18 e § 
tredje stycket ska bifallas, om 
hyresvärden har ett beaktans-
värt intresse av att åtgärden 
genomförs och det inte är 
oskäligt mot hyresgästen att 
den genomförs. 

Vid prövningen av om det är 
oskäligt mot hyresgästen att åt-
gärden genomförs skall hyres-
värdens intresse av att åtgärden 
genomförs vägas mot de skilda 
intressen som hyresgäster i 
allmänhet kan antas ha av att 
åtgärden inte vidtas. Om det 
finns särskilda skäl, får även 
omständigheter som hänför sig 
endast till den enskilde hyres-
gästen beaktas. 

Vid prövningen av om det är 
oskäligt mot hyresgästen att åt-
gärden genomförs ska hyres-
värdens intresse av att åtgärden 
genomförs vägas mot de skilda 
intressen som hyresgäster i 
allmänhet kan antas ha av att 
åtgärden inte vidtas. Om det 
finns särskilda skäl, får även 
omständigheter som hänför sig 
endast till den enskilda hyres-
gästen beaktas. 

                       

Denna lag träder i kraft den 1 januari 2022. 
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31.3 Förslag till lag om ändring i preskriptionslagen 
(1981:130) 

Härigenom föreskrivs i fråga om preskriptionslagen (1981:130) att 
det ska införas en ny paragraf, 8 a § av följande lydelse. 

 
 8 a § 

En persons fordran enligt denna 
lag preskriberas slutligt efter 10 år 
efter det att borgenären erhållit 
exekutionstitel enligt 3 kap. 1 § ut-
sökningsbalken.  

Preskriptionstiden får av all-
män domstol förlängas med 5 år 
mot den som svarar för betalning 
av en fordran om han eller hon 

1. har överlåtit, undanskaffat 
eller upplåtit särskild rätt till egen-
dom om det kan antas att han eller 
hon gjort detta för att försvåra 
fordringsägarens möjligheter att få 
betalt för fordringen. 

2. har saknat känt hemvist och 
det inte har kunnat klarläggas var 
har uppehållit sig. 

3. inte har kunnat anträffas på 
känd hemvist inom riket och det 
inte har kunnat klarläggas var han 
uppehållit sig. 

4. har stadigvarande vistats 
utomlands. 

                       

Denna lag träder i kraft den 1 januari 2022. 
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31.4 Förslag till lag om ändring i utlänningslagen 
(2005:716) 

Härigenom föreskrivs i fråga om utlänningslagen (2005:716)  
dels att 6 kap. 2 §, 14 kap. 3 §, 23 kap. 1 § ska ha följande lydelse, 
dels att det ska införas en ny paragraf, 20 kap. 18 § och närmast 

före denna en ny rubrik av följande lydelse.  
 

Nuvarande lydelse Föreslagen lydelse 

6 kap. 
2 § 

Arbetstillstånd får ges till en utlänning som erbjudits en anställ-
ning om  

1. Anställningen gör det möjligt för honom eller henne att för-
sörja sig, och 

2. Lönen, försäkringsskyddet och övriga anställningsvillkor inte 
är sämre än de villkor som följer av svenska kollektivavtal eller praxis 
inom yrkets eller branschen. 

 Erbjudande om anställning är 
bindande. 

Arbetstillstånd enligt första stycket får endast ges om rekryterings-
förfarandet är förenligt med Sveriges åtaganden inom Europeiska 
unionen. 

Arbetstillstånd får även ges till en utlänning som deltar i ett 
internationellt utbyte eller om det följer av ett internationellt avtal 
eller ett avtal med ett annat land. 

14 kap. 
3 § 

Migrationsverkets beslut får överklagas till en migrationsdom-
stol, om beslutet innebär  
– avvisning eller utvisning, 
– avslag på en ansökan om upphävande av allmän domstols beslut 

om utvisning på grund av brott, 
– avslag på en ansökan om uppehållstillstånd, arbetstillstånd eller 

ställning som varaktigt bosatt i Sverige 
 – fastställande av sanktions-

avgift. 
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 20 kap. 
 
Sanktionsavgift 
 
18 § 

Beslut om sanktionsavgift med-
delas av Migrationsverket. 

Vid den tidpunkt Migrations-
verket får kännedom om att en 
arbetsgivare inte uppfyller vill-
koren i det bindande anställnings-
erbjudandet som låg till grund för 
arbetstillståndet ska arbetsgivaren 
betala en sanktionsavgift. 

Sanktionsavgiften är 15 procent 
av den uteblivna lönen. 

En förhöjd sanktionsavgift på 
25 procent ska gälla 

1. Om andra villkor i anställ-
ningserbjudandet inte uppfylls, 

2. Vid en särskilt allvarlig 
överträdelse. 

Avgiften ska bestämmas till 
högst 10 procent av arbetsgivarens 
omsättning närmast föregående 
räkenskapsår.  

Avgiften får sättas ned helt eller 
delvis, om särskilda skäl talar för 
det. 

Avgiften tillfaller staten. 
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23 kap. 
1 § 

Regeringen får, utöver vad som förut angetts i denna lag, meddela 
föreskrifter om  

1. skyldighet att anmäla utlänningars vistelse eller anställning i 
Sverige,  

2. sådana inskränkningar i utlänningars rätt att vara anställda i ett 
visst företag eller i företag av visst slag som är nödvändiga med 
hänsyn till rikets säkerhet, 

3. skyldighet att kontrollera utlänningar rätt att vistas och arbeta 
i Sverige, 

4. skyldighet för arbetsgivare till en utlänning som beviljats 
arbetstillstånd enligt 6 kap. 2 § första stycket att lämna uppgift om 
de anställning villkor som gäller för utlänningen och föreskrifter om 
hur uppgiftsskyldigheten ska uppfyllas. 

 5. beräkning och jämkning av 
sanktionsavgifter när en arbets-
givare inte uppfyller villkoren som 
ligger till grund för arbetstillstån-
det. 

                       

Denna lag träder i kraft den 1 januari 2022. 
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31.5 Förslag till lag om ändring i skollagen 
(2010:800) 

Härigenom föreskrivs i fråga om skollagen (2010:800) att det ska in-
föras en ny paragraf, 29 kap. 10 a § av följande lydelse. 

 
Nuvarande lydelse Föreslagen lydelse 

 
 29 kap. 

 
10 a § 

Det erinras om kravet på 
saklighet, opartiskhet och lika-
behandling i 1 kap. 9 § regerings-
formen (1974:152). Den bestäm-
melsen är tillämplig även på de 
offentliga förvaltningsuppgifter som 
utförs i fristående skolor.  

För lärare i fristående skola 
föreligger jäv vid betygssättning 
och annan myndighetsutövning om 
det i ärendet finns särskild om-
ständighet som är ägnad att rubba 
opartiskheten.  

                       

Denna lag träder i kraft den 1 januari 2021. 
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31.6 Förslag till förordning om ändring i förordning 
(2010:1138) om samhällsorientering för vissa 
nyanlända invandrare 

Härigenom föreskrivs att 3 § förordning om samhällsorientering för 
vissa nyanlända invandrare (2010:1138) ska ha följande lydelse. 

 
Nuvarande lydelse Föreslagen lydelse 

 
3 § 

Samhällsorientering ska innehålla följande delar. 
1. Att komma till Sverige.  
2. Att bo i Sverige. 
3. Att försörja sig och utvecklas i Sverige. 
4. Individens rättigheter och skyldigheter. 
 5. Jämställdhet mellan kvinnor 

och män. 
5. Att bilda familj och leva 

med barn i Sverige. 
6. Att påverka i Sverige. 
7. Att vårda sin hälsa i Sverige. 
8. Att åldras i Sverige. 

6. Att bilda familj och leva 
med barn i Sverige. 

7. Att påverka i Sverige. 
8. Att vårda sin hälsa i Sverige. 
9. Att åldras i Sverige. 

Tyngdpunkten ska ligga på den praktiska aspekten av att leva i 
Sverige. Det exakta innehållet, omfattningen och tyngdpunkten i varje 
del bör anpassas efter deltagarna och de lokala förutsättningarna. 
                       

Denna förordning träder i kraft den 1 januari 2021. 
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31.7 Förslag till förordning om ändring 
i alkoholförordning (2010:1636) 

Härigenom föreskrivs att 13 § alkoholförordningen (2010:1636) ska 
ha följande lydelse. 

 
Nuvarande lydelse Föreslagen lydelse 

 
13 § 

Följande informationstexter ska användas i annonser i de fall som 
avses i 7 kap. 7 § alkohollagen (2010:1622). 

1. Alkohol kan skada din hälsa.  
2. Alkohol är beroendefram-

kallande. 
3. Alkohol kan orsaka nerv- 

och hjärnskador. 
4. Alkohol kan orsaka skador 

på lever och bukspottskörtel. 
5. Alkohol kan orsaka hjärn-

blödning och cancer. 
6. Varannan förare som om-

kommer i singelolyckor i trafiken 
är alkoholpåverkad. 

7. Hälften av alla som drunk-
nar har alkohol i blodet. 

8. Alkohol i samband med 
arbete ökar risken för olyckor. 

1. Alkohol är beroendefram-
kallande. 

2. Alkohol kan orsaka nerv- 
och hjärnskador. 

3. Alkohol kan orsaka skador 
på lever och bukspottskörtel. 

4. Alkohol kan orsaka hjärn-
blödning och cancer. 

5. Varannan förare som om-
kommer i singelolyckor i trafiken 
är alkoholpåverkad. 

6. Hälften av alla som drunk-
nar har alkohol i blodet. 

9. Alkoholkonsumtion under 
graviditeten kan skada barnet. 

10. Barn som får alkohol 
hemma dricker sig berusade oftare 
än andra barn. 

11. Att börja dricka i tidig ålder 
ökar risken för alkoholproblem. 

7. Alkoholkonsumtion under 
graviditeten kan skada barnet. 

8. Barn som får alkohol 
hemma dricker sig berusade oftare 
än andra barn. 

                       

Denna förordning träder i kraft den 1 januari 2021. 
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31.8 Förslag till förordning om ändring 
i gymnasieförordningen (2010:2039) 

Härigenom föreskrivs att 13 kap. 5 § Gymnasieförordningen 
(2010:2039) ska ha följande lydelse.  

 
Nuvarande lydelse Föreslagen lydelse 

13 kap. 
5 § 

Ersättning för lokalkostnader enligt 3 § 7 ska motsvara hem-
kommunens genomsnittliga lokalkostnad per elev i motsvarande 
verksamhet. 

Om det finns särskilda skäl, 
ska ersättningen för lokalkostna-
der i stället högst motsvara den 
enskilde huvudmannens faktiska 
kostnader om dessa är skäliga. 
Vid prövningen av om det finns 
särskilda skäl ska hänsyn tas till 
om skillnaden mellan hemkom-
munens genomsnittliga lokalkost-
nader och den enskilde huvud-
mannens faktiska kostnader är 
betydande på grund av kommu-
nens investering i nya lokaler, 
renovering av befintliga lokaler 
eller någon annan omständighet. 
Vid prövningen får hänsyn även 
tas till intresset av att utbildning 
med en enskild huvudman kan 
etableras. 

Om det finns särskilda skäl, 
ska ersättningen för lokalkostna-
der i stället högst motsvara den 
enskilde huvudmannens faktiska 
kostnader om dessa är skäliga. 
Vid prövningen av om det finns 
särskilda skäl ska hänsyn tas till 
om skillnaden mellan hemkom-
munens genomsnittliga lokalkost-
nader och den enskilde huvud-
mannens faktiska kostnader är 
betydande på grund av kommu-
nens investering i nya lokaler, 
renovering av befintliga lokaler 
eller någon annan omständighet.  

                       

Denna förordning träder i kraft den 1 januari 2021. 
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31.9 Förslag till förordning om ändring 
i skolförordningen (2011:185) 

Härigenom föreskrivs att 14 kap. 6 § skolförordningen ska ha följande 
lydelse.  

 
Nuvarande lydelse Föreslagen lydelse 

14 kap. 
6 § 

Ersättning för lokalkostnader enligt 4 § 7 ska motsvara hem-
kommunens genomsnittliga lokalkostnad per elev i motsvarande 
verksamhet. 

Om det finns särskilda skäl, 
ska ersättningen för lokalkostna-
der i stället högst motsvara den 
enskilde huvudmannens faktiska 
kostnader om dessa är skäliga. 
Vid prövningen av om det finns 
särskilda skäl ska hänsyn tas till 
om skillnaden mellan hemkom-
munens genomsnittliga lokalkost-
nader och den enskilde huvud-
mannens faktiska kostnader är 
betydande på grund av kommu-
nens investering i nya lokaler, 
renovering av befintliga lokaler 
eller någon annan omständighet. 
Vid prövningen får hänsyn även 
tas till intresset av att utbildning 
med en enskild huvudman kan 
etableras. 

Om det finns särskilda skäl, 
ska ersättningen för lokalkostna-
der i stället högst motsvara den 
enskilde huvudmannens faktiska 
kostnader om dessa är skäliga. 
Vid prövningen av om det finns 
särskilda skäl ska hänsyn tas till 
om skillnaden mellan hemkom-
munens genomsnittliga lokalkost-
nader och den enskilde huvud-
mannens faktiska kostnader är 
betydande på grund av kommu-
nens investering i nya lokaler, 
renovering av befintliga lokaler 
eller någon annan omständighet.  

                       

Denna förordning träder i kraft den 1 januari 2021. 
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31.10 Förslag till förordning (2022:000) om statlig 
hyresgaranti 

Härigenom föreskrivs följande. 

