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Sammanfattning

Kommuner och regioner svarar for en stor del av Sveriges produktion och
sysselsittning. Samtidigt ir deras skatteinkomster konjunkturkinsliga, vilket kan
leda till nedskirningar eller skattehdjningar vid lagkonjunktur. Under covid-19-
pandemin 2020-2022 hsjdes de generella statsbidragen med 36 miljarder kronor i
syfte att minska risken for att kommuner och regioner skulle férvirra
lagkonjunkturen genom att agera procykliskt. Generella statsbidrag utgor dirmed ett
viktig stabiliseringspolitiskt instrument.

Riksrevisionen har granskat om regeringen har utformat hojningarna av de generella
statsbidragen som stabiliseringspolitiskt instrument pa ett effektivt sitt.
Granskningen avser atgirderna under covid-19-pandemin. Riksrevisionens
overgripande slutsats ir att det finns utrymme for att 6ka effektiviteten i utformningen,
sarskilt nir det giller triffsikerheten avseende kommunikation och dimensionering.

Dirtill visar granskningen att regeringens redovisning brister i transparens.

Hojningarna av de generella statsbidragen oversteg det
stabiliseringspolitiska behovet

Riksrevisionen konstaterar att hojningarna av de generella statsbidragen i
stabiliseringssyfte kraftigt 6versteg det belopp som krivdes for att hilla den
kommunala verksamheten under pandemin pa samma niva som fore krisen, trots att
de kommunala skatteintikterna utvecklades mycket svagt under 2020. Under 2021
och 2022 utvecklades skatteunderlaget starkt, vilket innebir att det for de aren inte
fanns nagot behov av stabilisering.

Svart att se nagon tydlig effekt av konjunkturstoden

Det 4r svart att exakt beligga vilken effekt som hojningarna av de generella
statsbidragen hade pa de kommunala verksamheterna. Granskningens resultat visar
dock att effekten under det forsta pandemiaret (2020) var timligen begransad.
Kommunerna och regionerna bedrev mindre verksamhet som var finansierad med
skatter och generella statsbidrag 4n vad de hade planerat i sina budgetar, trots att den
finansiella situationen inte kravde nedskiarningar. Riksrevisionen bedémer att detta i
hog grad forklaras av de effekter som covid-19-pandemin som hilsokris medforde.
Vidare dr det inte sjdlvklart att kommuner och regioner skulle ha hojt sin skattesats
under pandemin utan héjningarna av de generella statsbidragen. Granskningen visar
att beslut om skattesatser ofta styrs av mer strategiska och langsiktiga dverviganden.

Regeringens redovisning brister i transparens

Riksrevisionen konstaterar att regeringens underlag har brustit i transparens. Det
framgar inte av nidgot publicerat material eller andra underlag som Riksrevisionen
tagit del av vilka effekter h6jningarna av de generella statsbidragen, som féreslogs och
beslutades i juni genom en extra dndringsbudget, férvintades ha.
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Regeringen ir inte heller tydlig med vilka faktorer som varit styrande vid
dimensioneringen av de tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen. Av de
underlag Riksrevisionen som tagit del av framgar att Regeringskansliets initiala
bedémning av hur stora tillskott som kommunsektorn behovde for att halla
sysselsittningen pa samma niva som fére pandemin lag visentligt under det belopp
som regeringen féreslog i viraindringsbudgeten fér 2020. Detta indikerar att
regeringen dven beaktat andra faktorer 4n de som f6ljer av lagkonjunkturen vid
dimensioneringen av de tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen.

Regeringen étskiljer inte kommuner fran regioner i sin redovisning. Med hinsyn till
att pandemin paverkade sektorerna pa si olika sitt, och att de dirmed dven hade olika
forutsittningar for att omsitta hojningar av generella statsbidrag i verksambhet,
bedomer Riksrevisionen att regeringen borde ha redovisat utvecklingen for

kommuner separat frdn regioner.

Det finns risker med att overkompensera kommuner
och regioner

Riksrevisionen bedémer att en eventuell 6verdimensionering av statsbidrag behover
vigas mot den bristande effektivitet som en 6verdimensionering innebir. For stora
tillskott utan en tydlig koppling till det formodade skattebortfallet, riskerar att pa sikt
urholka kommuners och regioners budgetdisciplin. Det kan leda till att de skjuter
upp nodvindiga effektiviseringsarbeten eller 6kar sina kostnader pa ett sitt som inte
ir langsiktigt hallbart. Eventuella kostnadsékningar behéver dven pa sikt finansieras
genom hojda kommunala skattesatser, givet att inte staten tillf6r ytterligare medel. En
annan risk med att 6verdimensionera ir att de resurser som staten har utrymme att
ligga pa konjunkturstabiliserande atgirder inte hamnar dir de gor stérst nytta.

Rekommendationer
Riksrevisionen limnar, inf6r framtida hojningar av generella statsbidrag i
stabiliseringspolitiskt syfte, f6ljande rekommendationer till regeringen:
e Redovisa pa ett transparent sitt alla faktorer som ligger till grund f6r
dimensioneringen av hojningarna av de generella statsbidragen.

e Utveckla analysen och redovisningen av hur héjningarna av de generella
statsbidragen samspelar med andra faktorer av betydelse i den aktuella
situationen.

e Etablera en separat analys och redovisning f6r kommuner respektive regioner.

o Overvig andra kompletterande stabiliseringspolitiska instrument for att stétta
kommuner och regioner vid en svar konjunkturnedging.
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1.1

1.2

Inledning

Motiv till granskning

Under covid-19-pandemin 2020-2022 beslutade riksdagen om stora tillfilliga
hojningar av de generella statsbidragen till kommuner och regioner. Generella
statsbidrag 4r medel som kommuner och regioner fritt kan férfoga 6ver, utan krav pa
att de anvinds for specifika indamal. Syftet med dessa var att motverka
neddragningar i de kommunala verksamheterna och undvika skattehéjningar som
kunde forvirra lagkonjunkturen.

I efterhand visade det sig att kommunsektorns ekonomiska resultat och finansiella
sparande 6kade under pandemin. Detta kan indikera att en del av tillskotten inte
anvindes som avsett. Under en allvarlig kris 4r det sirskilt viktigt att staten iakttar
god hushallning och prioriterar de mest effektiva atgirderna. Samtidigt kan
krissituationer kriva att insatser kommer snabbt pa plats for att mildra krisens djup,
dven om besluten maste fattas under stor osikerhet.

I lagkonjunktur minskar normalt sett kommunernas skatteintikter, samtidigt som
kostnader f6r bland annat ekonomiskt bistind 6kar. Det innebir att kommuner och
regioner, om inte staten skjuter till medel, kan tvingas att hoja skattesatserna eller
minska sina kostnader, vilket ofta innebir neddragningar i sysselsittning. Bida dessa
atgirder kan férdjupa en redan pagiende lagkonjunktur. Generella statsbidrag ir
dirmed inte bara en betydelsefull inkomstkilla for kommunsektorn, utan utgér ocksa
ett viktigt finanspolitiskt stabiliseringsinstrument.

Sverige har under de gangna tjugofem aren haft starka offentliga finanser, vilket har
gett betydande handlingsutrymme vid kriser sdsom covid-19-pandemin och den
globala finanskrisen 2008-2010. Denna starka utgdngsposition har emellertid ocksa
minskat incitamenten att strikt prioritera mellan olika krisatgirder. Det 4r dock inte
givet att framtida kriser kommer att kunna hanteras med samma starka finanser i
ryggen. For att motverka den konjunkturnedgang som pandemin orsakade foreslog
regeringen vid flera tillfillen hojningar av de generella statsbidragen. Genom att
granska effektiviteten i denna stabiliseringsatgdrd kan vi bidra till att stidrka
beredskapen infor framtida ekonomiska kriser.

Overgripande revisionsfraga och avgransningar

Detta ar var overgripande revisionsfriga:

Har regeringen utformat de tillfilligt h6jda generella statsbidragen som
stabiliseringspolitiskt instrument pa ett effektivt sitt?
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Den 6vergripande fragan besvaras med hjilp av foljande delfragor:

1. Har de tillfilliga h6jningarna av de generella statsbidragen varit triffsikra?

2. Har de tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen fatt avsedda
effekter?

3. Har de tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen varit baserade pa
vilgrundade beslutsunderlag?

Granskningen avser de hojningar av generella statsbidrag som tillférdes som svar pa
den ekonomiska kris! som covid-19-pandemin gav upphov till. Regeringen anvinde
denna atgird for att stabilisera ekonomin, och dessforinnan tillimpades den senast
under finanskrisen 2008-2010. Effekterna av atgirderna under finanskrisen har
analyserats2, men motsvarande analys avseende det senaste tillfillet da regeringen
vidtog atgirden saknas.

