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Till statsradet Magdalena Andersson,
Finansdepartementet

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

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

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

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

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

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

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



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

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

Stockholm 1 juli 2020

Per Molander
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Sammanfattning

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

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

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

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

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

Grunderna for valstandet och dess fordelning

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

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

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

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

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

Argument fér 6kad jamlikhet

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

Motiv for inkomstskillnader

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

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

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

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

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

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

Jémlikbet i forutsittningar och jaimlikbet i utfall

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

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

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

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

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

Tillvéxt

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

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

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

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

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

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

Hilsa

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

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

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

Hallbarbet

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

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

Sverige: utveckling och lage
Inkomster och férmdgenbeter

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

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

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

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

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

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

sekelskiftet och di bara bland elever med utlindsk bakgrund.
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Utbildning

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

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

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

Utmaningar

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

Ett utbildningssystem med problem

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

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

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

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

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

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

Ouillviicklig integrationspolitik

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

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

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

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

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

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

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

En ofullgingen jimstéilldbet

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

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

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

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

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

Obidilsa

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

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

Bostéder, grannskap och miljo

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

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

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

En forsvagad socialforsikring

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

Formogenbetsfordelningen

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

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

Socialt kapital — tillit

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

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

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

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

Den liberala demokratin ifrdgasatt

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

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

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

Vilken ojimlikbet dr viktig?

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

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

Marknad och offentlig sektor

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

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

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

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

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

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

En politik for 6kad jamlikhet
— utgangspunkter och principer

En liberal sambillssyn med ett barnperspektiv

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

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

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

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

Ansvarsfordelningen mellan offentligt och privat
mdste grundas pd saklig analys

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

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

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

Ansvarsfordelningen inom den offentliga sektorn
mdste grundas pa saklig analys

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

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

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

Det nationella handlingsutrymmet inom EU bor wtnyttjas fullt ut

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

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

Att forebygga dr bittre dn att bota

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

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

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

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

Administrativa grinser behvs for samordnade insatser

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

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

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

i\tgéirder for okad jamlikhet — sektor6vergripande férslag

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

Makroekonomiska forutsitiningar

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

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

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

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

Institutionella fordindringar

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

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

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

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

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

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

Jiamstélldbet

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

Kommissionen férordar féljande dtgirder for att oka jimstilld-
heten:

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

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

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

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

Regionala fragor

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

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

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

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

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

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

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

Kommissionen féreslar:

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

e Ilinder med framgingsrika skolsystem ir den pedagogiska forsk-
ningen starkt kunskapsorienterad och inriktad mot metodik. Detta
bér kunna tjina som vigledning ocksé for svensk pedagogisk och
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didaktisk forskning. I skolans regelverk bor skrivas in pedagogiska
grundvirderingar med fokus pa kunskap och en starkare stillning
for liraren i en undervisning dir stor hinsyn tas till elevernas f6r-
kunskaper (adaptiv metodik).

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

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

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

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

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

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

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

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

Arbetsliv

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

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

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

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

Arbetsformigebedomningar bér goras obligatoriska infér beslut
om nekad sjukpenning.

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

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

Migration, etablering och integration

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Bostad, grannskap och miljé

Bostadsbristen ir kinnbar i en majoritet av landets kommuner. Ny-
produktionen har under en f6ljd av ar varit lig och ojimn, och det
befintliga bestdndet utnyttjas inte helt effektivt. Bostadsmarknaden
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har polariserats pa si sitt att liglonehushill kommit att dominera 1
det hyrda bestindet, medan medel- och héginkomsttagare 1 stor
utstrickning dger sin bostad. Beskattningen av bostider har succes-
sivt blivit alltmer gynnsam fér det dgda boendet, vilket alltsd far
negativa férdelningskonsekvenser.
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Varken kommunala bostadsbolag eller privata aktérer har under
rddande villkor ett tillrickligt incitament att bygga nya bostider.
Staten madste ta ett storre finansiellt och eventuellt ocksa verksam-
hetsmissigt ansvar. Nivan pd investeringsstddet for anordnande av
hyresbostider och bostider fér studerande bér successivt hojas.
Inriktningen bér vara att en stérre del av stodet ska g8 ull stor-
stadsomrddena. Stodet bor kontinuerligt utvirderas.

Ett statligt toppldn for byggande pd svagare bostadsmarknader
bér inféras.

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

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

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

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

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

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

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

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

Konsumentfrdgor

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

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

o Absolut preskription for ldngvarigt verskuldsatta bér inféras i1
preskriptionslagen.

Hilso- och sjukvdrd

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

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

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

o Alkoholpolitiken bér bevaras och 1 vissa avseenden skirpas.

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

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

Transfereringar — barn och familj

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

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

Forsikringar mot arbetsloshet och nedsatt arbetsférmdga

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

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

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

For dessa forsikringssystem foreslds:

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

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

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

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

Kriminalpolitik

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

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

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

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

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

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

e Revisionsplikten fér smi aktiebolag dterinférs.