Syfte och tillämpningsområde 

1 §    Enligt denna förordning får statlig garanti (hyresgaranti) läm-
nas för att ett avtal om hyra av en bostadslägenhet fullgörs i syfte att 
enskilda hushåll ska få en permanentbostad med hyresrätt som är 
förenad med rätt till förlängning, om det enskilda hushållets behov 
av en sådan bostad inte kan tillgodoses på annat sätt. 

Förutsättningar för hyresgaranti 

2 §    Som förutsättning för att hyresgaranti ska lämnas gäller att den 
eller de för vilka hyresgarantierna lämnas 

1. får en permanentbostad med hyresrätt som är förenad med rätt 
till förlängning, och 

2. bedöms ha ekonomiska förutsättningar att utan försörjnings-
stöd enligt socialtjänstlagen (2001:453) fullgöra hyresbetalningar. 

Beslut om hyresgaranti 

3 §    Försäkringskassan prövar ärenden om hyresgarantier. 
 

4 §    En hyresgaranti ska omfatta tolv månadshyror och gälla under 
två år. 

 
5 §    På sökandens begäran kan Försäkringskassan ge förhandsbesked 
om utställande av hyresgaranti.  
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Eftergift 

6 §    Försäkringskassan får helt eller delvis efterskänka statens 
regressfordran enligt 10 § förordningen (2011:211) om utlåning och 
garantier, om garantigäldenären är på obestånd eller annars saknar 
utmätningsbara tillgångar och Försäkringskassan bedömer att garanti-
gäldenären inte kommer att kunna betala fordringen senare heller. 

För statens fordringar enligt denna förordning ska inte 6 § för-
ordningen (1993:1138) om hantering av statliga fordringar gälla.  

Bemyndigande 

7 §    Försäkringskassan får meddela föreskrifter om verkställighet 
av denna förordning. 

Överklagande 

8 §    Försäkringskassans beslut enligt denna förordning får inte över-
klagas. 

Övriga bestämmelser 

9 §    För hyresgarantier enligt denna förordning gäller med undan-
tag för 14, 17 och 19 §§ vad som föreskrivs om garantier i förord-
ningen (2011:211) om utlåning och garantier. 
                       

1. Denna förordning träder i kraft den 1 januari 2022. 
2. Genom förordningen upphävs förordningen (2007:623) om 

statligt bidrag för kommunala hyresgarantier. Förordningen kommer 
att gälla för ansökningar som inkommit till Boverket före den 
10 september 2021 och som ännu inte avgjorts. 
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32 Författningskommentar 

32.1 Förslaget till lag om ändring 
i tryckfrihetsförordningen (1949:105) 

1 kap.  

12 §  

Bestämmelsen ska ändras. I dag gäller ett förbud mot kommersiella 
annonser vid marknadsföring för alkoholdrycker och tobaksvaror. 
Det ska införas ett förbud mot kommersiella annonser vid mark-
nadsföring av kommersiella spel.  

Förslaget behandlas i kapitel 23.  

32.2 Förslaget till lag om ändring i jordabalken 
(1970:994) 

12 kap.  

18 e § 

Bestämmelsen ska ändras. Bestämmelsen i andra stycket är ny. Det 
införs ett krav på att hyresvärden ska precisera viss information i det 
skriftliga meddelandet. Hyresgästen, som ska lämna godkännande 
till standardhöjande åtgärder, ska genom informationen kunna för-
stå vilken typ av åtgärder som hyresvärden vill genomföra i lägen-
heten och för att tydliggöra det för hyresgästen, ska informationen 
innefatta en redovisning av vad som är den standardhöjande åtgärden 
respektive vad av som är sedvanligt underhåll som inte har inverkan 
på bruksvärdet eller hyran (strecksats 1). Hyresgästen ska därefter 
få information om att han eller hon kan välja omfattningen på de 
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olika åtgärderna, det vill säga de olika alternativen av standard-
höjande åtgärder som hyresvärden kan erbjuda (strecksats 2). 
De ekonomiska konsekvenserna för hyresgästerna är en särskilt 
viktig uppgift att få information om. Till de olika alternativen av 
standardhöjande åtgärder ska hyresvärden lämna information om de 
olika hyresnivåskillnaderna (strecksats 3). Det ska alltså finnas ett 
basalternativ för standardhöjning som ger den minsta hyres-
ökningen. Hyresvärden kan lämna andra mer standardhöjande alter-
nativ med andra hyresnivåökningar för den hyresgäst som önskar en 
högre standard. Dessa ändringar syftar främst till ett ökat boende-
inflytande, att hyresgästen ska kunna påverka vilken standardhöj-
ning och får en uppfattning om förväntad hyra. En hyresgäst kan 
fortsättningsvis välja att inte godkänna en standardhöjning.  

Ändringen ska träda i kraft den 1 januari 2022. Det behövs inga 
övergångsbestämmelser. 

Förslaget behandlas i kapitel 20.  

12 kap.  

18 f §  

Paragrafen ändras till följd av ändringar i 12 kap. 18 e §.  

32.3 Förslaget till lag om ändring i utlänningslagen 
(2005:716) 

6 kap.  

2 § 

Bestämmelsen ska ändras. Erbjudandet om anställning ska vara rätts-
ligt bindande och gäller och lön och andra villkor ska inte vara sämre 
än i efterhand ingångna avtal. 
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20 kap.  

18 § 

Bestämmelsen är ny. Det bindande anställningserbjudandet ligger 
till grund för arbetskraftsinvandrarens arbetstillstånd och efterföljer 
inte arbetsgivaren det utan ger lägre lön och andra sämre villkor kan 
det bli fråga om en sanktionsavgift för arbetsgivaren. Det innebär en 
sanktionsavgift mot arbetsgivare som inte uppfyller villkoren som 
legat till grund för arbetstillståndet. Brister eller avvikelser från det 
bindande anställningserbjudandet kan upptäckas vid efterkontroller, 
förlängningsansökan eller på annat sätt där Migrationsverket får 
kännedom om att en arbetsgivare inte följer anställningsvillkoren. 
Förordningsändringar som trädde i kraft 1 april 2020 som gör det 
möjligt med ett informationsutbyte mellan Skatteverket, Försäk-
ringskassan och Migrationsverket i olika ärenden om uppehållstill-
stånd för arbete torde även kunna vara ett led i att lättare kunna 
jämföra anställningserbjudandet med de verkliga villkoren. Migra-
tionsverket beslutar om överträdelse i förhållande till anställnings-
erbjudandet och fastställer samt meddelar sanktionsavgiften. Sank-
tionsavgiften har två nivåer, en grundnivå som är den som normalt 
kommer att påföras. Grundnivån är 15 procent av den uteblivna 
lönen för varje arbetskraftsinvandrare. Den uteblivna lönen avser 
skillnaden mellan den utbetalda och utlovande lönen som framgår av 
anställningserbjudandet. Det är lätt att konstatera skillnaden. Över-
trädelserna kan vara av varierande art och svårighetsgrad. Den för-
höjda sanktionsavgiften på 25 procent avser överträdelse av de andra 
villkoren, som att försäkringsskydd och övriga anställningsvillkor 
som inte ska vara sämre än för arbetstagare i Sverige. Dessa framgår 
också av det rättsligt bindande anställningserbjudandet (blanketten) 
men det kan kräva viss utredning för att fastställa att exempelvis inte 
försäkringsskydd har följts.  

Den förhöjda sanktionsavgiften ska också påföras vid särskilt all-
varlig överträdelse. Det kan avse situationer som exempelvis det är 
samma arbetsgivare som vid upprepade tillfällen meddelats sanktions-
avgift på grundnivå, eller där det framkommer att överträdelserna 
har pågått länge.  

En sanktionsavgift kan bestämmas till högst 10 procent av arbets-
givarens omsättning närmast föregående räkenskapsår.  



Författningskommentar SOU 2020:46 

1006 

Sanktionsavgifterna tas ut även om överträdelsen inte skett upp-
såtligen eller av oaktsamhet. Men det finns möjlighet till jämkning 
av sanktionsavgiften. Jämkningsregler bör tillämpas restriktivt. Situa-
tioner där jämkning av arbetsgivarens sanktionsavgift kan komma 
ifråga kan vara situationer där arbetskraftsinvandraren ändå skulle 
fått ett återkallat uppehållstillstånd, exempelvis allvarlig brottslighet 
eller efter allvarligt hot mot rikets säkerhet. Ett annat exempel för 
möjlighet att jämka sanktionsavgiften skulle vara i det fall som 
avvikelsen från det bindande anställningserbjudandet är obetydlig 
eller ringa. I vilka situationer som jämkning kan komma ifråga får i 
huvudsak lämnas till rättstillämpningen. 

Lagändringen föreslås träda i kraft 1 januari 2022. Det finns inte 
behov av övergångsbestämmelser. 

Förslaget behandlas i kapitel 19.  

32.4 Förslaget till lag om ändring i skollagen 
(2010:800) 

29 kap.  

10 a § 

Bestämmelsen är ny. I första stycket är en erinran om att 1 kap. 9 § 
regeringsformen ska gälla vid myndighetsutövning och offentlig 
förvaltningsverksamhet även i en fristående skola. Av det andra 
stycket framgår jävsbestämmelser som kan tillämpas då det i ett 
ärende om betygssättning eller annan myndighetsutövning finns 
någon särskild omständighet som är ägnad att rubba förtroendet för 
opartiskhet. Det motsvarar generalklausulen i 6 kap. 28 § p. 5 kom-
munallagen.  

Ändringen ska träda i kraft den 1 januari 2021. Det behövs inga 
övergångsbestämmelser. 

Förslaget behandlas i kapitel 17.  
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32.5 Förslaget till lag om ändring i preskriptionslagen 
(1981:130)  

8 a §  

Bestämmelsen är ny. Det införs ett krav på absolut preskription för 
fordringar. De skulder som slutligt kan preskriberas är fordringar 
enligt preskriptionslagen. En fordran enligt den lagen är alla slag av 
fordringar, oavsett om det avser pengar, varor, tjänster eller andra 
prestationer. Det kan grunda sig på avtal, på en handling som inte 
har samband med ett avtalsförhållande eller direkt på lag eller annan 
författning eller på oskriven rätt. Begreppet omfattar inte sakrätts-
liga anspråk, dvs. sådana som avser äganderätt, panträtt, retentions-
rätt, nyttjanderätt m.m. Inte heller omfattas rättigheter som inte är 
av obligationsrättslig karaktär, exempelvis rätt till familjerättsligt 
underhåll, arvsrätt, upphovsrätt och andelsrätter.1  

Preskriptionstiden är 10 år efter att borgenären fått exekutions-
titel och begärt verkställighet. När 10 år har gått efter utmätning av 
lön och sak preskriberas fordran helt. 

Preskriptionstiden kan under vissa förutsättningar förlängas 5 år. 
Med känt hemvist avses att vederbörande har haft fast bostad eller 
har vistats stadigvarande på känd bostadsadress. Den stadigvarande 
vistelsen utomlands bör ha varit så långvarig att Kronofogdemyndig-
heten har haft möjlighet att vidta indrivningsåtgärder mot den betal-
ningsskyldige. Preskriptionsförlängningar ska användas restriktivt.  

Ändringen ska träda i kraft den 1 januari 2022. Det behövs inga 
övergångsbestämmelser. 

Förslaget behandlas i kapitel 22. 

 
1 Prop. 1979/80:119.  
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33 Konsekvenser av förslagen 

I kommittéförordningen (1998:1474) och förordningen (2007:1244) 
om konsekvensutredning vid regelgivning finns bestämmelser om 
redovisning av konsekvenser av förslagen i ett betänkande. Det 
handlar om ekonomiska konsekvenser för stat, myndigheter, kom-
muner, regioner, organisationer, företag och enskilda. Om förslagen 
har konsekvenser för det kommunala självstyret, brottsligheten, syssel-
sättning, offentlig service, jämställdheten mellan män och kvinnor 
eller möjligheten att uppnå de integrationspolitiska målen, ska dessa 
också beskrivas. Utöver detta ska även konsekvenser för små och 
stora företag samt för den personliga integriteten redovisas. 

I kapitlet belyses endast konsekvenserna av författningsförsla-
gen. Redovisningen av konsekvenserna görs huvudsakligen i detta 
kapitel, men en del konsekvenser har behandlats i tidigare kapitel 
och upprepas i sammanfattning nedan. Kommissionen har lämnat ett 
tiotal förslag med vidhängande lagtext. Förslagen är fristående från 
varandra. Konsekvensutredningen ska tydliggöra och uppskatta 
vilka konsekvenser en föreslagen förändring kan medföra för sam-
hället och dess aktörer. Kommissionens förslag möter olika problem 
och målgrupper, vilket skapar behov av flera konsekvensutredningar. 
Det är inte möjligt att genomföra separata fullständiga konsekvens-
beskrivningar av varje förslag. Några av förslagen är det svårt att 
kostnadsberäkna, då det saknas underlag för hur många som berörs 
av dem. Beräkningarna får därför ses mer som en ungefärlig upp-
skattning av de ekonomiska effekterna än som en faktisk prognos 
över utfallet. Därför ska beräkningarna tolkas med viss försiktighet.  
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33.1 Införande av absolut preskription av fordringar 

I korthet innebär förslaget att det införs en absolut preskription för 
fordringar. Under de 10 år från att borgenären har sökt exekutions-
titel tills slutlig preskription sker kan det göras utmätningar av gälde-
närens tillgångar.  