Granskningen avser de tillfilliga h6jningar som gjordes pa anslag 1:5 och anslag 1:1
under utgiftsomrade 25. Dessa anslag avser generella statsbidrag. Var granskning
omfattar inte nagot av de riktade bidrag som beslutades under pandemin.

De olika hojningarna av de generella statsbidragen, som tillimpades som
stabiliseringspolitiskt instrument till f5ljd av den ekonomiska kris som pandemin
orsakade, kommer av praktiska skil att benimnas som konjunkturstoden
fortsittningsvis.

Den ekonomiska situationen varierar mycket mellan kommuner och regioner, och
dessutom drabbade pandemin kommuner och regioner pa olika sitt. Behovet av stéd
kan darfor ha varierat mellan de olika kommunerna och regionerna och mellan
grupper av kommuner. I den hir granskningen har vi dock valt att fokusera pa
kommunerna sammantaget och pa regionerna sammantaget; vi har alltsd inte beaktat
den spridning som kan finnas inom respektive sektor. Att vi har valt denna ansats har
tvd huvudsakliga orsaker: For det forsta gor vi beddmningen att makroperspektivet dr
det som dr mest relevant f6r en stabiliseringspolitisk diskussion. Fér det andra
bedomer vi att en sddan ansats skapar battre forutsittningar for att granska
regeringens beslutsunderlag. Konjunkturstodens triffsikerhet kan forvisso dven
paverkas av i vilken mén utformningen ocksa beaktar skilda forutsittningar inom de
respektive sektorerna, och i den meningen vore det relevant att undersoka ocksa den
dimensionen. Samtidigt bedomer vi att det inte 4r en rimlig férvintan att regeringen
ska utforma konjunkturstoden si att de anpassas till behovet hos enskilda
kommuner, eller enskilda regioner, och inte heller till grupper inom respektive

1 Regeringen har, bland annat i samband med systemet for korttidsanstillning, betecknat den ekonomiska
krisen som foljde av pandemin som en synnerligen djup ligkonjunktur. I den hir rapporten &r det
genomgaende detta fenomen som avses med termerna kris och ldgkonjunktur om inte en annan innebord
klart framgar av sammanhanget.

2 Konjunkturinstitutet, Effekter av de tillfilliga statsbidragen till kommunsektorn under finanskrisen, 2012;
Statskontoret, Det tillfilliga konjunkturstodet, 2012.
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1.3

1.3.1

sektor. Avgransningen innebir inte att vi i granskningen inte kan komma att hinvisa
till delmangder av sektorerna, men detta gors uteslutande for att vi ska kunna
extrapolera nagot for sektorn som helhet.

Bedomningsgrunder

Utgingspunkten for granskningen ar 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) som anger att
hog effektivitet ska efterstrivas och god hushallning ska iakttas i statens verksambhet.
Bedomningsgrunden utgdr fran de skil som regeringen angav i propositionerna med
forslag pa att tillfilligt hoja de generella statsbidragen till kommunsektorn, vilka
riksdagen har stillt sig bakom. Med kommunal konsumtion och kommunal skattesats

avser vi kommuner och regioner sammantaget, om annat inte uttryckligen anges.

Operationaliserade bedomningsgrunder till delfraga 1

De tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen har varit traffsikra om:

e regeringen har tillfért de tillfilliga generella statsbidragen vid en limplig tidpunkt
for att uppna regeringens mal

e regeringens kommunikation kring de tillfilliga generella statsbidragen har frimjat
deras anvindning i enlighet med regeringens mal

o storleken pa de tillfilliga generella statsbidragen har varit rimlig i férhéllande till
regeringens mal.

En hog traffsikerhet innebir att de tillfilliga hojningarna har utformats pa ett sitt
som mojliggor for kommuner och regioner att tillgodogora sig tillskotten s som det
var tinkt3. Det innebir bland annat att tajmingen for de tillfilliga generella
statsbidragen inte varit ett hinder for att omsitta tillskotten i verksamhet. Med andra
ord ska medlen anvindas pa ett sitt som frimjar regeringens malsittning med
konjunkturstéden.

Regeringens kommunikation kring de tillfilliga generella statsbidragen ska ha
framjat anvindningen av dessa i enlighet med regeringens mal. Det innebir dven att
regeringens kommunikation om hur medlen skulle disponeras har uppfattats som
tydlig av kommuner och regioner. Med kommunikation avser vi all tinkbar
kommunikation som riktar sig externt.

En hog triffsikerhet innebir att storleken pa konjunkturstéden varit rimlig i relation
till bade kommunsektorns faktiska behov och de resurser som fanns tillgingliga for
att hantera de tillfilligt 6kade generella statsbidragen och for att omsitta dessa i

3 Se bedémningsgrund 2 fér en genomgang av vilka tillskott som Riksrevisionen bedémer syftade till att
stabilisera ekonomin.

4+ Se beddmningsgrund 2 for en genomging av regeringens malsittning.
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1.3.2

faktisk verksamhet.5 Det kan handla om att tillginglig arbetskraft ska vara tillracklig
for att absorbera bade de riktade stoden, som syftade till den direkta hanteringen av
pandemin, och de generella stoden. En rimlig storlek pa konjunkturstéden ir dven
viktigt for att leva upp till budgetlagens krav pa god hushallning.

Operationaliserade bedomningsgrunder till delfraga 2

De tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen har fatt avsedda effekter om:

o de tillfilliga generella statsbidragen bidrog till att uppritthalla nivan pa
kommunal konsumtion

o de tillfilliga generella statsbidragen bidrog till att motverka hojningar av den
kommunala skattesatsen.

Regeringen angav att lagkonjunkturen som antogs folja i virusutbrottets spar
vintades drabba kommunsektorn. Fér att motverka lagkonjunkturen foreslog
regeringen i varindringsbudgeten f6r 2020 och i en extra dndringsbudget for 2020 att
kommunsektorn skulle tillféras medel i form av tillfilligt hojda generella statsbidrag
om totalt 21 miljarder kronor for 2020. Regeringen bedémde att medlen som
foreslogs i varindringsbudgeten for 2020 skulle mildra osikerheten, bidra till
stabilitet i sektorn och 6ka kommunernas och regionernas forutsittningar for att
trygga tillgdngen till en bra vird, skola och omsorg.¢ I samband med de ytterligare
medel som forslogs i en extra dndringsbudget angav regeringen att de generella
statsbidragen skulle ersitta minskade skatteintikter i kommunsektorn till 6ljd av en
forsvagad arbetsmarknad och ckade utgifter inom olika omraden?.

Regeringen foreslog iven tillfilliga hojningar for 2021 och 2022 som syftade till att
minska risken for nedskiarningar och skattehdjningar i kommuner och regioners.

En rimlig utgdngspunkt, med hinsyn till regeringens skrivningar, ir att de tillfilliga
tillskotten syftade till att halla den kommunfinansierade verksamheten pad samma
niva som fore krisen, det vill siga 2019. Genom att hélla verksamheten pa 2019 érs
niva skulle inte kommuner och regioner bidra till att fordjupa lagkonjunkturen. Ett
uppritthallande innebar dven att kommuner och regioner inte skulle anvindas for att
motverka avmattningen i andra sektorer. Den kommunala verksamheten omfattar i
huvudsak tjanster som bor tillhandahallas pa en langsiktig och stabil grund.
Aktivitetsnivan i valfirdstjanster sdsom grundskola, dldreomsorg och barnomsorg
limpar sig inte f6r snabba forandringar till foljd av konjunktursvingningar, och bér
dirmed inte utokas under lagkonjunktur i syfte att stimulera ekonomin.

5 Vad betriffar tillgingliga resurser syftar vi primirt pa arbetskraft, men vi utesluter inte att andra typer av
flaskhalsar ocksa kan vara av betydelse.