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

Skatter

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Finansieringsfragor

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

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

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

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

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

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

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

e enavveckling av rot-avdraget — 10 miljarder kronor

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

Motiven ir féljande.
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Normal moms pd livsmedel

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

Avveckling av rot-avdraget

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

Temporir justering av bistindsmdlet

Den svenska bistdndspolitiken har 1 dag ett volymsmal motsvarande
1 procent av bruttonationalinkomsten (BNI). I budgeten f6r 2020
uppgdr beloppet till 52,1 miljarder kronor. Enprocentsmailet ir sjilv-
pataget. Ett dtagande som Sverige formellt har gjort i ett internatio-

63



Sammanfattning SOU 2020:46

nellt sammanhang ir att det internationella bistdndet ska uppga till
0,7 procent. Detta besléts inom EU &r 2004 av de di 15 medlems-
linderna. Enprocentsmailet avsig ursprungligen det totala resurs-
flodet fran bade offentliga och privata killor, men d& givarlindernas
regeringar inte har nigon kontroll 6éver det privata flodet, vergick
man si smdningom till milet 0,7 procent for det offentligt beslutade
flodet. Bland OECD:s medlemslinder som samarbetar om utveck-
lingspolitiken, de s kallade DAC-linderna, ir det bara de skandina-
viska linderna, Storbritannien och Luxemburg som lever upp till
detta ligre 0,7-procentsmél. Genomsnittssiffran ir 0,31 procent.

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

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

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

Ett aterupprattat socialt kontrakt

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

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

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

e Limna forslag till andra typer av jimlikhetsskapande 3tgirder.

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

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

Pandemin har férindrat férutsittningarna f6r politikens férande
och kommer att pdverka dem fér ling tid framdver. Redan innan
denna utifrin kommande chock drabbade den globala och den svenska
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ekonomin fanns det dock tecken pd kris. Polariseringen i samhillet
har okat, liksom aggressiviteten 1 det offentliga samtalet, den parla-
mentariska situationen priglas av instabilitet, och det politiska syste-
met fungerar i vissa avseenden mindre vil. Detta har skett samtidigt
som den ekonomiska utvecklingen har varit gynnsam, med en stabil
okning av bruttonationalprodukten, vilket indikerar att frigan om
vilfird och tillfredsstillelse med tillvaron ir bredare dn vad som l3ter
sig fingas med 6vergripande ekonomiska mitt.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

The foundations of prosperity, and its distribution

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

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

they need to be designed with this broader approach.

Why is inequality generally growing?

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

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

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

71

Summary



Summary

SOU 2020:46

Arguments for greater equality

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

Reasons put forward for differences in income

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

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

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

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

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

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

Equality of opportunity and equality of outcome

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

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

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

Intergenerational mobility

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

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

Growth

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

Trust

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

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

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

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

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

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

The central role of education

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

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

Sustainability

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

Summary

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

Sweden: trends and the current situation
Income and wealth

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

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

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

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

Education

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

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

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

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

An education system with problems

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

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

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

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

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

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

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

Inadequate integration policies

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

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

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

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

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

A more uncertain labour market

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

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

Gender equality — unfinished business

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

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

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

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

Il health

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

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

Housing, neighbourhood and environment

Housing has traditionally played an important role in welfare policy.
We spend a large part of our lives in and around our homes, and their
location and standard are major factors in shaping the way our lives
turn out. A large proportion of the subsidies that had formed part
of policies in this area were phased out in the early 1990s, sharply
reducing the role of the state. One consequence of this was uneven
and generally low production of homes. With the rapid growth in

84



SOU 2020:46

population since the turn of the century, the shortage of rented
accommodation, in particular, for low-income earners has become
increasingly apparent. A housing shortage now exists in most of the
country’s municipalities, in certain cases a serious one. The National
Board of Housing, Building and Planning estimates that an average
of 64 000 new apartments per year will be needed over the period
2018-2027, with particularly large numbers required in the metro-
politan regions.

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

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

A weakened system of social insurance

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

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

The distribution of wealth

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

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

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

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

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

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

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

Liberal democracy questioned

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

Diagnosis

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

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

Which inequality is important?

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

Market and the public sector

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Greater equality and strengthened economic potential are compatible goals

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Prevention is better than cure

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

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

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

Administrative boundaries are needed for coordinated measures

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

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

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

Measures to increase equality — cross-sectoral proposals

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

Macroeconomic requirements

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Political equality

The growing inequality of income and wealth in the OECD coun-
tries has affected the functioning of the democratic system. American
political science research shows that decisions in Congress are

100



SOU 2020:46

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

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

The Commission makes the following proposals:

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

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

Measures to increase equality — individual sectors
Education and culture

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Employment

The world of work is changing rapidly. Demands in terms of educa-
tion and training, which were already unusually high on the Swedish
labour market, are growing all the time, calling for a labour market
policy with, on the one hand, greater flexibility and coordination
between the central government, regional and local levels and, on the
other, more accurately targeted central government initiatives. At
the same time, conditions of employment in parts of the job market
have become more insecure, adversely affecting social insurance
cover and sometimes causing delay in starting a family. Part-time
employment, in some cases at very low hours, and general fixed-term
employment, with conditions that are difficult to monitor, are
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particularly common in certain low-paid occupations. The work
environment, which in the last few decades has improved in some
respects, has deteriorated in others — including increased stress due
to a lack of control over one’s work and increased risks of accidents
in sectors with a high proportion of foreign labour. To counteract
these negative tendencies, the Commission proposes the following:

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

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

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

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

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

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

Migration, introduction and integration

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

affected.

Housing, neighbourhood and environment

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Consumer issues

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

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

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

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

Health care

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

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

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

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

e Problem gambling is now viewed on a par with other forms of
addiction or misuse, but there is no coherent and effective policy