Effekter på offentliga finanser 

Överskuldsättning är en kostnad för samhället. Det är svårt att be-
räkna hur många som är överskuldsatta i Sverige, eftersom det finns 
olika definitioner av en överskuldsatt. Men en vägledande princip är 
att överskuldsatta är personer som har skulder som överstiger deras 
betalningsförmåga och att betalningsoförmågan är långvarig. Det rör 
det sig om cirka 100 000 permanenta gäldenärer, som har funnits i 
registret i över 20 år och har små möjligheter att bli skuldfria.1  

Konsumentverket gjorde 2011 ett hypotetiskt räkneexempel och 
beräknade utifrån offentliga finansiella kostnader och produktions-
bortfall. I ett worst case-scenario uppgick kostnaderna till 660 000 kro-
nor per år/överskuldsatt. Produktionsförlusten uppgick till 385 000 kro-
nor beräknat på att den överskuldsatta tidigare hade en månadslön 
på 23 000 kronor. De offentligfinansiella kostnaderna uppgick till 
275 000 kronor (sjukpenning, försörjning, sjukvård, handläggning 
Arbetsförmedlingen m.m.).  

Kronofogdemyndigheten har beräknat antalet överskuldsatta till 
närmare 400 000 personer, och enligt dess beräkningar uppgår den 
totala samhällskostnaden för överskuldsatta till mellan 30 och 50 mil-
jarder kronor per år.2 Beräkningen beaktade endast kostnader för 
sjukdom och produktionsbortfall. Sannolikheten för att kostnaden 
är betydligt högre får därmed anses vara hög.  

Förslaget syftar till att minska den befintliga stocken av över-
skuldsatta. En del av de överskuldsatta kommer att ansöka om skuld-
sanering i stället för att vänta på att borgenären söker exekutionstitel 
och verkställighet, som kan ske under 10 år fram till en slutlig pre-
skription av en skuld. Vissa borgenärer kan dessutom välja att inte få 
en exekutionstitel, trots att skulden har funnits i många år och gälde-
närens förmåga att betala är sämre när det har gått en längre tid. Det 

 
1 SOU 2013:78. 
2 Riksrevisionen (2015), bilaga 1. 
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går därför inte att göra en säker uppskattning av hur många som 
kommer att träffas av förslaget och få sina skulder slutligt preskri-
berade.  

Överskuldsatta personer är överrepresenterade inom socialtjäns-
ten och sjukvården, vilket innebär ökade kostnader för samhället gäl-
lande försörjningsstöd och vård.3 Förslaget skulle sannolikt leda till 
lägre offentliga utgifter. Det är inte möjligt att beräkna hur mycket 
lägre utgifterna kan bli, eftersom det råder osäkerhet om hur många 
som är överskuldsatta. 

För personer med mycket stora skulder finns det dessutom inga 
incitament för att arbeta på den reguljära arbetsmarknaden, då en 
stor del av inkomsten kommer att gå till att betala av skulderna. För-
slaget kan bidra till ett bättre arbetskraftsdeltagande och ett högre 
arbetsutbud, vilket ger högre skatteintäkter och motverkar att per-
sonens humankapital deprecieras i takt med långvarig frånvaro från 
arbetsmarknaden. Förslaget kan på längre sikt medföra att en över-
skuldsatt kan få ett normalt konsumtionsmönster, vilket påverkar 
den ekonomiska aktiviteten positivt i samhället.  

Sammanfattningsvis kommer förslaget att beröra ett mindre antal 
personer och kommer därför inte att påverka de offentliga utgifterna 
i någon stor utsträckning. Det är svårt att med säkerhet bedöma om 
förslaget innebär några intäkter för staten.  

Myndigheternas administration 

Förslaget innebär inte att Kronofogdemyndighetens uppdrag ut-
vidgas eller förändras, eftersom förslaget om absolut preskription 
inte innebär att en fordran automatiskt preskriberas efter 10 år utan 
i stället att borgenären behöver en exkutionstitel och begära verk-
ställighet för att Kronofogdemyndigheten ska kunna driva in skul-
der via löne- och sakutmätning. Även om det finns ett stort antal 
överskuldsatta, kommer förslaget alltså inte att i så stor utsträckning 
att leda till att de flesta borgenärer kommer att begära en exekutions-
titel och söka verkställighet för en överskuldsatt gäldenär. Det 
kommer alltså inte att påverka Kronofogdemyndigheten administra-
tion. Kronofogdemyndigheten kommer under de 10 år innan skul-
derna slutligt preskriberas att utmäta gäldenärens tillgångar. Krono-

 
3 De Toro (2016). 
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fogdemyndigheten behöver bevaka 10-årsfristen, eftersom det där-
efter inte längre är möjligt för borgenärerna att få skulden betald. 
Det är inte en ny arbetsuppgift för myndigheten. Ett absolut slut-
datum är lätt att kontrollera för Kronofogden, borgenären och 
gäldenären. Sammanfattningsvis kommer förslaget inte att leda till 
ytterligare administration eller ökade kostnader för Kronofogde-
myndigheten. 

Förslaget innebär en möjlighet till preskriptionsförlängning som 
ska prövas av domstol. Möjligheterna till preskriptionsförlängning 
är begränsade till vissa situationer, bland annat att en gäldenär håller 
sig undan. En tänkbar negativ konsekvens av regleringen är att en 
gäldenär har flera borgenärer, och om alla borgenärerna begär pre-
skriptionsförlängning för samma gäldenär vid olika tidpunkter 
skulle detta innebära en stor tillströmning av mål vid olika tidpunk-
ter för domstolarna. Samtidigt kommer förslaget att beröra ett fåtal 
gäldenärer som kommer att få en slutlig preskription av en skuld. Av 
den anledningen kommer inte heller måltillströmingen för domsto-
larna att öka särskilt mycket.  

Konsekvenser för aktörer  

Gäldenärer med stora långvariga skulder har sämre hälsa, har ett 
mindre arbetskraftsdeltagande, mindre social interaktion och svårig-
heter att teckna hyreskontrakt. Det finns ingen information om hur 
många barn som lever i överskuldsatta familjer, men en indikation 
på problemets omfattning fås av att 183 000 barn lever i en familj där 
minst en förälder har en pågående skuldsanering. Förslaget kan leda 
till positiva hälsoeffekter, högre arbetsmarknadsdeltagande och en 
bättre ekonomisk situation för både den överskuldsatta och barnen. 

Förslaget kan ge borgenärer incitament att snabbare vända sig till 
Kronofogdemyndigheten, eftersom en gäldenärs betalningsförmåga 
oftast inte blir bättre med tiden. Förslaget innebär att borgenärerna 
kommer att kunna driva in sina fordringar i 10 år efter att borgenären 
har sökt exekutionstitel, och det är först därefter som fordringarna, 
om det inte har blivit betalda, skrivs av i borgenärernas räkenskaper. 
De flesta borgenärer kommer troligen att få betalt för många av sina 
skulder, eftersom när de begärt verkställighet har 10 år på sig att få 
betalt innan den slutliga preskriptionen sker.  
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Konsekvenser för små företag 

De företag som skulle kunna komma att påverkas av förslaget om 
absolut preskription är företag som handlar med fordringar (inkasso-
bolag). Men samtidigt är påverkan begränsad, eftersom förslaget 
innebär att företagen har många år för att verkställa fordringarna. 
Om det inte lyckas under de åren, torde det var tveksamt om de för-
fallna fordringarna någonsin kommer att bli verkställda med full be-
talning. 

En allmän konsekvens av förslaget är att kreditgivningen blir för-
siktigare, vilket innebär att riskbilden förändras. Denna indirekta 
effekt torde vara väl så viktig som den direkta. 

Konsekvenser för ökad ekonomisk jämlikhet  

Ett ökat utbud av krediter med en mycket aktiv marknadsföring har 
lett till att fler låginkomsttagare har lockats att finansiera konsum-
tion på en icke hållbar nivå. Även små misstag i detta avseende kan 
med dagens lagstiftning få oproportionerliga negativa följder för 
både hushållets ekonomi och arbetsförmågan. Förslaget om absolut 
preskription skapar en bättre balans mellan skuldsatta och fordrings-
ägare och leder därmed till ökad ekonomisk jämlikhet.  

Konsekvenser för jämställdhet, brottslighet och integration 

Det är fler män än kvinnor som är skuldsatta. Av de skuldsatta som 
är folkbokförda i Sverige, så är 38 procent kvinnor och 62 procent 
män.4 Men samtidigt finns det skillnader i synen på skuldsättning, 
där kvinnorna i högre utsträckning än män ser skuldsättning som 
något gemensamt inom familjen. Kvinnors skuldsättning kan i högre 
grad relateras till nödvändig konsumtion för hem och familj, medan 
mäns skuldsättning ofta hänger samman med företagande och bil-
köp. Kvinnor tar också i högre utsträckning ansvar för någon annans 
skuld, för en partner eller barn genom att var medlåntagare eller 
borgensman. På så sätt drabbas kvinnor i högre utsträckning av 
skulder där de själv inte disponerat några pengar. Obetalda skulder 

 
4 www.kronofogden.se/69533.html, hämtat 31 maj 2020.  

 



Konsekvenser av förslagen SOU 2020:46 

1014 

ökar risken för skilsmässa i barnfamiljer. Skilsmässa kan öka risken 
att inte klara av sina betalningar.5 Det finns en överrepresentation av 
ensamstående kvinnor med barn som är överrepresenterade bland de 
långvarigt överskuldsatta.6 Ekonomiska svårigheter kan förvärra våld 
i nära relationer.7 

Det är också fler män än kvinnor som ansöker om skuldsanering. 
Av dem som fick skuldsanering 2018 var 51 procent män och 49 pro-
cent kvinnor. De vanligaste orsakerna till överskuldsättning för kvin-
nor som beviljats skuldsanering 2018 var sjukdom, skilsmässa och 
överkonsumtion. För männen var det framför allt sjukdom, arbets-
löshet och olönsamhet i företag.8  

Utrikes föddas överrepresentation ligger på 64 procent i förhål-
lande till hur många de är av befolkningen i stort och trenden är att 
de hela tiden ökar.9 

Förslaget bidrar därmed till ökad jämställdhet och integration. 

Övriga konsekvenser  

Utöver de konsekvenser som redogjorts för ovan bedöms förslaget 
inte får några effekter på andra myndigheter, organisationer, regio-
ner, regionalpolitik, eller den personliga integriteten. Förslaget på-
verkas inte av det EU-rättsliga regelverket. 

33.2 Bindande anställningserbjudande 
och sanktionsavgifter för arbetsgivare 
som inte uppfyller villkoren som legat  
till grund för arbetstillståndet 

I korthet innebär förslaget att erbjudandet om anställning som ligger 
till grund för arbetstillståndet ska bli rättsligt bindande. I de fall där 
en arbetsgivare avviker från de villkor som ligger till grund för an-
ställningserbjudandet kan sanktionsavgift påföras.  

 
5 Sandvall (2016). 
6 SOU 2013:78, tabellbilaga. 
7 Sandvall (2016). 
8 www.kronofogden.se/78500.html, hämtat den 31 maj 2020.  
9 Vuleta (2018).  
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Effekt på offentliga finanser 

För att få en bild av de ekonomiska konsekvenserna måste det göras 
en bedömning av hur många ärenden om sanktionsavgift det kan bli 
fråga om, sanktionsavgiftens storlek, i vilken omfattning arbets-
givarnas beteende påverkas samt hur konjunkturella förändringar på-
verkar efterfrågan på arbetskraftsinvandringen och antalet personer 
som ansöker om arbetstillstånd. Mest svårbedömt är hur arbetsgivare 
och arbetstagare beteende över tid påverkas av förslaget. Migrations-
verket avgjorde 2019 totalt sett 82 755 ärenden. 52 547 ärenden avsåg 
förstagångsansökan. 10 500 fick avslag på förstagångsansökan. När 
det gällde förlängningsansökningar avgjordes 30 208 ärenden. När-
mare 4 000 ansökningar avseende förlängning av arbetstillstånd av-
slogs.10 Drygt en tredjedel av de beviljade tillstånden avsåg kvalifi-
cerade yrken. De övriga beviljade arbetstillstånden avsåg mindre 
kvalificerade arbeten inom bland annat städ, restaurang. 

Det kan bara bli en grov uppskattning av antalet ärenden under 
fasta antaganden. Ett sätt är att försöka beräkna antalet ärenden där 
det kan bli aktuellt med sanktionsavgift är att se hur många (förläng-
nings) ärenden som fick avslag. Utgå från de uppskattningar som har 
gjorts år 2015 om i vilken utsträckning som avslag berodde på brister 
i anställningsvillkoren. Det kan bli en vägledning för hur många 
ärenden om sanktionsavgift som det skulle kunna bli frågan om. 
Under 2015 beviljade Migrationsverket 20 146 arbetstillstånd, varav 
7 426 avsåg förlängningsansökan. Migrationsverket fattade totalt 
3 330 avslagsbeslut 2015. Utifrån deras underökning av de beslut 
som de granskade berodde hälften av avslagen på grund av brister i 
anställningsvillkor. Antalet ansökningar om arbetstillstånd har i 
Sverige ökat under dessa år till följd av ökad efterfrågan på arbets-
kraft. Under 2019 beviljades totalt 68 380 arbetstillstånd, där be-
viljade förlängningar var 26 343 ärenden. Migrationsverket fattade 
totalt 14 500 avslag och cirka 4 000 av avslagen var på förlängt arbets-
tillstånd. Det är nära det antal avslag som man hade 2015. År 2015 
fick arbetskraftsinvandrarna i hälften av ärendena avslag därför att 
de inte fått de villkor som ligger till grund för tillståndet. Ett an-
tagande om att detsamma skulle gälla i dag skulle innebära att hälften 
av avslagen på förlängningsansökan är 2 000 per år, vilket troligen är 
lågt räknat. I vår grova uppskattning utgår vi ifrån att det handlar om 

 
10 Migrationsverkets årsredovisning 2019.  
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minst 2 000 arbetskraftsinvandrare som inte skulle få förlängt, där-
för att arbetsgivaren inte uppfyller de villkor som legat till grund för 
arbetstillståndet. Det är dessa arbetsgivare som kommer att utredas 
för en eventuell sanktionsavgift. Utöver detta finns det arbetskrafts-
invandrare som inte kommer att ansöka om en förlängning men som 
ändå arbetar i Sverige utan att de villkor som de lovats uppfylls. Där-
för kan det finnas ett stort mörkertal.  