6 Prop. 2019/20:99 s. 145-146, bet. 2019/20:FiU21, rskr. 2019/20:340.

7 Prop. 2019/20:181 s. 140-141, bet. 2019/20:FiU61, rskr. 2019/20:351.

8 Prop. 2020/21:1 UO.25 s. 25, bet. 2020/21:FiU3, rskr. 2020/21:151.
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1.3.3 Operationaliserade bedomningsgrunder till delfraga 3

1.4

De tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen har varit baserade pa
vilgrundade beslutsunderlag om:

e regeringens bedémningar och forslag ar transparent redovisade
e regeringen i sina analyser har nyttjat den information som vid tidpunkten
fanns tillganglig.

For att bedoma delfraga 3 har vi undersékt om de analyser som lag till grund for
utformningen av de tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen under covid-19-
pandemin var vilgrundade. Vi har granskat bade internt arbetsmaterial och
publicerade texter. Var definition av vilgrundad innefattar att regeringens underlag pa
ett transparent sitt redovisar de olika syftena med och berikningarna av de tillfilliga
generella statsbidragen. Enligt det finanspolitiska ramverket dr en transparent
redovisning viktig f6r att mojliggora en uppfoljning av finanspolitiken®. For att leva
upp till kraven pa god hushallning med resurser ska beslut dessutom helst baseras pa
en kvantitativ beskrivning av samhillsproblem, kostnader, mal och effekter.

Vilgrundade beslutsunderlag innebér dven att regeringen har utgitt frin den
information som fanns tillginglig vid tidpunkten da beslutsunderlagen utformades.
Det innefattar dels tidigare genomforda analyser och uppféljningar, dels befintlig
statistik. Det innebir dven att ta hdnsyn till andra stodatgirder som implementerades
samtidigt och som dven kan tinkas paverka kommunernas och regionernas
konsumtion och skatteintikter10.

Vilgrundade beslutsunderlag ir nédvindiga for att riksdagen ska kunna ta stillning
till foreslagna atgarder och samtidigt beakta effektivitet och hushallning med
statens resurser.

Metod och genomforande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestidende av Dan Sélverud
(projektledare) och Hedvig Wurnell. Joakim Hveem, Oscar Larsen och Mira
Zimmermann (praktikant) har ocksa bidragit i arbetet. Referenspersonen Eva Mork,
professor i nationalekonomi vid Uppsala universitet, har limnat synpunkter pa ett
utkast till granskningsrapporten.

Foretradare for Regeringskansliet (Finansdepartementet) har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt lamna synpunkter pa ett utkast till granskningsrapporten.

9 Skr. 2017/18:207, s. 24.
10 Exempelvis bor regeringen i sin analys rimligtvis tagit hinsyn till att fsrméner inom socialférsikringen
tillfalligt forstirktes under pandemin.
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Granskningen bygger pa flera metoder for datainsamling och analys, diribland en
enkit till kommuner och regioner. Enkiten stilldes till kommunernas och
regionernas ekonomidirektérer (eller dessas motsvarighet). Vi har dven analyserat
texterna i bide kommuners och regioners budgetar och arsredovisningar for 2020
2022 med hjilp av en sprakmodell. Totalt handlar det om 6ver 1 200 dokument.

I rapporten refererar vi till denna metod som genomging av drsredovisningar och
budgetar. Dirutover har vi extraherat siffror fran budgeternas resultatrikningar for att
analysera avvikelserna mot budget. Samtliga metoder beskrivs mer ingdende i
berorda kapitel och bilagor. Se drende 2024/0223-30 i akten f6r en mer ingdende
beskrivning av genomgang av drsredovisningar och budgetar samt sifferextraheringen.

Vi anvinder oss dven av data fridn Rikenskapssammandraget och
Nationalrikenskaperna (se definition i faktaruta nedan) samt regeringens prognoser
for 2020-2022.

Rakenskapssammandraget och Nationalrakenskaperna

Rikenskapssammandraget ar en sammanstillning av kommuners och regioners
ekonomi. Det innehaller uppgifter om intikter, kostnader, investeringar och skulder,
vilket ger en oversikt 6ver den offentliga sektorns finanser pa lokal och regional niva.

Nationalrikenskaperna ir en statistisk sammanstillning av hela landets ekonomi.
De beskriver produktion, inkomster och utgifter i landet och anvinds for att mita BNP,
ekonomisk tillvixt och resursférdelning mellan olika sektorer.

Rikenskapssammandraget utgor en viktig del av underlaget till nationalrikenskaperna,
eftersom kommuner och regioner svarar f6r en stor del av Sveriges totala produktion.
Dirtill utgér kommunernas och regionernas finanser en stor del av den offentliga
sektorns finanser.
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2.1

211

Bakgrund

I det hir kapitlet ger vi inledningsvis en kort introduktion till kommunsektorn,
inklusive dess finanser och de regelverk som styr den. Vi presenterar dven den
globala kris som pandemin orsakade och ger en introduktion till konjunkturstsd.

Kommunsektorn

I Sverige ir ansvaret for stora och viktiga delar av de offentliga verksamheterna
decentraliserat till 290 kommuner och 21 regioner!!, som i hog grad ir
sjdlvbestimmande!2. Det innebir bland annat att varje kommun och region upprittar
sina egna budgetprocesser, med olika tidpunkter f6r nir fullmiktige faststiller
budget!3. Den kommunala konsumtionen — avseende bade kommuner och regioner —
svarar for en femtedel av Sveriges BNP, och drygt en femtedel av de sysselsatta

aterfinns i sektorn.

Genomgang av tva centrala begrepp

Kommunal konsumtion utgors av de skattefinansierade tjanster som kommuner och
regioner tillhandahéller, inklusive de administrativa kostnader som ir forknippade med
dessa. En stor del av konsumtionen produceras i egen regi, men en del verksamhet képs
in fran producenter i niringslivet, sisom friskolor och privata vardgivare. Det finns olika
sdtt att berikna kommunal konsumtion pa (se faktarutan i avsnitt 3.2).

I den hir rapporten anvinder vi kommunsektor for att beteckna kommunal f6rvaltning,
det vill siga kommuner och annan kommunal f6rvaltning pa lokal niva, samt regioner
och annan kommunal forvaltning pa regional niva. Vi inkluderar inte de kommunala
bolagen i kommunsektorn.

Kommunsektorns intakter och kostnader

Kommuners och regioners intikter kommer huvudsakligen fran kommunalskatten,
som enbart tas ut pa forvarvsinkomster (se diagram 1). Kommuner och regioner delar
samma skattebas men regionerna har i regel ligre skattesatser. Det dr ocksd virt att
notera att regionernas totala intikter dr ungefir hilften sa stora som kommunernas.

11 Dessa tva lokala nivaer har inte nigon inbérdes hierarkisk rangordning. Formellt finns det endast 20
regioner, men Gotland ir en kommun med utskat ansvar f6r uppgifter som normalt hor till regioner.

12 Kommuners och regioners sjilvstyre och beskattningsritt 4r faststilld i 14 kap. 2 och 4 §§
regeringsformen. Kommuner och regioner sitter sin egen proportionella inkomstskatt men grunderna for
den kommunala beskattningen ska meddelas genom lag enligt 8 kap. 2 § forsta stycket 3 regeringsformen.

13 Olika enskilda kommuner och regioner har olika budgetprocesser och faststiller dirmed budget under
olika manader. De vanligaste budgeteringsménaderna ir juni och november. Ungefir 50 procent av
kommunerna och 40 procent av regionerna som har besvarat var enkit faststillde sin budget for 2020
efter september. En stor andel av kommuner och regioner budgeterade f6r 2021 senare in tidigare ér,
men atergick till den tidigare tidpunkten vid budgeteringen f6r 2022. Se den elektroniska bilagan med var
enkit till kommuner och regioner.
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2.1.2

Utover kommunalskatteintikterna, utgors viktiga intdktskillor av riktade och
generella statsbidrag samt avgifterl4. De generella statsbidragen f6érdelas inom ramen
for det kommunala utjgmningsystemet, som syftar till att jimna ut variationer i bland
annat skattekraft och utgiftsbehov mellan kommuner och regioner. Till skillnad fran
riktade statsbidrag, som ir 6ronmirkta for specifika indamal eller verksamheter, kan
de generella statsbidragen anvindas fritt av kommuner och regioner utifran lokala
och regionala behov (liksom kommunalskattemedel). Riktade statsbidrag kraver ofta
att kommunen eller regionen anscker om medlen och omfattar vanligtvis krav

pa aterrapportering.