Migrationsverkets administrativa kostnad  

Genom kommissionens förslag åläggs Migrationsverket nya upp-
gifter. Beräkningarna nedan avser kostnader för kontroll, ärende-
handläggning, handläggning i domstol och eventuella kostnader för 
utbildning och it.  

Den grova uppskattningen innebär att det skulle röra sig om ett 
(lågt räknat) antal sanktionsavgiftsärenden på cirka 2 000 ärenden/år. 
En statlig tjänstemans timkostnad är cirka 357 kronor/timme.11 Hand-
läggning och beslut av sanktionsavgift beräknad att ta cirka 3 tim-
mar. Det innebär att för varje utredd och beslutad sanktionsavgift är 
styckkostnaden max 1 071 kronor i administrationskostnad. Med en 
uppskattning på att det handlar om minst 2 000 ärenden är det totalt 
2 142 000 kronor. För att jämföra med en styckkostnad för handlägg-
ning av en sanktionsavgift hos Försäkringskassan och Pensionsmyndig-
heten var år 2011, 700 kronor. (SOU 2011:3). En uppräkning av styck-
kostnaden hamnar i dag på 844 kronor.12 Om det gäller 2 000 ärenden, 
skulle kostnaden kunna uppskattas till totalt 1 688 400 kronor. 

Det som kan påverka utredningskostnaden är att vårt antagande 
om antalet ärenden är för lågt. Ett antagande om ett högre antal 
ärenden om sanktionsavgift är 4 000 ärenden. Det skulle i stället 
medföra en total kostnad på 4 284 000 kronor. Handläggningen av 
sanktionsavgifter medför ett krav på ökade anslag till Migrations-
verkets förvaltningsanslag. Migrationsverket handlägger redan av-
gifter, och det torde därför inte tillkomma några större utgifter för 
ärendehanteringssystem, programvara, andra it-insatser eller några 
omfattande utbildningsinsatser.  

 
11 SCB Lönestatistik. Använda data avser statlig sektor 2012 och 2018 utgår från kostnaden 
för 2012 års statliga tjänsteman som angavs i Boverket 2014. 
12 Om man räknar upp det med löneutvecklingen inom staten mellan 2011 och 2018. 
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Sanktionsavgifter kan överklagas. Prövning i allmän förvaltnings-
domstol medför också kostnader. Hur många beslut som kommer 
att överklagas är inte möjligt att förutse med någon större grad av 
säkerhet. Ett antagande är att det initialt kommer att vara fler beslut 
om sanktionsavgifter som överklagas för att det ska skapas en rätts-
praxis. Migrationsverket har även möjlighet att jämka sanktions-
avgiften och det kan bidra till en viss minskning av antalet över-
klaganden. Vi utgår ifrån vad det kostar att handlägga ett mål i allmän 
förvaltningsdomstol. Rättsområdet är inte nytt, och därför används 
styckkostnad för övriga mål. Styckkostnaden för att handlägga 
övriga mål i en förvaltningsrätt är fast kostnad på 7 633 kronor och 
en löpande kostnad på 7 633 kronor. Migrationsöverdomstol är 
styckkostnaden 6 421 löpande kostnad och 6 421 kronor för fast 
kostnad.13 Det bör beaktas att de allmänna förvaltningsdomstolarna 
har ett osäkert budgetläge de kommande åren. Det är av vikt att de 
allmänna förvaltningsdomstolarna får täckning för kostnaderna som 
att initialt kan komma att uppstå till följd av prövning av sanktions-
avgifterna.  

Ett alternativ till att Migrationsverket handlägger sanktions-
avgiften och utan att beakta det bindande anställningserbjudandet 
(som finns hos Migrationsverket) är att Skatteverket sköter admi-
nistrationen. Skatteverket har möjlighet att sköta denna kontroll 
med månadsuppgifterna. På så sätt kan missbruk upptäckas under 
pågående arbetstillstånd och inte efteråt, när det begärs ett nytt. 
Staten garanterar att de anställda står skadelösa i enlighet med regel-
verket. Staten tar ut en sanktionsavgift motsvarande mellanskillna-
den mellan den beskattade inkomsten och den lägsta kollektiv-
avtalade lönen i den bransch personen arbetar.  

Sanktionsavgifterna ger vissa intäkter som ska tillfalla staten.  
Sanktionsavgifterna kan delvis täcka de kostnadsökningar som 

förslaget medför för Migrationsverket och de allmänna förvaltnings-
domstolarna. I ett kortare perspektiv ökar kostnaderna för utred-
ning och beslut om sanktionsavgifter. Med hänsyn till den preven-
tiva effekten av sanktionsavgifter bör det på längre sikt innebära att 
kostnaderna blir lägre både för Migrationsverket och de allmänna 
förvaltningsdomstolarna.  

 
13 Domstolsverkets årsredovisning 2019, bilaga 2. 



Konsekvenser av förslagen SOU 2020:46 

1018 

Samhällsekonomisk effekt 

Syftet med sanktionen är att generera samhällsekonomiska vinster i 
form av en bättre fungerande arbetsmarknad och minskad osund 
konkurrens. Det finns samhällsekonomiska effekter av arbetskrafts-
invandring, eftersom samhället har en vinst av bidraget till produk-
tion, kompetensförsörjning, ökad handel och skatteintäkter. Det 
skulle därför kunna finnas en risk att företag inte i lika stor utsträck-
ning kommer att anlita arbetskraft från tredje land. Syftet är dock att 
de rekryteringar som sker i större utsträckning sker i linje med 
rådande regelverk. I en rapport från 2015 gjordes en uppskattning 
att arbetskraftsinvandrarna bidrag till produktionen var 10 miljarder. 
Det råder dock en betydande spridning i hur mycket arbetskrafts-
invandrarna bidrar till den samlade produktionsvärdet. Gruppen av 
lågkvalificerad arbetskraft står, per arbetskraftsinvandrad, för en 
liten del av bidraget till produktionen. Primärt är det de välkvalifi-
cerade som står för detta. Exempelvis står it-tekniker och system-
utvecklare för 40 procent av bidraget till produktionen. Beräkningarna 
i rapporten baseras på statistik från 2015, då antalet arbetskrafts-
invandrare var totalt 13 319 stycken.14 Av dessa var 3 000 lågkvalifi-
cerade yrken (städare, reparatörer, växtodlare och övriga yrken). För 
denna grupp är bidraget till produktionen 1,3 miljarder. Skatteintäk-
ter från arbetskraftsinvandrare var 2015 cirka 4 miljarder per år. En 
minskad arbetskraftsinvandring kan ge effekter på skatteintäkter. En 
minskning med 10 procent av arbetskraftsinvandrare är en minsk-
ning av skatteintäkter på 0,4 miljarder.15 Det finns utgifter för grup-
pen också, även deras eventuellt medföljande familjemedlemmar så 
samtidigt ger minskningen effekter på offentliga utgifter som vård, 
skola m.m. Om arbetena ändå hade blivit utförda av personer som 
redan finns i Sverige, exempelvis arbetslösa, går staten inte minste 
om några skatteintäkter, samtidigt som det uppkommer en bespar-
ing i arbetslöshetslöshetsförsäkringen och i vissa fall i ekonomiskt 
bistånd.  

 
14 År 2019 var denna siffra omkring 40 000. 
15 Öhlin och Palmquist (2016).  



SOU 2020:46 Konsekvenser av förslagen 

1019 

Konsekvenser för aktörer 

För arbetskraftsinvandraren minimeras risken att inte få sin förvän-
tade inkomst vid flytten till Sverige. Genom att erbjudandet binds 
försvinner risken för att arbetstillståndet ska återkallas därför att 
arbetskraftsinvandraren inte arbetar under godkända villkor.  

Med ett bindande anställningserbjudande får individen möjlighet 
att arbeta med avtalsenliga villkor, vilket förbättrar situationen för 
arbetskraftsinvandraren. 

Att som arbetsgivare långt i förväg binda sig för vissa löne- och 
anställningsvillkor kan vara förenat med vissa risker. Det kan under 
tiden från det att man erbjuder en anställning tills dess att arbets-
kraftsinvandraren kommer till Sverige inträffa oförutsedda händel-
ser. En arbetsgivare som är bunden av ett erbjudande av avtal kan 
tvingas frånträda avtalet, vilket kan vara förenat med vissa kostnader. 
Å andra sidan kommer förslaget att innebära att riskerna kommer 
att övervägas mer noggrant. 

En annan aktör som påverkas av ett bindande erbjudande är 
Migrationsverket, som fattar beslut om arbetstillstånd. I de fall där 
anställningserbjudandet är bindande minimeras riskerna att ett arbets-
tillstånd fattas på felaktiga grunder. Det bör minska Migrations-
verkets arbetsbörda.  

Det kan finnas en viss risk att en åtstramning av regelverket med 
krav på bindande anställningserbjudande och sanktionsavgifter på 
något sätt påverka en utlännings sannolikhet att i stället söka asyl i 
Sverige. Asylansökningar är mer resurskrävande. Å andra sidan mins-
kar möjligheterna att systematiskt använda arbetskraftsinvandring 
som ett steg mot asylsökande. 

Beträffande företagen kan förslaget bidra till att stävja missbruk 
och fusk och stärker därmed seriösa arbetsgivares konkurrenskraft. 
Arbetskraftsinvandraren ska arbeta under samma villkor som övriga 
anställda i Sverige, och arbetsgivaren ska inte konkurrera ut seriösa 
företag genom osunda villkor.16 Förslaget leder till att antalet anställ-
ningserbjudanden som inte är seriösa kommer att minska, eftersom 
det inte kommer att vara lönsamt att erbjuda arbeten utan att upp-
fylla villkoren. Det kan leda till en minskning av ansökningar om 
arbetstillstånd för mindre kvalificerade arbeten. Att fylla arbets-
kraftsbehovet till en lägre kostnad minskar det förväntade värdet av 

 
16 SOU 2006:87. 
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en sådan fördel, då kostnaderna för eventuella sanktioner måste tas i 
beaktande. Det finns skäl att anta att ansökningarna om arbets-
tillstånd kommer att minska främst för den grupp som arbetar inom 
icke kvalificerade yrken.  

Sammantaget kan det leda till färre ansökningar om arbetstillstånd.  

Konsekvenser för små företag 

Seriösa företag påverkas positivt av förslaget. 

Konsekvenser för sysselsättning och offentlig service i olika delar av landet 

Sammantaget kan det leda till färre ansökningar om arbetstillstånd. 
Det skulle samtidigt frigöra arbetstillfällen för andra grupper som 
redan finns i Sverige, som nyanlända och andra inskrivna på Arbets-
förmedlingen.  

Färre ansökningar om arbetstillstånd leder i sin tur till minskad 
belastning på Migrationsverket.  

De integrationspolitiska målen 

Genom att göra anställningserbjudandet bindande och vid en av-
vikelse från anställningserbjudandet och de villkor som låg till grund 
för beviljandet av arbetstillståndet förbättras arbetskraftsinvandrarens 
möjligheter till en god ekonomi, förutsägbarhet i levnadsvillkoren 
och rättssäkerhet. För den grupp torde integrationen underlättas. 
Det innebär att situationen stärks för dem som har ett arbetstillstånd 
i Sverige, vilket bidrar till de integrationspolitiska målen om lika 
rättigheter och skyldigheter oavsett bakgrund. För dem som förlorar 
arbetet av någon anledning och där sanktionsavgift kan bli aktuell 
för arbetsgivaren finns en risk att arbetskraftsinvandraren ändå stan-
nar kvar illegalt i Sverige.  
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Övriga konsekvenser  

Förslaget får inte några effekter på myndigheter, organisationer, kom-
muner, regioner, regionalpolitik, jämställdhet, integration, brottslig-
het, EU-rätten eller den personliga integriteten 

33.3 Införande av bestämmelse om jäv  
för fristående skolor 

I korthet innebär förslaget att jävsbestämmelser ska gälla även för 
fristående skolor. Jävsbestämmelserna i förvaltningslagen gäller inte 
vid betygssättning. Jäv vid betygssättning i kommunala skolor gäller 
kommunallagen men för fristående skolor finns ingen reglering.  

Offentliga finanser  

Förslaget medför inga kostnadsökningar för stat, kommun, region, 
företag, enskilda. 

Konsekvenser för aktörer 

För eleverna är betygssättningen av stor betydelse för framtiden. 
Betygen ska vara grundade på sakliga och opartiska beaktanden. För-
slaget ger de elever som anser att den betygsättande läraren är jävig 
ett rättsligt stöd. Att opartiskhet gäller vid betygssättningen är be-
tydelsefullt. Det innebär en garanti för rättvis och likvärdig betygs-
sättning för eleverna men ökar även det allmännas förtroende för 
betygsättningssystemet. Att införa en bestämmelse om jäv i skol-
lagen som kommer att gälla även för de fristående skolorna medför 
att eleverna i fristående skolorna kan invända jäv vid betygssättning 
på samma sätt som i fristående skolor. Samma regler om jäv kommer 
att gälla för privat och offentliganställda lärare. Härigenom minskar 
också risken för systematiska skillnader i betygssättning mellan 
offentliga och fristående skolor.  
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Övriga konsekvenser 

Förslaget får inte några effekter på myndigheter, organisationer, kom-
muner, regioner, företag, regionalpolitik jämställdhet, integration, 
brottslighet, EU-rätten eller den personliga integriteten.  

33.4 Upphävande möjligheten för kommuner 
att subventionera fristående skolor för att dessa 
ska kunna etablera sig i kommunen  

I korthet innebär förslaget att kommuner inte längre kan ge gyn-
nande villkor till fristående skolor för att dessa ska kunna etablera 
sig i kommunen.  

Effekter på offentliga finanser  

Principen om lika villkor gäller också lika ekonomiska villkor. Kom-
munen betalar för att fristående skolor ska kunna etablera sig i kom-
munen. Det kan medföra kostnader för kommunen att finansiera en 
fristående skola att etablera sig i kommunen. Förslaget att inte längre 
göra det möjligt för en kommun att kunna ge särskilt gynnande 
villkor till fristående skolor som etablerar sig i kommunen kommer 
i vissa kommuner att leda till en besparing. Det handlar dels om den 
direkta besparingen från en eliminerad utgift, men eventuellt också 
om en minskad etablering av fristående skolor som i sig är kostnads-
drivande för kommunerna. 

Eftersom möjligheten till subvention tas bort för de fristående 
skolor som bedrivs i företagsform, kommer det att innebära eko-
nomiska konsekvenser för företag. Förslaget begränsar även möjlig-
heterna till vinst för företagen, som framöver får etablera fristående 
skolorna i kommuner utan subvention från kommunen.  

Konsekvenser för aktörer 

Förslaget medför mer likvärdiga förutsättningar mellan enskilda 
huvudmän och mellan offentliga och fristående huvudmän.  
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Påverkan av EU-rätt 

I kapitel 17 analyseras de EU-rättsliga reglerna om statsbidrag i rela-
tion till bestämmelserna om subvention till lokaler för fristående 
skolor som etablera sig i kommunen. Statsstödsreglerna hindrar 
sannolikt möjligheten till en subvention till lokaler och har påverkat 
vårt förslag att upphäva möjligheten för kommuner att ge särskilt 
gynnande villkor till fristående skolor som etablerar sig i kommu-
nerna. EU-rätten har därför delvis påverkat förslaget.  

Övriga konsekvenser 

Utöver de konsekvenser som tagits upp ovan bedöms förslaget inte 
få några effekter på andra myndigheter, organisationer, kommunala 
självstyrelsen, regioner. Förslaget påverkar inte sysselsättning, regional-
politik, brottslighet, eller den personliga integriteten eller möjlig-
heten att nå de jämställdhets och integrationspolitiska målen. 

33.5 Införande av en statlig hyresgaranti 

I korthet innebär förslaget att staten tar över administrationen för 
hyresgarantin och ersätter hyresvärdarna i de fall som hyresgästen 
inte kan betala. Hyresgaranti gäller bara för dem som flyttar till 
hyreslägenhet. En hyresgaranti ska omfatta tolv månadshyror och 
gälla under två år. 

Konsekvenser för offentliga finanser  

Många hyresvärdar ställer krav på att hyresgästen ska ha en inkomst 
(inte försörjningsstöd), en fast anställning och inte ha några betal-
ningsanmärkningar. Ett vanligt bruttoinkomstkrav har tidigare varit 
tre gånger årshyran, men många större hyresvärdar har tagit bort 
detta krav. Hyresvärdarna har i vissa fall krav på att hyresgästen ska 
ha ett visst belopp kvar efter att hyran är betald och inte heller ha 
några betalningsanmärkningar. Boverket har gjort egna kalkyler och 
beräkningar för hur ett införande av en statlig hyresgaranti skulle 
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påverka statens utgifter. Dessa beräkningar är osäkra, då skattningarna 
baseras på ett antal antaganden.17  

För att komma fram till hur många hushåll som inte uppfyller 
hyresvärdars krav men som ändå kan klara av en hyra krävs känne-
dom om hushållens inkomster, inkomsternas varaktighet, boende-
utgifter och övriga levnadsomkostnader. Antaganden om dessa para-
metrar ger en uppskattning om antalet statliga hyresgarantier som 
kan ställas ut. Därför har Boverket också uppskattat antal hushåll  

 som har en bruttoinkomst som är lägre än 3 gånger lägre den för-
väntad hyran,  

 som har en betalningsanmärkning, men som har en bruttoinkomst 
som är högre än 3 gånger den förväntade hyran och förväntas 
flytta in i en hyreslägenhet under ett kalenderår.  

 där det saknas fast inkomst, men som har en bruttoinkomst som 
är högre än den förväntad hyran och som saknar betalnings-
anmärkning. 

Boverket skiljer mellan olika hushåll som har 0, 1 500 och 3 000 kro-
nor per konsumtionsenhet kvar i månaden efter det att den förvän-
tade hyran är betald och skäliga levnadsomkostnader (se Boverkets 
rapport för en närmare redogörelse av beräkningen). Boverket gör 
en uppdelning på de med fast inkomst (variant 1) och de med in-
komster från pension, a-kassa och sjukpenning (variant 2). 

Resultatet av Boverkets beräkningar av antalet ansökningar om 
hyresgarantier som skulle komma in och som staten kan behöva 
administrera är mellan 147 000 (variant 2) och 168 000 (variant 1) 
Dessutom gör Boverket en uppskattning på att 60 procent fler hus-
håll inte uppfyller hyresvärdarnas inkomstkrav. Det skulle innebära 
att staten i så fall måste hantera 242 471 ansökningar.  

Av de inkomna ansökningarna om hyresgarantier kommer vissa 
att ställas ut (se nedan). 

 
17 Boverket (2014 a).  
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Administrationskostnader 

Varje hyresgaranti kommer att ha en administrationskostnad. En stat-
lig tjänsteman har en timkostnad på cirka 357 kronor.18 Handlägg-
ning av statlig hyresgaranti beräknas ta 1–3 timmar. Det innebär att 
för varje beslutad och utställd hyresgaranti är styckkostnaden max 
1 071 kronor i administrationskostnad. I den högsta uppskattningen 
av antalet ansökningar, 242 471, är administrationskostnaden cirka 
259 miljoner. En mer rimlig uppskattning är att det är 50 000 ansök-
ningar som kommer in, vilket ger en administrativ kostnad på cirka 
53 miljoner. Till de administrativa kostnaderna kan det initialt till-
komma utgifter för ärendehanteringssystem, programvara och utbild-
ningsinsatser för personalen på Försäkringskassan.  

Ersättning för uteblivna hyreskostnader 

Garantin kommer att realiseras för dem som inte betalar hyran. 
Boverket gör en beräkning av hur stor andel av dem som beviljas 
hyresgaranti som inte kommer att kunna betala hyran och hur många 
månadshyror en hyresvärd i genomsnitt förlorar. I förslaget gäller en 
begränsning på maximalt 12 månaders ersättning för hyresförlust. 
Tiden för vräkning av hyresgäst och till dess att ny hyresgäst flyttar 
in är enligt Boverkets beräkning 6 månader. Boverket beräknar att 
staten i genomsnitt måste ersätta sex månadshyror i de fall med hus-
håll med hyresgaranti inte betalar hyran. En genomsnittlig årshyra 
år 2013 var 66 314 kronor, för sex månader är det 33 157 kronor.19 

Boverket gör en uppskattning att 98 000 hyresgarantier kommer 
att ställas ut. Boverket uppskattar att 1,6 procent av hyresgästerna 
orsakar hyresvärdarna en hyresförlust. Det innebär att statens er-
sättning för uteblivna hyresbetalningar är cirka 52 miljoner kronor 
(58 mnkr med 2019 års hyror). I ett annat scenario där uppskatt-
ningen av antalet är 20 000 utställda garantier är den kostnaden för 
ersättning för de uteblivna hyresbetalningarna i stället 10,6 miljoner 
kronor (12 mnkr med 2019 års hyror).  

 
18 www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-amne/arbetsmarknad/loner-och-arbetskostnader/ 
lonestrukturstatistik-hela-ekonomin/pong/tabell-och-diagram/loneutveckling/, 2020-05-19. 
Använt data för statlig sektor 2012 och 2018. utgår från kostnaden för 2012 års statliga tjänste-
man som angavs i Boverket 2014. 
19 SCB Boendekostnader. 
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Statens totala utgifter 

Utifrån antagandet ovan beräknar Boverket statens totala utgifter till 
närmare 300 miljoner kronor första året och 345 miljoner kronor 
andra året och framöver, om 98 000 hyresgarantier ställs ut. Bover-
ket har bedömt att antalet garantier är högt skattat. Kostnaden för 
20 000 utställda hyresgarantier kommer totalt att vara cirka 60 mil-
joner kronor första året och 71 miljoner kronor det andra året och 
följande år. År 2 stiger kostnaden, eftersom fler garantier kommer 
att vara utställda och staten kommer att ha högre kostnader för att 
ersätta hyresvärdaren för uteblivna hyror. Boverket beräknar att 
ökningen innebär att ersättningen för uteblivna hyresgarantier kom-
mer att fördubblas. De administrativa kostnaderna bör vara samma 
år 1 som 2 men bör sjunka när Försäkringskassan har utformat en 
effektiv handläggning av hyresgarantin.  

När kommunal hyresgaranti infördes år 2007, beräknades att det 
uppskattningsvis skulle röra sig om cirka 20 000 utställda hyresgaran-
tier. Det totala antalet hyresgarantier som ställdes ut och som kom-
munerna fick statlig ersättning för år 2019 var enbart 226 stycken. Det 
är rimligt att anta att kommissionens förslag kommer att innebära fler 
utställda garantier. En rimlig uppskattning är att det kommer att röra 
sig om cirka 50 000 ansökningar med cirka 20 000 utställda garantier. 

Förslaget innebär att den kommunala hyresgarantin på 5 000 kro-
nor tas bort. År 2019 var 43 miljoner kronor avsatt till den kommu-
nala hyresgarantin.20 Dessa medel kan alltså användas för att finansiera 
den statliga hyresgarantin. 

Samhällsekonomiska effekter 

En statlig hyresgaranti kan medföra samhällsekonomiska effekter. 
Kommunerna använder i dag hyresgarantin i olika utsträckning, och 
en statlig hyresgaranti som administreras av Försäkringskassan blir 
mer jämlik, eftersom det inte spelar någon roll vilken kommun 
hyresgästen är bosatt i. Att Försäkringskassan administrerar den 
statliga hyresgarantin leder till att det blir mer likvärdig tillgänglighet 
för hyresgarantier över landet. Fler kommer att ha rätt till statlig 
hyresgaranti, eftersom alla som uppfyller kriterierna i den föreslagna 
förordningen kommer att ha rätt till en hyresgaranti. I 2019 års bo-

 
20 Prop. 2019/20:1, utgiftsområde 25.  
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stadsmarknadsenkät uppger 66 kommuner att de använder sig av 
kommunala hyresgarantier. Det är en minskning med 4 kommuner 
sedan förra året. Totalt 208 kommuner har svarat nej, och 16 kom-
muner har inte besvarat frågan.21 Om statlig hyresgaranti används i 
större utsträckning, kommer fler hushåll som har problem att kunna 
etablera sig på bostadsmarknaden att kunna bli hjälpta. Detta bidrar 
både till en bättre fungerande arbetsmarknad och i vissa fall till för-
bättrade möjligheter att bedriva högre studier. 

Konsekvenser för myndigheter och kommuner 

Genom kommissionens förslag åläggs Försäkringskassan nya upp-
gifter. Försäkringskassan ska vara den beslutande myndigheten för 
statlig hyresgaranti. Det leder till ett behov av ökade förvaltnings-
anslag till Försäkringskassan. Kommissionen har bedömt att det är 
rimligt med cirka 50 000 ansökningar, som i genomsnitt tar 1–3 tim-
mar att handlägga. Kostnader för Försäkringskassans administration 
beräknades ovan till 50 miljoner kronor. Kostnaderna kan framöver 
förväntas minska, eftersom handläggningen kommer att effektiviseras. 
På längre sikt borde alltså administrationskostnader kunna sänkas.  

Utvecklingen bör följas under de första tre åren och därefter ut-
värderas, dels för en bedömning av om anslaget ska ökas eller mins-
kas, dels för att utvärdera om syftet med den statliga hyresgarantin 
uppfylls.  

I dag ställer kommunen ut kommunala hyresgarantier och an-
söker om statligt bidrag hos Boverket. Förslaget frigör resurser hos 
kommuner som inte längre behöver handlägga hyresgarantier. Bo-
verkets arbete med att handlägga, och i de fall det bifalls, betala ut 
det statliga bidraget till kommunen kommer också att kunna av-
vecklas. Boverket har i dag en administrativ kostnad för att hantera 
det statliga stödet för de kommunala hyresgarantierna, och anslaget 
till Boverket bör därför minskas med motsvarande summa. Kommu-
nerna har i dag höga kostnader för sociala kontrakt för de individer 
som är så kallat strukturellt hemlösa, alltså står utan bostad enbart 
på grund av bristen på bostäder. För somliga i den här gruppen kom-
mer en statlig hyresgaranti att lösa situationen och tillgängliggöra ett 

 
21 Boverket, bostadsmarknadsenkäten 2019. 
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reguljärt boende. Vilka kostnadsbesparingar detta innebär för kom-
munerna är svårt att beräkna.  

Konsekvenser för andra aktörer 

Den potentiella besparing som uppstår som en effekt av att personer 
får tillgång till ett tryggt boende är svåra att kvantifiera.  

Det finns grupper som i dag har svårt att klara av hyresvärdars 
krav på inkomster och anställningsförhållanden för att få ett hyres-
kontrakt. En statlig hyresgaranti ökar möjligheten för fler hushåll att 
få tillgång till en bostad som de klarar av att betala.  