Kommuner och regioner producerar huvuddelen av vilfirdstjinsterna. Kommunerna
tillhandahaller flera grundliggande tjidnster sdsom utbildning, social omsorg och
infrastruktur, medan regionerna huvudsakligen hanterar sjukvard och kollektivtrafik.

Diagram 1 Kommunsektorns intdkter for 2023 efter resultatrakningsomrade, lopande priser

Finansiella intakter
Generella statsbidrag och utjamning
Skatteintakter

Verksamhetens intakter

0 100 200 300 400 500 600 700

Miljarder kronor
B Kommuner M Regioner

Anm.: | verksamhetens intakter ingdr bland annat avgifter, riktade statsbidrag och kostnadserséattningar.
Kaélla: Statistiska centralbyran.

Kommunsektorn ska ha en god ekonomisk hushallning

Kommuner och regioner ir dlagda enligt lag att iaktta god ekonomisk hushéllning?s
och att budgetera sa att intdkterna overstiger kostnaderna, det sa kallade
balanskravet.16

14 Kommuner och regioner fir ta ut anvindaravgifter for vissa tjinster men avgifterna far inte vara hégre in
vad verksamheten faktiskt kostar. Det finns dven ytterligare begrinsningar i ritten att ta ut avgifter;
exempelvis far de inte ta ut avgifter for skola.

15 Det framgar av 11 kap. 1 § kommunallagen (2017:725). Definitionen av vad som 4r god ekonomisk
hushallning i den enskilda kommunen eller regionen behéver utga frin den egna situationen och de egna
forutsittningarna f6r ekonomi och verksambhet. I forarbetena ges vissa vigledande exempel pa vad detta
innebir (prop. 1990/91:117 s. 110 och 210 och prop. 2016/17:171 s. 422).

16 Kravet att varje kommun och region ska budgetera si att intéikterna 6verstiger kostnaderna, om det inte
finns synnerliga skil, regleras i 11 kap. 5 § kommunallagen. Blir balanskravsresultatet negativt maste det
enligt 11 kap. 12 § kommunallagen édterstillas inom tre ar. Enligt 11 kap. 6 § kommunallagen ska
kommuner och regioner i samband med budgeten dven ange finansiella mal f6r ekonomin som &r av
betydelse for god ekonomisk hushéllning. Foljaktligen kan det exempelvis bli nédvindigt med
nedskirningar i den kommunala verksambheten eller en hojning av skatten om inkomsterna till
kommunerna minskar. Balanskravet ir ett av de fyra budgetmal som ingar i det finanspolitiska ramverket.
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2.2

I lagkonjunktur dimpas normalt sett utvecklingen av de kommunala skatteintikterna
(vid oférindrade skattesatser) samtidigt som kostnaderna for bland annat ekonomiskt
bistind 6kar. Om inte staten skjuter till medel tvingas da kommunsektorn, for att leva
upp till balanskravet, att agera pa ett sitt som riskerar att fordjupa en befintlig
lagkonjunktur. Detta kan ske antingen genom héjningar av de kommunala
skattesatserna eller genom minskningar av kostnaderna, vilket ofta innebir

neddragningar i sysselsittningen och den kommunala konsumtionen.

Kommuner och regioner har méjlighet att underbalansera budgeten med hinvisning
till synnerliga skill’. De har dven mojlighet att sjilva utjimna intikter 6ver tid genom
att reservera medel i egna resultatutjamningsreserver inom ramen f6r det egna
kapitalet. Resultatutjgmningsreserverna gor det mojligt att reservera en del av
overskottet i goda tider for att senare kunna ticka underskott som uppstar till f6ljd av
en lagkonjunktur. Det ir viktigt att notera att dessa reserver dr redovisningsméssiga
och dirfér inte nédvindigtvis likvida. Att en kommun har pengar i en
resultatutjimningsreserv indikerar att kommunen tidigare haft verskott som de har
"oronmirkt” i eget kapital f6r framtida behov. Till exempel kan kommunen ha
placerat sina medel i langsiktiga tillgingar, investerat i fastigheter eller anvint
overskottet for amortering av lan. Resultatutjgmningsreserverna ersattes i och med
rikenskapsaret 2024 med resultatreserver.18

Pandemin praglades av stor osdakerhet

Restriktionerna som infordes for att mota covid-19-pandemin fick mycket snabbt stora
konsekvenser pa den ekonomiska aktiviteten savil globalt som i Sverige. I krisens
inledningsskede vallade pandemin framfor allt utbudsstérningar pa ekonomin.
Tillverkningsindustrin tvingades dra ned pa produktionen eftersom féretag med
globala virdekedjor hade problem med att fa sina insatsvaror. Negativa effekter uppstod
ocksa till f6ljd av en omfattande sjukfranvaro i arbetskraften. Med tiden kom den
ekonomiska krisen alltmer att handla om stérningar pa efterfragesidan.

Pandemiaren karakteriserades av stor osikerhet om hur snabbt och i vilken
omfattning viruset skulle spridas och hur allvarliga konsekvenserna av framfor allt
restriktionerna skulle bli f6r ekonomin. En mingd foretag, dven i Sverige, blev hart
drabbade, i synnerhet de med nira kopplingar till besoksnaringen eller manga
anstillda i kontaktyrken. Sarskilt utsatta var sma och medelstora foéretag, som hade
samre mojligheter att hantera det omfattande fallet i efterfragan.

17 Se 11 kap. 5 § tredje stycket 2 kommunallagen. Méjligheten att anta en budget dir intikterna inte
overstiger kostnaderna var endast avsedd att anvindas med restriktivitet och normalt sett endast nagot
enstaka dr. Se prop. 2003/04:105, s. 18-19.

18 Inférandet av en resultatreserv innebir, med regeringens ord, att kommuner och regioner ges storre
méojligheter att planera sitt sparande i syfte att nd en god ekonomisk hushallning (prop. 2023/24:1
Utgiftsomrade 25, s. 21). Det dr dock viktigt att ha i dtanke att den ir tinkt att skapa bittre forutsitiningar
for att hantera normala konjunktursvingningar, medan det dven framgent sannolikt finns behov av
diskretionira statliga stodinsatser i hindelse av en allvarlig kris. Andringarna innebér 4ven att en
reservering endast fir goras om resultatreserverna efter reserveringen uppgar till ett belopp som
motsvarar hégst 5 procent av summan av skatteintikter, generella statsbidrag och utjimning.
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2.3

Skatteintikterna ar starkt koppade till makroekonomin, eftersom de stora
skattebaserna i hog grad samvarierar med BNP-utvecklingen. BNP {61l kraftigt varen
2020 till foljd av covid-19-pandemin (se diagram 2). Utfallet blev dock inte lika
allvarligt som befarat. Regeringens prognos var som allra dystras i juni 2020, da man
prognostiserade att BNP skulle sjunka med 6 procent under 2020.19

Diagram 2 BNP i fasta priser, arlig procentuell forandring, utfall 2000-2022 samt flera av
regeringens prognoser under 2020 for 2020-2022

Volymforandring i
procent

8,0

6,0
4,0 [ - | 'l I

2,0

0,0

-2,0

-4,0

-6,0

H Utfall M Prognos fran april 2020 (VAP20)
M Prognos fran juni 2020 Prognos fran september 2020 (BP21)

Anm.: 2020 4rs ekonomiska varproposition (VAP20) och budgetpropositionen fér 2021 (BP21) bordlades den
15 april 2020 respektive den 21 september 2020.
Kallor: Statistiska centralbyrén, 2020 &rs ekonomiska varproposition och budgetpropositionen fér 2021.

De tillfalliga hojningarna av de generella statsbidragen

Under pandemins forsta ar (2020) foreslog regeringen stora hojningar av de generella
statsbidragen, som aviserades och beslutades vid olika tillfillen. Regeringen foreslog
dven andra atgirder som var riktade till kommunsektorn, sdsom riktade statsbidrag
och kostnadsersattningar.

Hoéjningarna av de generella statsbidragen var mer omfattande under pandemin dn
vad de var under finanskrisen 2008-2010. Nagot som forenar dessa tva kriser ar att
kommunsektorn redovisade hoga resultat under bada.