Hyresvärdar skulle med denna garanti kunna vara villiga att ingå 
hyresavtal med hyresgäster som de annars skulle nekat, vilket innebär 
att garantin neutraliserar risken för hyresförluster. Hyresgarantin 
jämnar därmed ut delar av den av hyresvärden uppfattade skillnaden 
i ekonomisk risk mellan olika hyresgäster.  

Små företag 

Hyresgarantier kommer att avse både kommunala och små som 
stora privata hyresvärdar och påverkar därför inte konkurrenssitua-
tionen för mindre företag.  

Konsekvenser för jämlikheten  

Hushåll med låga inkomster, tillfälliga anställningar, betalningsanmärk-
ningar eller skuldsaneringar men som kan klara sina boendeutgifter 
får i större utsträckning chans till en trygg boendesituation. Detta är 
av stor vikt för att kunna delta i övriga delar av samhällslivet, som 
arbete och skola. 

Konsekvenser för jämställdhet 

För de kommunala hyresgarantierna är 47 procent hyresgarantier ut-
ställda till kvinnor och 53 procent utställda till män. Det finns alltså 
vissa könsskillnader. Förslaget stärker inkomstsvaga grupper där kvin-
nor är överrepresenterade (låga inkomster, tillfälliga anställningar). 
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En stor andel av de kvinnor som är strukturellt hemlösa uppger våld 
i nära relationer som en anledning. Förslaget skulle därför också 
kunna bidra till större ökad självständighet för våldsutsatta kvinnor. 

Övriga konsekvenser 

Utöver konsekvenser för den offentliga sektorn och som i övrigt 
tagits upp ovan bedöms förslaget inte får några effekter på organisa-
tioner, regioner, regionalpolitik, integration, brottslighet, den kom-
munala självstyrelsen eller den personliga integriteten.  

33.6 Valmöjligheter för standardhöjande åtgärder  

I korthet innebär förslaget att stärka hyresgästens ställning genom 
möjligheten att välja standardhöjning. Nuvarande lagstiftning leder 
ibland till att hyresgäster tvingas flytta på grund av omfattande reno-
veringar och hyreshöjningar.  

Effekter på offentliga finanser  

Konsekvensen blir en långsammare takt i renoveringarna av de stora 
hyresbestånden. Det finns samband mellan hyreshöjningar och an-
delen som flyttar; 1 procent flyttade om hyreshöjningen var 500 kro-
nor, 18 procent flyttade om den var 1 000 kronor eller mer. De som 
drabbas värst är ensamboende och familjer med flera barn.22 Ett antal 
påtvingade förflyttningar kan troligen avvärjas, då boendekostnaden 
i många fall inte kommer att öka till mer än vad individerna kan be-
tala.  

Förändringen kan verka återhållande på både bostadsbidrag och 
ekonomiskt bistånd. Båda dessa bidragsformer har setts öka både 
hos dem som flyttar och hos dem som bor kvar efter en renovering.23 

 
22 Boverket (2014 b). 
23 Ibid. 
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Samhällsekonomiska effekter 

Det är kostnadseffektivt att genomföra de renoveringar som be-
höver genomföras samtidigt i hela fastigheten, vilket talar för att 
renoveringar kan fortgå i hela bestånd, även om de valbara tilläggs-
tjänsterna utförs i ett antal av lägenheterna. Ett annat alternativ för 
fastighetsägarna är att enbart renovera vakanta lägenheter, och då 
höja standarden på dessa, så att hyresnivån i de vakanta lägenheterna 
höjs över befintliga hyresgästers betalningsvilja. Det är dock dyrare 
att genomföra övergripande renoveringar genom att renovera en 
lägenhet i taget. Ytterligare ett handlingsalternativ för fastighets-
ägarna är att de i och med de minskade möjligheterna till att höja 
hyran i samband med standardhöjande åtgärder utför löpande under-
håll i högre grad.  

Sammanfattningsvis bör den samhällsekonomiska effekten av för-
slaget vara en fördel för sittande hyresgäster och neutral för fastig-
hetsägaren.  

Konsekvenser för små företag och det regionala näringslivet 

Förslaget kan innebära en regional skillnad i fastighetsägarnas förut-
sättningar när det gäller att klara av renoveringar. På vissa bostads-
marknader finns en stor efterfrågan på bostäder och ägarna har god 
ekonomi medan det på andra ställen i landet finns vakanta lägenheter 
och fastighetsägare med ansträngd ekonomi som har svårt att finan-
siera renoveringar.24  

Konsekvenser för andra aktörer 

Det finns två alternativ för fastighetsägarna när de vill genomföra 
standardhöjande åtgärder. Det första är att det görs med sittande 
hyresgäster. Det andra alternativet är att standardhöjande åtgärder 
genomförs när hyresgästerna flyttar ut och innan en ny hyresgäst 
flyttar in. En tom lägenhet ger fastighetsägaren en större frihet att 
välja standardhöjning. Hyresgästen blir inte störd av renovering, och 
fastighetsägaren behöver inte tillhandahålla annan lägenhet. Detta 
höjer inte hyran för en befintlig hyresgäst, och hyresvärden behöver 

 
24 Boverket (2014 b). 
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inte processa med hyresgästföreningen (medgivande och förhand-
ling). Förslaget kommer endast att beröra standardhöjande åtgärder 
för sittande hyresgäster och minskar möjligheterna för hyresvärdar 
att genomföra lönsamma renoveringar för sittande hyresgäster. För-
slaget hindrar inte att fastighetsägaren kan vänta tills dess att lägen-
heterna är vakanta för att kunna genomföra renoveringar med hyres-
höjningar.  

Förändringen kan förväntas öka kostnaderna för standardhöjande 
åtgärder och sänker nivån på hyreshöjningar. Samtidigt finns det en 
viss risk att renoveringar kommer att skjutas på framtiden.  

Förslaget om standardhöjande åtgärder med olika valbara alter-
nativ för hyresgästen bidrar till att hyresvärden erbjuder olika alter-
nativ, och hyrespåslag och kan på så sätt tillmötesgå hyresgästens 
önskemål. Konsekvensen blir att standardhöjande åtgärder kan 
komma att genomföras men att de inte blir så omfattande.  

Genom att förslaget förbättrar och involverar hyresgästen i de 
standardhöjande åtgärderna och hyrespåslaget är beräknat, kommer 
sannolikt förslaget att reducera antalet konflikter mellan värd och 
gäst. Hyresgästerna har flera alternativ att välja mellan men kan fort-
farande välja att inte godkänna något av alternativen. Fastighets-
ägaren kan då vända sig till hyresnämnden för att få tillstånd till 
standardhöjande renoveringar. Förlaget kommer inte att öka antalet 
tvister i hyresnämnden och domstol. 

Konsekvenser för ekonomisk jämlikhet, jämställdhet och integration 

Förslaget leder till lägre standardhöjningar i lägenheter och hyrorna 
kan hållas på en rimlig nivå.  

Många hyresgäster tvingas flytta på grund av hyreshöjningar. Det 
är främst individer med låga inkomster som flyttar, och de flyttar till 
socio-ekonomiskt svagare områden, vilket förstärker segregationen. 
Hårdast drabbade är ensamboende över 65 år, i synnerhet kvinnor, 
ensamstående med barn och stora barnfamiljer.25 På längre sikt torde 
hyresutbudet bli mer differentierat inom samma bestånd och på så 
vis kan förslaget leda till blandad boendestruktur, socialt och eko-
nomiskt. 

 
25 SOU 2017:33.  
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Övriga konsekvenser 

Utöver de nämnda konsekvenserna bedöms förslaget inte få några 
effekter på andra myndigheter, organisationer, den kommunala själv-
styrelsen, regioner, företag, regionalpolitik jämställdhet, integration, 
brottslighet, eller den personliga integriteten.  

33.7 Begränsningar i reklam för kommersiella spel 

I korthet innebär förslaget reklambegränsningar för kommersiellt 
spel. Varningstexter om spelandets skadeverkningar. 

Effekter på offentliga finanser 

Huvudkonsekvensen blir färre negativa effekter av spelandet för det 
allmänna generellt. De direkta ekonomiska konsekvenserna för ut-
gifterna i statsbudgeten som kan uppkomma beror på minskat spe-
lande, vilket i så fall är en önskad effekt. I den mån begränsningarna 
får effekter på det totala spelandet i samhället kommer statens mins-
kade intäkter från licenserna att reducera det positiva nettot. 

Spelande medför liksom konsumtion av alkohol betydande risker 
för missbruk och vidhängande sociala och ekonomiska problem. 
Spelberoende är såväl i socialtjänstlagen som i hälso- och sjukvårds-
lagen, likställt med andra beroenden. Om man genom reklambegräns-
ningar och information om spelandet skadeverkningar kan minska 
spelmissbruk kan kommunernas och regionernas ekonomi på lång 
sikt påverkas positivt.  

Samhällsekonomiska konsekvenser 

Av spellagen framgår att marknadsföringen av spel ska vara måttfull 
och inte rikta sig särskilt till personer under 18 år. Förslaget leder till 
att konsumenter som utsätts för spelreklam samtidigt kommer att 
upplysas om spelandets skadliga konsekvenser. Förslaget torde på 
lång sikt att vara positivt för samhällsekonomin.  
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Myndigheter 

Konsumentverket har delat tillsynsansvar med Spelinspektionen över 
reglerna gällande marknadsföring av spel i spellagen. Förslaget för-
anleder inga nämnvärda ekonomiska eller andra konsekvenser för 
myndigheterna.  

Enskilda 

Reklam kan ge impulser att spela som kan vara svåra att stå emot och 
leda till att en person spelar med mer pengar än planerat. Förslaget 
kan därför antas minska spelandet för en person med spelproblem 
och även förhindra återfall i spelproblem för dem som har slutat 
spela. Särskilt gäller detta om det införs varningstexter som en på-
minnelse om skadliga konsekvenser av spelandet.  

Konsekvenser för företag 

En begränsning av spelbolagens möjligheter till att marknadsföra de 
kommersiella spelen påverkar spelföretagens möjligheter att nå ut 
med sin marknadsföring på samma sätt som i dag. Det skulle kunna 
leda till intäktsförluster. Förslaget har inte någon betydelse för små 
företags arbetsförutsättningar, konkurrensförmåga eller i villkor i 
förhållande till de större företagen.  

Konsekvenser för jämställdhet 

Kvinnor spelar mer än män och har i högre grad spelproblem.26 För-
slaget bidrar till därmed till ökad jämställdhet. 

33.8 Ändringar i alkoholförordningen 

I korthet innebär förslaget ändringar när det gäller marknadsföring 
av alkohol där de tre minst avskräckande alternativen som står för de 
mer än 80 procent av antalet informationstexter tas bort.  

 
26 Folkhälsomyndigheten statistik 2019, pressmeddelande 2019-04-01. 
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Effekter på offentliga finanser  

Hur stor effekten på konsumtion blir kan inte förutsägas. Andelen 
av befolkningen som bedöms konsumera på riskabelt hög nivå är 
i dag omkring 20 procent i åldern 20–64 år och hälften så stor i högre 
åldrar. Om man överslagsvis antar att denna andel minskar med en 
procentenhet på 5 års sikt, blir den offentligfinansiella kostnads-
minskningen 166 mnkr.27 Till detta kommer en vinst på omkring 
80 kvalitetsjusterade levnadsår, motsvarande 150–200 mnkr. Värdet 
av de förhindrade fosterskadorna är potentiellt betydande men ännu 
svårare att uppskatta. Därtill kommer en minskning av samhällets 
kostnader för självmord, våld och andra skador. 

Konsekvenser för statliga myndigheter och kommuner  

Konsumentverket övervakar marknadsföringen av alkohol. Försla-
get innebär ingen förändring för myndighetens arbete.  

Företag 

Vinimportörer kan påverkas av skärpta informationstexter. Skärpta 
restriktioner på alkoholreklamen leder möjligen till mindre omfattande 
annonsering och därmed minskade annonsintäkter för tidningar.28  

Konsekvenser för folkhälsan och EU-rättens påverkan 

Informationstexterna om vad alkoholkonsumtionen kan leda till för 
skadeverkningar har till syfte att skydda folkhälsan. De olika infor-
mationstexterna ska användas omväxlande och om möjligt i lika stor 
omfattning. Förslaget att ta bort de minst avskräckande konsekven-
serna som används mest i marknadsföringen kan förhoppningsvis ge 
viss effekt på folkhälsan. Sverige ser man alkohol som en hälsofråga 
och folkhälsan prioriteras högt i den svenska alkoholpolitiken. Att 
alkohol mer än hälsofråga i Sverige än en handelsvara överensstäm-

 
27 Fördelat på sjukvård 29, kommun 80, socialförsäkring 57 mnkr. Dessa och övriga siffror 
hämtade från det hälsoekonomiska verktyget Hälsokalkylatorn; se  
http://www.hfsnatverket.se/sv/halsokalkylatorn/. 
28 Konsumentverkets allmänna råd, 2016:1. Informationstexter gäller inte övrig annonsering.  
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mer inte med EU-rättens fria rörlighet för varor och tjänster. EU-
domstolen har utryckt att ett land får begränsa marknadsföringen av 
alkohol men det måste ske i rätt syfte. Begränsningar som avser att 
skydda folkhälsan kan tillämpas. Den fria rörligheten kan alltså in-
skränkas med folkhälsan i beaktande.  

Konsekvenser för jämlikheten 

Medan alkoholkonsumtionen snarast är högre i de högre inkomst-
skikten, är skadorna vanligare i låginkomsthushållen, och denna ten-
dens har förstärkts under senare år. En minskning av alkoholkon-
sumtion är därför gynnsam ur ett jämlikhetsperspektiv, bortsett från 
den allmänt gynnsamma effekten på välfärden i samhället i form av 
minskad sjuklighet, färre olyckor och färre våldsbrott. 