19 Regeringskansliet, "Finansdepartementets prognoser for den ekonomiska utvecklingen”, himtad 2025-02-10.
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2.3.1 De generella statsbidragen hojdes tillfalligt med stora belopp
under pandemin

Riksdagen beslutade om totalt fyra tillfilliga hojningar av de generella statsbidragen
till kommuner och regioner om sammantaget 43,5 miljarder kronor for 2020-2022.
Samtliga belopp beslutades under 2020 (se figur 1).

Figur 1 Tidpunkt for aviseringar och beslut under 2020 av tillfalliga hojningar av de generella

VAB20 lamnas till BP21 lamnas till
riksdagen riksdagen

Regeringen foreslar Regeringen foreslar i den

statsbidragen for 2020-2022

Regeringen aviserar 15 mdkr for 2020 i 10 mdkr for 2021 och
5 mdkr i VAB20 VAB20 5 mdkr for 2022

Aviseringar

Riksdagen beslutar VAB20 beslutas av BP21 beslutas av
om 2,5 mdkr for 2020 riksdagen riksdagen
(utskottsinitiativ)

Beslut

Regeringen foreslar
6 mdkr i en EAB fr 2020
(riksdagen beslutar om
medlen dagen efter)

Anm.: VAP20 = 2020 4rs varproposition; VAB20 = varandringsbudgeten fér 2020; BP21 = budgetpropositionen for
2021; EAB = extra dndringsbudget (prop. 2019/20:181). Notera att medlen som aviserades och beslutades i
januari och februari 2020 inte var pandemirelaterade.

Kallor: Regeringen och riksdagen.

De tva forsta forslagen avsdg 2020 och var till skillnad fran 6vriga férslag inte
pandemirelaterade. Dessa tillskott pa totalt 7,5 miljarder kronor beskrivs i stillet som
en insats for vilfird och trygghet till f6ljd av att de demografiska utmaningarna
forvintas oka behovet av vilfirdstjinster framover.20

Riksdagen beslutade senare om att tillfilligt hoja de generella statsbidragen med 36
miljarder kronor med anledning av pandemin. Dessa medel var avsedda att
kompensera kommunsektorn f6r de negativa konjunktureffekter som pandemin gav
upphov till, till skillnad fran andra atgirder som var avsedda att kompensera for
okade kostnader sasom kostnadsersittningar och riktade statsbidrag.

Regeringen féreslog initialt 15 miljarder kronor i samband med varindringsbudgeten
for 202021, men efter forslag i en extra dndringsbudget tillférdes samma &r ytterligare

20 Prop. 2019/20:99 Utgiftsomrade 25, bet. 2019/20:FiU21, rskr. 2019/20:340. Det senare tillskottet skedde
efter ett utskottsinitiativ. Bet. 2019/20:FiU49, rskr. 2019/20:163.

21 Prop. 2019/20:99 Utgiftsomrade 25, bet. 2019/20:FiU21, rskr. 2019/20:340. Anslaget fordelas med 70 procent
till kommunerna och 30 procent till regionerna (anslag 1:5 Stod till kommunsektorn for att stirka vilfirden).
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6 miljarder kronor.22 I budgetpropositionen f6r 2021 foreslog regeringen ytterligare
15 miljarder kronor som var avsedda f6r 2021 och 2022.23 Av dessa var 10 miljarder
kronor avsedda fér 2021 och 5 miljarder kronor avsedda f6r 2022. Samtliga tillskott
tordelades till kommuner och regioner proportionerligt efter folkmingd, det vill siga

lika manga kronor per invinare (se diagram 3).

I varindringsbudgeten for 2020 aviserades dven att de generella statsbidragen skulle
héjas permanent med 12,5 miljarder kronor fran och med 2021.2+ Syftet med dessa
permanenta tillskott framgar dock inte tydligt av propositionen, men eftersom de var
permanenta utgdr vi frdn att de inte syftade till att hantera den uppkomna

ekonomiska krisen.

Diagram 3 Tillfalliga och permanenta hojningar av de generella statsbidragen, 2020-2022

Mljarder kronor

25
20 —
15
10
5
0

2020 2021 2022 2020 2021 2022
Kommuner Regioner
B BP20 (permanent) B Aviserat jan 2020 till VAB20 (tillfalligt)
B Utskottsinitiativ feb 2020 (tillfalligt) B VAB20 (permanent)
BP22 (permanent) B VAB20 pandemirelaterat (tillfalligt)
EAB pandemirelaterat (tillfalligt) BP21 pandemirelaterat (tillfalligt)

Anm.: VAP20 = 2020 4rs ekonomiska varproposition; VAB20 = varandringsbudgeten for 2020; BP20/BP21/BP22 =
budgetpropositionen fér 2020/2021/2022: EAB = extra andringsbudget (prop. 2019/20:181). De bl& blocken
belyser vilka medel som inte var pandemirelaterade.

Kéllor: Regeringen och riksdagen.

I en publicerad rapport om den ekonomiska politiken under pandemin i de nordiska
linderna gors bedomningen att bidragen som tilldelades den svenska
kommunsektorn var f6r omfattande.2s Daremot bedémdes i en statlig utredning att

2 Prop. 2019/20:181 Utgiftsomrade 25, bet. 2019/20:FiU61, rskr. 2019/20:351. Anslaget férdelas med 50 procent
till kommunerna och 50 procent till regionerna (anslag 1:5 Stod till kommunsektorn for att stirka vilfirden).
23 Prop. 2020/21:1 Utgiftsomrade 25, bet. 2020/21:FiU3, rskr. 2020/21:151. Anslaget fordelas med
70 procent till kommunerna och 30 procent till regionerna (anslag 1:1 Kommunalekonomisk utjamning).
24 Prop. 2019/20:99 Utgiftsomrade 25, bet. 2019/20:FiU21, rskr. 2019/20:340 (anslag 1:1
Kommunalekonomisk utjaimning).
25 Hakola-Uusitalo m.fl., Fiscal policy decision-making in the Nordic countries during COVID-19, 2024, s. 32.
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2.3.2

det var en riktig strategi av regeringen att snabbhet fick foretrade framfor
traffsikerhet. Utredarna (Coronakommissionen) beskrev att regeringen foljde en sa
kallad forsiktighetsprincip under pandemin. Principen innebir att beslutsfattare i en
situation med hog osikerhet och ofullstindig information inte passivt bor vinta pa
bittre kunskap, utan aktivt vidta atgirder for att motverka hotet. Direfter kan man
modifiera sitt handlande nir ny kunskap blir tillginglig.26

De tillfalliga hojningarna av de generella statsbidragen var en av
flera atgarder under pandemin

Under pandemins inledande fas implementerades olika ekonomiska atgirder for att
dimpa krisens negativa effekter pa samhillsekonomin. Under loppet av 2020 lade
regeringen fram 12 extra propositioner med f6rslag till andringar i statens budget
med anledning av covid-19-pandemin.?’

Staten betalade dven ut betydande belopp till kommuner och regioner i form av
riktade statsbidrag och kostnadsersittningar. Dessa var, till skillnad frin héjningarna
av de generella statsbidragen, tinkta att kompensera f6r merkostnader som var
orsakade av pandemin. Under 2020 och 2021 tillkom 6ver 20 nya riktade statsbidrag,
samtidigt som manga riktade statsbidrag ocksa upphérde28. En stor del av de belopp
som betalades ut som riktade bidrag, till f6ljd av pandemin, aterfinns inom
utgiftsomrade 9 (hilsovérd, sjukvard och social omsorg). En 6vervigande del av de
pandemirelaterade riktade statsbidragen avsag regionernas ansvarsomraden.2?

Regeringen inférde 4ven andra atgirder som indirekt upprittholl skatteintikterna for
kommunsektorn. Det handlar bland annat om férindringar i sjukforsikringen och
arbetsloshetsforsikringen samt olika typer av foretagsstod sdsom anstind med skatt,
kompensation for sjuklonekostnader, sinkta arbetsgivaravgifter for unga och
systemet med korttidsarbete.