Konsekvenser för brottslighet  

Det finns en stark koppling mellan berusning och olika typer av 
brott. Det finns skäl att anta att mer avskräckande varningstexter får 
en positiv effekt i form av minskad brottslighet.  

Övriga konsekvenser  

Utöver de konsekvenser som redogjorts för ovan bedöms förslaget 
inte få några mer betydande effekter på andra myndigheter, organi-
sationer, regioner, regionalpolitik jämställdhet, integration, eller den 
personliga integriteten. 
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Kommittédirektiv 2018:74 

En kommitté för ökad ekonomisk jämlikhet 

Beslut vid regeringssammanträde den 2 augusti 2018 

Sammanfattning 

En kommitté för ökad ekonomisk jämlikhet – en jämlikhetskommis-
sion – får i uppdrag att lämna förslag som syftar till att långsiktigt öka 
den ekonomiska jämlikheten och öka möjligheterna till social rörlig-
het. Kommissionens förslag ska sammantaget bidra till ökad jämställd-
het och en förbättrad integration. 

Den ekonomiska jämlikheten ska framför allt främjas genom åt-
gärder som bidrar till en så jämn fördelning av marknadsinkomsterna 
som möjligt. Kommissionen ska mot denna bakgrund: 

 Föreslå åtgärder som kan bidra till att utjämna skillnader i uppväxt-
förhållanden, samt i möjligheter till god utbildning och arbete med 
goda arbetsvillkor. 

 Överväga åtgärder som stärker den enskildes rätt i förhållande till 
starka ekonomiska intressen. 

 Lämna förslag till andra typer av jämlikhetsskapande åtgärder. 

Förslagen ska främja jämlikhet på ett sådant sätt att ekonomins funk-
tionssätt och tillväxtpotential stärks.  

Kommissionen ska vidare verka för en bred diskussion om hur 
ekonomisk jämlikhet och social rörlighet kan främjas. 

Kommissionen ska löpande hålla Regeringskansliet (Finansdeparte-
mentet) informerat om sitt arbete och regelbundet presentera förslag 
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och andra resultat av arbetet. Kommissionens arbete ska slutredovisas 
till regeringen (Finansdepartementet) senast den 31 maj 2020. 

Bakgrund 

Jämlikhet handlar ytterst om att människor ska betraktas som lika 
mycket värda och ha samma förutsättningar, möjligheter och villkor 
i samhället. Ekonomisk jämlikhet utgör en central del av den över-
gripande jämlikheten. Den ekonomiska jämlikheten påverkas av en 
rad faktorer, t.ex. skillnader i humankapital, dvs. enskilda individers 
produktiva förmåga, maktförhållanden, ett samhälles demografiska 
situation, den tekniska utvecklingen och internationaliseringen av 
ekonomin. På grund av variationer i dessa faktorer kommer det alltid 
att finnas en viss ekonomisk ojämlikhet. 

På kort sikt kan fördelningen av marknadsinkomster, dvs. inkoms-
ter från arbete och kapital, främst förändras genom utformningen av 
skatter och transfereringar. På längre sikt är det även möjligt att på-
verka den ekonomiska jämlikheten genom åtgärder som ökar och ut-
jämnar humankapitalet, liksom förhållandena på arbetsmarknaden. 
En långsiktigt jämlik fördelning av humankapital uppnås därför dels 
genom mer jämlika uppväxtvillkor i hemmet, dels genom insatser i det 
omgivande samhället som kompenserar för ojämlika uppväxtvillkor. 
Det är också möjligt att påverka den ekonomiska jämlikheten genom 
insatser som påverkar kapitaltillgångarnas fördelning och åtgärder som 
motverkar korruption och stärker demokratin och rättssäkerheten. 

Konsekvenser av ekonomisk ojämlikhet 

Vissa ekonomiska skillnader kan vara både legitima och nödvändiga 
för att ekonomin ska fungera väl och det samlade välståndet växa. Om 
inkomstskillnaderna blir alltför stora tenderar de dock att motverka 
andra viktiga mål i samhället, som sammanhållning, tillit och allas lika 
möjlighet att påverka samhällsutvecklingen. 

Ekonomisk ojämlikhet, och i synnerhet ekonomisk utsatthet, har 
även betydelse för möjligheterna att uppnå en jämlik hälsa. Trygga 
inkomst- och försörjningsmöjligheter stärker människors möjlig-
heter att skapa resurser som är positiva för deras hälsa. Inkomster 
och försörjningsmöjligheter utgör därför ett av de åtta målområden 
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som fastställts för folkhälsoarbetet med fokus på jämlik hälsa (prop. 
2017/18:249). 

Stora inkomstskillnader kan vidare påverka den sociala rörligheten. 
Om de ekonomiska skillnaderna blir alltför stora mellan grupper är 
det svårare att ge alla individer samma möjligheter från start. Barn 
från hushåll med sämre socioekonomiska förutsättningar får då inte 
samma möjligheter som andra att utveckla sin egen potential. 

Inkomstskillnaderna kan även ha betydelse för den ekonomiska 
tillväxten. Det råder inte någon konsensus om hur sambandet mellan 
inkomstskillnader och ekonomisk tillväxt ser ut. Det finns teoretiska 
argument för att en jämn inkomstfördelning kan ha både positiva och 
negativa effekter på ekonomisk tillväxt. Likaså är resultaten av den 
empiriska forskningen inte entydiga när det gäller vilka effekter som 
inkomstfördelningen har på tillväxten, vilket återspeglar att det rör 
sig om komplexa samband. Det finns undersökningar som visar på 
att inkomstskillnader påverkar den ekonomiska tillväxten negativt, 
medan andra undersökningar visar att sådana skillnader har en mot-
satt effekt. Det finns dock få undersökningar som identifierar vilka 
av de möjliga sambanden mellan inkomstskillnader och ekonomisk 
tillväxt som påverkar resultaten. 

Sambandet mellan inkomstfördelning och ekonomisk tillväxt är 
nära kopplat till frågan om sambandet mellan storleken på den offent-
liga sektorn och ekonomisk tillväxt, eftersom en mer jämlik fördelning 
av resurser ofta kräver utjämning via transfereringar och offentligt 
finansierade verksamheter. Inte heller på detta område har man inom 
den empiriska forskningen kunnat hitta något starkt och entydigt 
samband. Å ena sidan har skatter och transfereringar i allmänhet sned-
vridande (negativa) effekter på incitamenten för t.ex. arbete, vilket 
minskar den samhällsekonomiska effektiviteten. Å andra sidan utgör 
den offentliga sektorn ett viktigt instrument för att utjämna skillna-
derna i individernas förutsättningar och stärka den samlade produk-
tiva förmågan i ekonomin, t.ex. genom att tillhandahålla utbildning 
och sjukvård. Det är därför inte bara omfattningen av utgifter och 
skatter som är av betydelse för ekonomins funktionssätt, utan också 
hur och till vad utgifterna används, liksom hur skatter och transfe-
reringar utformas. 

Även om det finns teoretiska och empiriska skäl för att en jämn 
inkomstfördelning kan påverka tillväxten både negativt och positivt 
har flera internationella bedömare, bl.a. Internationella valutafonden 
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(IMF) och OECD, på senare tid pekat på de negativa tillväxteffekter 
som mer ojämna inkomstfördelningar har. Troligtvis beror sam-
bandet på en rad faktorer, som hur inkomstskillnaderna har uppstått, 
hur samhällets institutioner är utformade och i vilken utvecklingsfas 
som ekonomin befinner sig. Detta är viktigt att beakta vid utform-
ningen av åtgärder som syftar till att motverka ojämlikhet. 

Inkomstfördelningen i Sverige 

Sverige har i en internationell jämförelse relativt små skillnader i in-
komster och levnadsförhållanden. Under de senaste decennierna har 
inkomstskillnaderna, mätt på årsbasis, ökat i Sverige, precis som i 
många andra jämförbara länder. Skillnaderna har dock ökat mer i 
Sverige än i andra OECD-länder sedan mitten av 1980-talet. Efter-
som den sociala rörligheten mellan generationer generellt är större i 
länder med en jämnare inkomstfördelning riskerar även den sociala 
rörligheten att minska när inkomstskillnaderna ökar. 

Inkomsterna bland de som har högst inkomster har ökat betydligt 
mer än för resten av befolkningen. Samtidigt har inkomsterna bland 
de som har lägst inkomster inte ökat lika mycket som för övriga delar 
av befolkningen. I Sverige har kapitalinkomster fått en ökad betydelse 
och bidragit till ökade inkomstskillnader. Vidare omfördelar inte 
skatter och transfereringar marknadsinkomsterna lika mycket som 
tidigare. Däremot har lönespridningen inte bidragit till utvecklingen 
i någon större omfattning. 

Det finns också skillnader i inkomst mellan olika grupper i sam-
hället. Skillnader finns mellan olika socioekonomiska grupper, mellan 
kvinnor och män samt mellan inrikes och utrikes födda. Inkomst-
skillnaderna mellan utrikes födda och individer födda i Sverige är 
stora och har ökat de senaste decennierna. Inkomstskillnaderna mellan 
kvinnor och män har visserligen minskat under en längre tid, men 
betydande skillnader kvarstår fortfarande. 

Det är inte bara inkomstskillnaderna som ökar; olikheterna ökar 
också på andra områden, t.ex. när det gäller folkhälsan. Folkhälsan i 
Sverige utvecklas positivt för befolkningen som helhet, men utveck-
lingen är inte lika positiv för alla grupper. Medellivslängden ökar i 
samtliga socioekonomiska grupper, men den ökar snabbare för indivi-
der med en högre utbildning. Även skillnaderna i studieresultat ökar. 
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Mätningar visar att studieresultaten för elever i grundskolan har sjunkit 
under en längre tid, även om resultaten förbättrats något under den 
senaste tiden. Samtidigt har skillnaderna mellan olika skolors resultat 
ökat, vilket främst förklaras av utvecklingen mot allt större skillna-
der i skolornas elevsammansättning med avseende på socioekonomisk 
bakgrund. 

Även om lönespridningen inte har ökat i någon större utsträckning 
har skillnaderna i övriga villkor på arbetsmarknaden ökat under en 
längre tid. Det gäller bl.a. arbetsvillkor (inklusive anställningsform), 
arbetsrelaterad ohälsa och risk för arbetslöshet. 

Skillnaderna har också ökat mellan olika delar av landet. Medan 
stora delar av landet upplever en god och växande ekonomi, finns det 
områden där inkomsterna och antalet jobb ökar betydligt långsam-
mare. Även förutsättningarna att upprätthålla en god offentlig service, 
liksom tillgång till en digital infrastruktur med tillräcklig kapacitet, 
varierar mellan olika delar av landet. 

Det finns tecken på en utveckling mot ökad segregation i vissa 
kommuner i Sverige. Segregation, som innebär att individer med lik-
nande socioekonomisk bakgrund i stor utsträckning bor i samma om-
råden, påverkar olika områden i samhället och tar sig olika uttryck. 
Det handlar i hög grad om ojämlika uppväxtvillkor och levnads-
förhållanden, men också om att människor med olika bakgrund, er-
farenheter och levnadsförhållanden inte i tillräcklig utsträckning möts 
och kommunicerar med varandra. Arbetet för att minska segrega-
tionen tar därför sikte både på att skapa mer jämlika uppväxt- och 
levnadsvillkor och goda livschanser, vilket bidrar till ett Sverige som 
håller ihop och ytterst till en fungerande demokrati. 

Områden av särskild betydelse för jämlikhet och delaktighet 

Det finns områden som kan vara av särskild betydelse för att på lång 
sikt öka den ekonomiska jämlikheten. Nedan behandlas några av 
dessa områden. Eftersom skillnader i levnadsförhållanden ofta följer 
kön och födelseland är jämställdhet och integration viktiga faktorer 
att beakta inom samtliga områden. 
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Arbetsmarknad 

Ersättning för förvärvsarbete är hushållens viktigaste inkomstkälla. 
Fördelningen av arbetsinkomsterna har därför en mycket stor be-
tydelse för inkomstfördelningen i stort. På en övergripande nivå be-
stäms arbetsinkomsternas storlek bl.a. av hur produktionsresultatet 
fördelas mellan ersättning för kapital och ersättning för arbete, samt 
antalet förvärvsarbetade timmar. 

Av denna anledning är det viktigt med en väl fungerande arbets-
marknad, som tar till vara människors kompetens och vilja att arbeta. 
När fler arbetar minskar inkomstskillnaderna och grunden för indi-
vidernas självbestämmande stärks. En hög sysselsättning bland både 
kvinnor och män är därför viktig för att uppnå små inkomstskillna-
der. Detta innebär också att ökad jämställdhet på arbetsmarknaden 
är viktigt för att uppnå ökad ekonomisk jämlikhet Även arbetet mot 
diskriminering samt för lika rättigheter och möjligheter är betydelse-
fullt för att öka denna jämlikhet. 

Även om sysselsättningsgraden generellt sett är hög i Sverige finns 
det grupper där sysselsättningsgraden fortfarande är för låg och arbets-
lösheten fortfarande är för hög, t.ex. bland personer utan avslutad 
gymnasieutbildning och bland personer födda utanför Europa. Detta 
är en viktig orsak till ekonomisk ojämlikhet. En framgångsrik integra-
tion är därför av stor betydelse för att minska skillnaderna i samhället. 
Även individers hälsa påverkar deras förutsättningar att komma i arbete. 

Löneskillnader beror på flera olika faktorer. En del av löneskill-
naderna speglar skillnader i fråga om humankapital. Det är därför 
viktigt av såväl demokratiska som sociala skäl att säkerställa att alla 
har möjlighet att investera i sitt humankapital. Detta minskar också 
behovet av en direkt omfördelning av resurser via skatter och trans-
fereringar. 