Under covid-19-pandemin stod staten dven for en stor del av arbetsgivarnas
sjuklonekostnader. Mellan april och juli 2020 blev arbetsgivare, diribland kommuner,
kompenserade for hela sjuklonekostnader. Detta kan i praktiken likstillas med ett
ytterligare statsbidrag till kommunerna. Efter det kompenserade staten for de
sjuklonekostnader som Gversteg ett normalt ar. Sjuklonekostnaderna steg avsevirt
inom vard och omsorg.30

26 SOU 2022:10.

27 Se exempelvis Skr. 2020/21:101, Arsredovisning for staten 2020, for en fullstindig forteckning Gver samtliga
indringsbudgetar per anslag ar 2020.

28 Statskontoret, "Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och regioner 2020”, himtad 2025-03-17.;
Statskontoret, "Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och regioner 2021”, himtad 2025-03-17;
Statskontoret, "Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och regioner 2022”, himtad 2025-03-17.

29 Andelen av de riktade statsbidragen som tillfoll regionerna ¢kade fran 52 procent ar 2019 till 93 procent ar
2022. Andelen sjonk direfter till 73 procent under 2023, i takt med att pandemins allvar avtog.

30 Forsikringskassan, Ersittning for sjuklonekostnader under coronapandemin, 2022.
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2.3.3

2.34

Kommuner och regioner redovisade hoga resultat aven under den
senaste finanskrisen

Under finanskrisen 2008-2010 hojde regeringen de generella statsbidragen med 20
miljarder kronor. Av dessa var 17 miljarder kronor avsedda f6r 2010 och 3 miljarder
kronor f6r 2011. Trots lagkonjunkturen visade kommunsektorn ett mycket hogt
resultat under 2010.31

De tillfilliga héjningarna av de generella statsbidragen under finanskrisen var
avsevirt ligre 4n under pandemin. Med stod i Statskontorets enkit32 bedémde
Konjunkturinstitutet att tillskotten bidrog till att undvika nedskirningar,3? och att om
kommunerna hade fatt information om konjunkturstéden tidigare och for en lingre
period 4n ett ar, hade osikerheten kring de kommande arens inkomster kunnat
minskas. Detta skulle sin tur gjort det majligt att uppritthalla en hogre niva pa
konsumtion och sysselsittning inom kommunsektorn under krisen.34

Det finns risker med omotiverat stora hojningar av de generella
statsbidragen

Inom den nationalekonomiska litteraturen finns en viss teoribildning kring statliga
stodinsatser till kommunsektorn och deras paverkan pa den kommunala
budgetdisciplinen.3s Dessa teorier framhaller risker med vissa utformningar av
diskretionira generella statsbidrag.

Nagot som dterkommande lyfts i litteraturen 4r vikten av att i storsta mojliga
utstrickning undvika diskretionira statsbidrag med otydliga regler — speciellt bidrag
med inriktningen att ridda enskilda kommuner som, pa grund av finansiell
forsumlighet och alltfor stort risktagande, har forsatt sig i en finansiellt utsatt
situation. Statsbidrag som fordelas utan tydliga regler och villkor kan nimligen
paverka kommuners férvintningar om finansiell hjilp vid framtida finansiella
problem, sirskilt nir kommuner sjilva kan paverka hur statsbidragen ska fordelas.36
Denna forvintan kan sin tur leda till ett oansvarigt finansiellt beteende, vilket
forsvagar den kommunala budgetdisciplinen och orsakar mjuka
budgetrestriktioner.3” Ett tecken pa mjuka budgetrestriktioner 4r att en kommun

31 Konjunkturinstitutet, Effekter av de tillfilliga statsbidragen till kommunsektorn under finanskrisen, 2012.

32 Statskontoret, Det tillfilliga konjunkturstodet, 2012.

33 Finanskrisen slog till med full kraft mot svensk ekonomi under det fjirde kvartalet 2008.

34 Konjunkturinstitutet, Effekter av de tillfilliga statsbidragen till kommunsektorn under finanskrisen, 2012.

35 Se exempelvis Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, Statliga bidrag till kommunerna — i princip och
praktik, 2010 samt SOU 2021:75.

36 Det finns flera aspekter som kan leda till mjuka budgetrestriktioner. Ytterligare en aspekt 4r hur mycket
kommunerna ir beroende av statsbidrag. Ju svagare kommunens skattebas ir, desto svirare ir det for
regeringen att neka finansiellt stéd i och med att det skulle tvinga kommunen att begrinsa tillgangen till
grundliggande vilfirdstjinster. Mjuka budgetrestriktioner kan uppsta dven nir kommuner sjilva har
méojlighet att — direkt eller indirekt — paverka hur statsbidragen ska férdelas. Tva exempel pa nir detta
skedde var Bostadsdelegationen och Kommundelegationen pa 1990-talet. Se Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi, Statliga bidrag till kommunerna — i princip och praktik, 2010 samt SOU 2021:75 fér en
mer komplett genomgang.

37 Konceptet "mjuk budgetrestriktion” introducerades av (Kornai, 1979, s. 801-819).
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spenderar alltfér mycket i férhallande till sina finansiella resurser, och dirmed bygger

upp alltfor hoga skulder i tron att staten ska std f6r notan. Ett par studier finner stéd

for att svenska kommuner har, eller i alla fall historiskt haft, mjuka

budgetrestriktioner.38

Ett sitt att dimensionera diskretionira statsbidrag pa ett transparent sitt 4r att tydligt

knyta dem till extraordinira3? makroekonomiska forhallanden. Ett alternativt dr att pa

térhand faststilla ett antal regler och villkor fér regeringens stédinsats. Stéden ar

dirmed forutsigbara. Sadana insatser kan nirmast liknas vid en f6rsikring som

garanterar finansiell hjilp vid extraordinira makroekonomiska hindelser.40

38

39

40

Petterson-Lindbom, 2009, s. 154-79, undersoker exempelvis om mjuka budgetrestriktioner existerar i
Sverige genom att studera om kommunernas férvintan om att erhalla ett framtida extra statsbidrag
(framtida finansiell hjilp) paverkar deras beteende. Forfattarna finner att kommunernas férvintning om
framtida finansiell hjilp leder till hégre kommunal skuld. Aven Dahlberg och Pettersson-Lidbom, 2005,

s. 6076, fann ett positivt samband mellan férvintningar pa extrainsatta finansiella medel (sa kallade
"bailouts”) och kommunernas skuld vid analys av hjilpprogrammet 1974-1992. Expertgruppen for studier
i offentlig ekonomi, 2010, nar liknande resultat for Kommundelegationen. Diremot visar Dietrichson och
Ellegards, 2013, resultat att kommuners langsiktiga ekonomiska hushallning inte paverkades negativt av
stodet frain Kommundelegationen.

Med extraordinira makroekonomiska forhallanden avser vi konjunkturella svingningar som 6verstiger
normala variationer i den ekonomiska aktiviteten.

Dahlberg och von Hagen, "Finns det ett bailoutproblem i Sverige?”, 2003, s. 47.
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3.1

3.1.1

Pandemins inverkan pa kommunsektorn

Att avgora hur effektiva regeringens atgirder varit for att fa till stand si gynnsamma
effekter pd kommunal konsumtion och sysselsittning som mojligt kan sigas vara den
hir granskningens huvuduppgift, och denna uppgift behandlas huvudsakligen i de
efterfoljande kapitlen. Men infor en sddan analys 4r det bra att ha en forstaelse for
hur pandemin som sddan paverkade kommuner och regioner, samt hur utvecklingen
i kommunsektorn, framfor allt med avseende pa konsumtion och sysselsittning,
faktiskt blev med alla effekter — inklusive effekterna av pandemin och regeringens
atgirder — inbegripna.

Vi inleder kapitlet med en schematisk 6versikt 6ver pandemins mojliga effekter pa
kommuner och regioner, med utgangspunkt i dess konsekvenser som bade hilsokris
och ekonomisk kris. Direfter redovisar vi den faktiska utvecklingen i sektorn, med
avseende pa konsumtion och sysselsittning.

Pandemin som ekonomisk kris och halsokris

I den hir granskningen ir det framfér allt de ekonomiska aspekterna av pandemin som
ir i fokus. Men eftersom de hilsomissiga aspekterna har betydelse fér de kommunala
verksamheterna behover vi ocksa forstd dessa nir vi analyserar effekterna av
regeringens dtgirder for att motverka den ekonomiska kris som pandemin gav upphov
till. I det hir avsnittet ger vi en kort schematisk beskrivning av hur kommuner och
regioner paverkats av pandemin som ekonomisk kris och som hilsokris.

Paverkan pa kommunerna av covid-19-pandemin som
ekonomisk kris

En ekonomisk kris paverkar kommuners och regioners finanser pa flera sitt. Ett par
av de mest forvintade effekterna ir att skatteintikterna utvecklas svagare och att
kommunens kostnader for ekonomiskt bistand gar upp.4! Om de ekonomiska
marginalerna redan 4r sma, det vill siga om det budgeterade resultatet ligger nira
noll, maste kommunerna dra ned pa nagra andra utgifter. Pa kort sikt 4r det i princip
bara nedskirningar i verksamheten som stdr till buds (det vill siga det som i den
kommunala redovisningen betecknas som verksamhetens kostnader och som i
nationalrikenskaperna nirmast kan jaimforas med kommunal konsumtion#?).

Precis som framgick av avsnitt 2.2 foll BNP och sysselsittningen i ekonomin som
helhet relativt kraftigt under pandemins forsta ar. Detta fick till f6ljd att kommuners

41 Intressant nog sticker covid-19-krisen ut betriffande ekonomiskt bistind. Faktum ir att nivin pa utbetalt
bistind var nominellt ligre 2022 in fére pandemin och antalet bistindshushall minskade varje enskilt ar
under pandemin. En bidragande forklaring till detta kan vara att reglerna i arbetsloshetsforsikringen blev
generdsare under pandemin (giller bade kvalifikationskrav och ersittningsnivier).

42 Begreppen ir inte helt jimforbara. Bland annat ingar i princip alla 16pande utgifter i verksamhetens
kostnader, medan exempelvis utgifter fér ekonomiskt bistaind bokfors som en transferering till hushallen i
nationalrikenskaperna och utgér siledes inte en del av konsumtionen. Det finns manga andra
redovisningsmissiga skillnader men for syftena i det hir avsnittet ir begreppen utbytbara.
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3.1.2

och regioners skatteintikter vixte betydligt svagare 4n under aren fore pandemin.
Detta var ocksad i linje med regeringens och andra bedémares forvintningar under
veckorna och manaderna efter pandemiutbrottet. Det var dirfor rimligt att anta att
det, utan nagra atgirder frin regeringens sida, fanns en betydande risk f6r att
kommunsektorn skulle forstirka krisen genom att géra neddragningar i sin

verksamhet (minska antalet anstillda).

De direkta kortsiktiga effekterna av den ekonomiska kris som pandemin gav upphov
till utgjordes alltsa i huvudsak av den svaga utvecklingen av skatteintikterna. Det
innebir att det, for att analysera de ekonomiska forutsittningarna fér kommuner och
regioner att uppritthalla 2019 ars verksamhetsniva, ir motiverat att fokusera pa
skatteintikternas utveckling.

Det dr svart att faststilla hur stor effekt den ekonomiska krisen till f6ljd av pandemin
skulle ha haft pd kommunal konsumtion och sysselsittning utan nigra atgirder.

I kapitel 4 och kapitel 5 resonerar vi kring detta nir vi diskuterar om
konjunkturstoden gett det efterstrivade resultatet, och om beloppen var vil avvigda.

Paverkan pa kommunerna av covid-19-pandemin som halsokris

Kommuners och regioners verksamhet paverkades ocksa i hog grad av covid-19-
pandemin som sidan. I regionerna 6kade efterfrigan pa avancerad sjukvird samt
vaccinationer och testning. Detta stillde krav pa regionerna att inte bara 6ka sin
produktion totalt sett, utan ocksa att stilla om sin produktion genom att rikta in den
mer mot pandemirelaterade insatser.

For kommunernas del minskade efterfrigan inom flera verksamhetsomraden.
Gymnasieskolan stillde periodvis om till distansundervisning. Detta skedde dven
inom grundskolan, framfor allt senare stadier, men i betydligt mer begriansad
omfattning. Férskolor kunde ocksi tillfilligtvis stingas ned. Dessutom gick
Folkhilsomyndigheten ut med foreskrifter och allminna rad,+ f6r att forhindra
smittspridningen, som innebar att frinvaron ckade, inte minst i férskolan men dven i
skolvisendet i stort. Aven efterfragan pa dldreomsorg minskade under pandemins
forsta manader, och det giller bade hemtjanst och sirskilt boende. Mot slutet av 2021
hade dock efterfragan aterhimtat sig.#4 Den minskade efterfragan i pandemins
inledningsskede motverkades av ett ckat behov av skyddsutrustning, ckad
bemanning, skirpta rutiner och informations- och utbildningsinsatser.4>

Att kommunernas och regionernas verksamhet ocksd paverkades av pandemin i sig
okar forstds svarigheten i att analysera effekten av konjunkturstéden pa de
kommunala verksamheterna. Niar vi i utfall kan notera att konsumtion och
sysselsittning minskade nigot i kommunerna och 6kade ganska kraftigt i regionerna,

4 Folkhilsomyndighetens féreskrifter och allminna rid om allas ansvar att fsrhindra smitta av covid-19
m.m. (HSLF-FS 2020:12).

44 Socialstyrelsen, Vard och omsorg for dldre, 2022.

45 Erlandsson, Ulmanen och Wittzell, Covid-19 pd dldreboenden — personalens erfarenheter, 2023.
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3.2

under det férsta pandemidret (2020), kan vi vara ganska sikra pa att det i hog grad
torklaras av pandemin som sadan. Men i vilken utstriackning de tillfilliga
hojningarna av de generella statsbidragen har inverkat pa utvecklingen 4r svarare att
na visshet i. Att hitta nagra konklusiva beligg for att konjunkturstéden har haft, eller
inte haft, nagon substantiell inverkan pa utvecklingen av konsumtionen och
sysselsittningen, dr svart. Men i kapitel 4 och 5 forsoker vi, med utgangspunkt i
statistik, analyser av drsredovisningar och kommunala budgetar frin pandemiiren,
samt svar vi inhdmtat frin kommunerna och regionerna i en enkit, diskutera vad

som talar for att det 4r pa det ena eller det andra sittet.

Den kommunala verksamheten

Den kommunala konsumtionen sivil som sysselsittningen i kommunsektorn
upprittholls pa 2019 ars nivd under covid-19-pandemin. I kommunerna minskade
visserligen konsumtionen nagon under det forsta pandemiaret, men redan det andra
aret var denna minskning fullt dterhimtad. Detsamma giller sysselsittningen.

I regionerna lag konsumtion och sysselsittning klart 6ver 2019 ars niva, samtliga ar

under pandemin. Diremot minskade investeringarna markant under pandemin.

Det finns tva sitt att berdkna kommunal konsumtion i nationalrikenskaperna,
kostnadsmetoden och volymmattsmetoden (se faktarutan nedan). I denna granskning
redovisas kommunal konsumtion (i fasta priser) enligt kostnadsmetoden, om inget
annat anges.

Hur kommunal konsumtion beréknas

Kostnadsmetoden*s kan anvindas for att berikna kommunal konsumtion i fasta priser.
Eftersom kommunal konsumtion till stor del bestir av offentliga tjinster som inte har
marknadspriser, beriknas virdet genom att summera de kostnader som uppstar vid den
egna produktionen. Dessa kostnader inkluderar exempelvis:

e loner till offentliganstillda
e konsumtionsvaror och tjinster som kops

e hyror.

Kostnadsmetoden innebir att de olika kostnadsposterna i konsumtionen f6rst beriknas i
fasta priser och sedan summeras till den totala kommunala konsumtionen. Enligt
kostnadsmetoden kommer konsumtionen att 6ka om kommunerna anstiller fler larare,
eller om regionerna képer in fler engdngshandskar.

46 Kostnadsmetoden utgor inte lingre en del av den officiella statistiken, men ir det traditionella sittet att
mita kommunal konsumtion i fasta priser.
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Volymmattsmetoden dr ett annat sitt att berdkna kommunal konsumtion i fasta priser.
Det dr genom volymmattsmetoden som den kommunala konsumtionen i fasta priser
faststills i den officiella statistiken, det vill siga hur mycket mer eller mindre tjanster
som faktiskt produceras oberoende av prisférandringar. Eftersom det inte finns

marknadspriser, anvinds olika volymmatt f6r varje individuellt indamal, exempelvis:

e antal elever i skolor
e antal varddygn pa sjukhus

e antal hemtjinsttimmar.