Parternas ansvar för lönebildningen är en grundpelare i den svenska 
arbetsmarknadsmodellen. Staten har ett övergripande samhällseko-
nomiskt ansvar, men huvudansvaret för lönebildningen ligger hos 
arbetsmarknadens parter. Kollektivavtal som omfattar merparten av 
de anställda på arbetsmarknaden bidrar till att begränsa skillnader i 
löner och andra arbetsvillkor. Samverkan mellan staten och parterna 
på arbetsmarknaden bidrar till en väl fungerande arbetsmarknad och 
kan också underlätta de krav på omställning som en ständigt pågående 
strukturomvandling ställer. 
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Offentligt finansierade välfärdstjänster 

Offentligt finansierade välfärdstjänster, som t.ex. utbildning samt 
sjuk- och hälsovård ger människor förutsättningar att själva styra över 
sina liv. Eftersom välfärdstjänsterna finansieras genom skatter, och 
ska fördelas efter behov, minskar skattefinansierade välfärdstjänster 
inkomstskillnaderna. 

En kvalitativ utbildning med jämlika förutsättningar under hela 
livet, från förskola till vuxenutbildning och högre utbildning, är en 
grundförutsättning för att människor ska kunna forma sina egna liv, 
och för en ökad ekonomisk jämlikhet. Möjligheter till utbildning 
och omställning under hela arbetslivet, för såväl kvinnor som män, 
ger också både individer och samhälle bättre förutsättningar att möta 
strukturförändringar. 

Det är även viktigt för den ekonomiska jämlikheten att befolk-
ningen erbjuds en behovsanpassad och effektiv hälso- och sjukvård 
av god kvalitet. En sådan vård ska vara jämlik, jämställd och tillgäng-
lig. Med en jämlik vård menas att alla ska erbjudas vård utifrån behov, 
på lika villkor och med ett gott bemötande. Med en jämställd vård 
avses att kvinnor och män, flickor och pojkar, ska ha samma förut-
sättningar för en god hälsa samt erbjudas vård och omsorg på lika 
villkor. Med en vård som är tillgänglig avses bl.a. en vård som är lätt 
att komma i kontakt med och som ges i rimlig tid. 

Regionala skillnader och segregation 

Människors möjligheter till arbete och goda livsvillkor varierar kraftigt 
mellan olika delar av Sverige. Det handlar om skillnader i möjlighet 
till arbete, bostäder, utbildning, offentlig service och trygghet mellan 
stad och land och mellan olika områden, kommuner och regioner. 

Segregation, där vissa delar av befolkningen är separerade från 
andra, förekommer oftast i storstäder, men märks i dag även i mindre 
städer och samhällen. Uppkomsten av segregationsmönster i Sverige 
förklaras i första hand av socioekonomisk segregation. De som bor 
i områden med socioekonomiska utmaningar riskerar vidare att inte 
ha samma förutsättningar för bl.a. utbildning, etablering på arbets-
marknaden och ekonomisk försörjning. Segregation kan även för-
stärka skillnader i förutsättningar för individer, såväl kvinnor som män, 
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flickor och pojkar. Regeringen har presenterat en långsiktig strategi för 
arbetet med att minska och motverka segregation (Ku2018/01462/D). 

Segregationen är nära förknippad med segmenteringen på bostads-
marknaden, där olika upplåtelseformer ofta är koncentrerade till speci-
fika bostadsområden. Upplåtelseformerna, t.ex. hyresrätt, bostads-
rätt och äganderätt, skiljer sig åt när det gäller finansieringskrav och 
boendekostnader. Skillnader i ekonomisk ställning och prisskillnader 
på bostäder, respektive efterfrågeöverskott på hyresmarknaden i form 
av långa kötider, kan därför påverka var människor bosätter sig. Bo-
staden är för många hushåll också den viktigaste tillgången. Denna 
tillgång kan ge både ekonomisk och social avkastning. Ojämlika förut-
sättningar att skaffa sig en bostad bidrar därmed till att förstärka 
segregationstendenserna. Skillnader i tillgång till – liksom i förutsätt-
ningar att bygga upp – kapital är en del av den ekonomiska jämlikheten 
och har stor betydelse för den rumsliga segregationen, för skillnader 
i boendemiljö och uppväxtvillkor och för möjligheterna till social rör-
lighet. 

I områden med socioekonomiska utmaningar finns flera samver-
kande faktorer som var och en kan leda till ökad kriminalitet i området. 
Det handlar bl.a. om arbetslöshet, ohälsa och oavslutad skolgång. 
Faktorerna bidrar till att ungdomar i dessa områden har en högre risk 
att dras in i kriminalitet. För det enskilda området riskerar en ökad 
kriminalitet att försämra förutsättningarna för egen försörjning och 
därmed öka ojämlikheten. 

De senaste årtiondena har det skett stora strukturella förändringar 
i befolkningen, vilket påverkat hela Sverige. Bland annat har den lång-
siktiga trenden mot en ökad urbanisering fortsatt, och befolkningens 
ålderssammansättning förändrats. Detta har lett till att befolkningen 
ökat kraftigt i vissa delar av Sverige, medan den stagnerat eller minskat 
i andra. Även befolkningens ålderssammansättning varierar mellan 
olika delar av landet. 

Utvecklingen har också påverkat möjligheterna att leva och arbeta 
i hela Sverige. Det måste finnas förutsättningar för att jobbtillfällen 
och ekonomisk tillväxt ska spridas i hela landet. För att öka sanno-
likheten för att de arbetstillfällen som växer fram kan matchas av ut-
bildad arbetskraft är det samtidigt viktigt att arbetskraften är rörlig. 
Detta är också nödvändigt för att inkomstskillnaderna ska minska. 
Skillnader i uppväxtvillkor på grund av segregation, liksom varierande 
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förutsättningar för jobb och utbildning i olika delar av landet, är vik-
tiga delförklaringar till inkomstskillnaderna i Sverige. 

Uppdraget 

En kommitté för ökad ekonomisk jämlikhet – en jämlikhetskommis-
sion – ges i uppdrag att lämna förslag som syftar till att långsiktigt öka 
den ekonomiska jämlikheten och öka förutsättningarna till social rör-
lighet. Arbetet ska utgå från befintlig och vetenskapligt grundad kun-
skap om olika faktorers långsiktiga påverkan på ekonomisk jämlikhet 
samt om strategier och åtgärder som bidrar till att minska skillnader 
i inkomster. Kommissionens förslag ska främja ekonomisk jämlikhet 
på ett sådant sätt att ekonomins funktionssätt och förmåga att växa 
samtidigt stärks. De förslag som kommissionen lämnar ska främst av-
se åtgärder som stärker förutsättningarna för ett långsiktigt jämlikt 
utfall av marknadsinkomster, och därigenom indirekt bidrar till en 
jämnare fördelning av inkomster. 

Kommissionen ska föreslå åtgärder som har direkt betydelse för 
såväl inkomstskillnaderna som skillnader i tillgång till eller i förut-
sättningar att bygga upp kapital, men det är viktigt att dessa som 
helhet är utformade så att de stärker ekonomins förmåga att växa. 

Kommissionen ska överväga behovet av såväl generella insatser som 
insatser riktade till specifika målgrupper för att minska skillnader i 
inkomst och levnadsvillkor på lång sikt. 

Utifrån befintlig kunskap ska kommissionen identifiera och prio-
ritera de politikområden som är viktigast för uppdraget. Inom dessa 
områden ska kommissionen lämna förslag som stärker förutsätt-
ningarna för en långsiktig utveckling mot ökad ekonomisk jämlikhet. 

De förslag som kommissionen lämnar ska också sammantaget bi-
dra till ökad jämställdhet och en förbättrad integration. Kommissio-
nens förslag ska även förstärka arbetet för en jämlik hälsa. 

Vid utformningen av förslagen ska kommissionen beakta rele-
vanta resultat och erfarenheter från initiativ från exempelvis EU, 
OECD och IMF inriktade mot inkluderande tillväxt. I sitt arbete ska 
kommissionen också beakta resultat och erfarenheter av politik och 
reformer för ökad jämlikhet i andra länder. 

Arbetet ska resultera i förslag som avser såväl staten som kom-
muner och landsting, samt andra relevanta samhällsaktörer. 
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Kontakter och redovisning av uppdraget 

Till kommissionen ska det knytas en referensgrupp med företrädare 
för relevanta samhällsaktörer. Gruppen ska omfatta, men behöver inte 
vara begränsad till, företrädare för statliga myndigheter, kommun- och 
landstingssektorn, inklusive regioner, samt för fackförbund, arbets-
givarorganisationer och ideella organisationer 

En viktig del i kommissionens arbete är att aktivt informera om 
resultaten av kommissionens arbete samt att bjuda in till debatt och 
andra former av utåtriktad verksamhet. 

I arbetet ska kommissionen beakta andra pågående arbeten som 
är relevanta för de frågeställningar som omfattas av uppdraget. Detta 
gäller i synnerhet Långtidsutredningen 2019 och det arbete som be-
drivs av Delegationen mot segregation (Ku 2017:01). 

Kommissionen ska löpande hålla Regeringskansliet (Finansdeparte-
mentet) informerat om sitt arbete och regelbundet presentera förslag 
och andra resultat av arbetet. 

Kommissionen ska slutredovisa sitt arbete till regeringen (Finans-
departementet) senast den 31 maj 2020. 

 
(Finansdepartementet) 
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Kommittédirektiv 2020:56 

Tilläggsdirektiv till Jämlikhetskommissionen 
(Fi 2018:07) 

Beslut vid regeringssammanträde den 14 maj 2020 

Förlängd tid för uppdraget 

Regeringen beslutade den 2 augusti 2018 om direktiv till en kommitté 
för ökad ekonomisk jämlikhet (dir. 2018:74). Kommittén tog nam-
net Jämlikhetskommissionen. Uppdraget skulle slutredovisas senast 
den 31 maj 2020. Utredningstiden förlängs. Uppdraget ska i stället 
slutredovisas senast den 31 juli 2020. 

 
(Finansdepartementet) 
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Referensgrupp 

Referensgruppen samlades i inledningen av kommissionens arbete i 
mindre grupper ämnesområdesvis, varvid ledamöterna presenterade 
sin syn på kommissionens direktiv och överlämnade egna publika-
tioner av relevans för arbetet. Viss komplettering av detta material 
har sedan skett under arbetets gång. Referensgruppen hade ett plenar-
möte i juni 2019, på vilket kommissionen presenterade pågående 
arbete och inbjöd till kommentarer och diskussion. 

I referensgruppen har ingått representanter för följande myndig-
heter och organisationer: 

 
Arbetsförmedlingen 
Arbetsmiljöverket 
Barnombudsmannen 
Berättarministeriet 
Boverket 
Bris 
Delegationen mot segregation 
DHR 
Diskrimineringsombudsmannen 
Folkhälsomyndigheten 
Funktionsrätt Sverige 
Försäkringskassan 
Jämställdhetsmyndigheten 
Konkurrensverket 
Konsumentverket 
Kriminalvården 
Kronofogdemyndigheten 
Kulturrådet 
Lika Unika 
LO 
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Myndigheten för arbetsmiljökunskap 
Myndigheten för delaktighet 
Neuro 
Polisen 
Rädda Barnen 
Rättviseförmedlingen 
Röda Korset 
Saco 
Sios Samarbetsorgan för etniska organisationer i Sverige 
Skatteverket 
Skolinspektionen 
Skolverket 
Socialstyrelsen 
Svenskt Näringsliv 
TCO 
Tillväxtverket 
Trafikverket 
Universitetskanslersämbetet 
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Underlagsrapporter 

Underlagsrapporterna är tillgängliga för nedladdning från kommis-
sionens hemsida (www.jamlikhetskommissionen.se). 
 

Roger Andersson och Emma Holmqvist: Grannskapseffekter 
och politik och planering för minskad segregation. 

Karolina Ekholm: Fördelningseffekter av framväxten av en 
globaliserad finansmarknad och den förda makropolitiken. 

Emma Fransson, Erik Grönqvist, Stavros Iliadis och Erica Lindahl: 
Kvinnors ohälsa efter familjebildning: Vad vet vi om orsakerna 
och vad kan vi göra åt det? 

Jörgen Hettne: EU-rätt som inte kommer från EU – om svensk 
överanpassning till EU:s regler. 

Thomas Hofmarcher, Anna Gustafsson och Ulf Persson: 
Samhällets kostnader för spelproblem i Sverige. (Rapporten är 
samfinansierad med Folkhälsomyndigheten.) 

Martin Jacob: Did the Changes in 3:12 Rules Foster Entrepreneurship? 
Empirical Evidence and Discussion of Alternatives. 

Maria Jarl, Per Kornhall och Ninni Wahlström:  
Tre rapporter om skolan. 

Lars Nord: Jämlikheten i det medialiserade samhället. 

Claes Sandgren: Visselblåsning som medel för att stärka enskildas rätt 
i förhållande till starka ekonomiska intressen. 

Maria Stanfors och Anna Welander Tärneberg: Det obetalda hem- 
och omsorgsarbetets fördelning mellan kvinnor och män – en fråga 
om jämställdhet med relevans för ekonomisk jämlikhet. 
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Därtill har kommissionen bidragit till finansieringen av en masters 
thesis vid Nationalekonomiska institutionen vid Uppsala Universitet 
(http://uu.diva-portal.org/smash/record.jsf?pid=diva2:1447876): 

 
Marija Vasilevska: Pausing Work During Pregnancy: Effects of Sick 

Leave on Long-Term Maternal Health. 
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