Volymmatten bestims didrmed i hog grad av den demografiska utvecklingen. Enligt
volymmattsmetoden kommer konsumtionen att 6ka om antalet personer som ir dldre
in 80 ar okar, allt annat lika. Diaremot paverkas inte konsumtionen av att kommunerna
anstiller fler larare, eller att regionerna koper in fler engdngshandskar.

3.2.1 Konsumtionstillvaxten var sammantaget positivunder pandemin
for kommuner och regioner tillsammans

I pandemins inledningsskede ckade konsumtionen i regionerna, medan den
minskade i kommunerna. Regionernas konsumtion paverkades mycket av en skad
efterfrigan pa sjukvard. En stor del av sjukvirden stillde om for att ta hand om
patienter med covid-19, vilket ledde till att planerade operationer och nybessk
undantringdes. Detta resulterade senare i regionernas sa kallade vardskuld.4” For
kommunerna innebar pandemin inledningsvis en viss minskning av konsumtionen.
Verksamheter sdsom grundskolan, gymnasieskolan, forskolan och 6vrig barnomsorg
bidrog alla till denna minskning. En anledning var att man under pandemin skirpte
bedomningen av nir ett barn ansigs vara for sjukt for att delta fysiskt i skolan eller
forskolan. Dessutom gick Folkhilsomyndigheten och vissa regionala myndigheter
periodvis ut med rekommendationer om distansundervisning. Dessa
rekommendationer var framfor allt riktade mot gymnasieskola och kommunal
vuxenutbildning, men i enstaka fall dven mot grundskolans senare arskurser.48 Den
okade sjukfranvaron och inslagen av distansundervisning bidrog sannolikt till att
dampa konsumtionsutvecklingen i pandemins inledningsskede. Inom
dldreomsorgen tkade diremot konsumtionsutgifterna nagot, bland annat pa grund av
ett 6kat behov av skyddsutrustning och skirpta hygienrutiner.4

Ser man till hela pandemiperioden (2020-2022) var den ackumulerade
konsumtionstillvixten 6ver alla tre ar positiv i bide kommuner och regioner. Vid
utgangen av 2022 lag konsumtionen alltsd pa en hogre niva dn precis fore det forsta

47 Socialstyrelsen, Analys av forsta covid-19-vagen — produktion, kder och vintetider i virden, 2020.

48 Folkhilsomyndigheten, Har covid-19-pandemin och smittskyddsitgirderna paverkat ggmnasieungdomars och
universitets- och hogskolestudenters hilsa och levnadsvanor?, 2021; Folkhilsomyndigheten, ”Utvirdering av
beslutsprocessen f6r distansundervisning under covid-19-pandemin”, himtad 2025-03-20.

49 SOU 2020:80.
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pandemiaret. Den genomsnittliga arliga konsumtionstillvixten under de tre
pandemidren var 0,8 procent i kommunerna och 2,9 procent i regionerna

(se diagram 4).

Diagram 4 Kommunal konsumtion i fasta priser, enligt kostnadsmetoden, uppdelat pa
kommuner och regioner, 2019-2022
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Kaélla: Statistiska centralbyran.

Sysselsattningen i kommuner och regioner utvecklades likt
konsumtionen

Sysselsittningen uppvisar i stort samma monster som konsumtionen. Den minskade
nagot i kommunerna under 2020 f6r att sedan 6ka igen fran och med 2021.
Minskningen i sysselsittningen var rentav nagot stérre in minskningen i
konsumtionen (-1,2 procent i arlig férandring, jimfort med 1,0 procent i
konsumtionen). Men skillnaden ska inte 6vertolkas, da den till viss del ser ut att bero pa
att den del av konsumtionen som produceras i niringslivet (de sa kallade sociala
naturaférmanerna’?) krympte nagot mindre 4n den del av konsumtionen som
kommunerna producerade i egen regi. Om sysselsittningsférandringarna i den privata
vilfirdsproduktionen hade beaktats i de redovisade sysselsittningssiffrorna, ir det inte
sakert att det hade funnits nagon skillnad. Dessutom minskade antalet arbetade
timmar mer dn antalet sysselsatta, vilket delvis kan forklaras av en hogre sjukfranvaro.s!

I regionerna 6kade bade antalet sysselsatta och antalet arbetade timmar 2020 och
2021. Antalet arbetade timmar ckade nagot mer dn antalet sysselsatta, vilket sannolikt
avspeglar en utmanande personalférsorjningssituation, till f6ljd av den plotsligt

50 Sociala naturaférmaéner avser skattefinansierade tjinster som produceras i niringslivet och som
tillhandahalls av producenterna direkt till hushallen (t.ex. friskolor och privata vardgivare).

51 Stodet for korttidsarbete dr ocksa en forklaring till att antalet sysselsatta minskade mindre 4n antalet
arbetade timmar.
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okade efterfragan pa sjukvard under covid-19-pandemin (se diagram 5). Ar 2022
minskade de arbetade timmarna medan sysselsittningen fortsatte att oka.

Diagram 5 Utvecklingen av antal sysselsatta i kommuner och regioner, 2019-2022
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Anm.: Sysselsattningen har indexerats for att underlatta jamforelsen mellan kommuner och regioner.
Kaélla: Statistiska centralbyran.
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Konjunkturstodens traffsakerhet

I det hir kapitlet granskas huruvida utformningen av konjunkturstéden med
avseende pd tidpunkt, kommunikation och storlek har frimjat en anvindning i
enlighet med regeringens mal.

Granskningen har resulterat i f6ljande iakttagelser:

e Under krisen inférde kommunsektorn atgirder sasom inkdps- och

anstillningsstopp.

e Konjunkturstoden for 2021 (som beslutades i budgetpropositionen fér 2021)
kom f6r sent for att kommunerna och regionerna skulle kunna beakta dessa i
sina budget- och planeringsprocesser.

e Kommunerna och regionerna upplevde att mojligheten att omsitta
konjunkturstoden i verksamhet underlittades av att medel for nistfsljande ar
aviserades samtidigt.

e Kommunerna och regionerna upplevde inte regeringens kommunikation om

konjunkturstoden som tillricklig.
¢ Konjunkturstoden oversteg skattebortfallet for samtliga pandemiér.
e Kommunerna kan ha missuppfattat syftet med konjunkturstéden.

e Kommunerna och regionerna hade svirigheter med kompetensférsérjningen
under pandemin, vilket kan ha minskat moéjligheterna att omvandla
statsbidragen i verksambhet.

Forutsattningarna for att omsatta konjunkturstoden
i verksamhet

Varen 2020 utsattes kommuner och regioner f6r tvd motverkande hindelser med stor
betydelse for deras ekonomi: en ekonomisk kris till f6ljd av covid-19-pandemin samt
regeringens konjunkturstod. Bida dessa hindelser intriffade under l6pande budgetar
och var dirfor ingenting som hanterades i kommunernas och regionernas ordinarie
budgetar. Som respons pa en ekonomisk kris kan kommuner och regioner vilja att
gora neddragningar genom att tilliggs- eller ombudgeteras?, eller inféra temporira
anstillnings- och inkopsstopp. Alternativt kan de lata avvikelserna i skatteintikterna
sld pa resultatet. Om en kris ger upphov till ndgon av de tva forstndmnda
reaktionerna, kan konjunkturstoden fa betydelse eftersom de da leder till att
kommuner och regioner drar tillbaka planerade besparingsatgirder.

52 Notera att tilliggsbudgetingar kan handla om neddragningar.
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Var enkit till kommuner och regioner visar att det ar férhallandevis ovanligt med
ombudgetering och tilliggsbudgetering. Diremot 4r det vanligt med atgirder sisom
anstillningsstopp och inkopsstopp.53

En annan férutsittning for att konjunkturstéden ska kunna omsittas i verksamhet dr
att det finns tillgingliga resurser. En stor del av kommuners och regioners
verksamhet ir mycket arbetsintensiv. Att de tillfilliga generella statsbidragen ska
uppritthalla verksamheten innebir i princip att den kommunfinansierade
sysselsittningens+ ska uppritthallas. I alla organisationer sker en naturlig
personalomsittning till foljd av exempelvis pensionsavgangar. For att kunna
uppritthalla verksamheten i kommunsektorn maste det dirfor finnas forutsittningar
for att ersitta avgdngarna med ny personal. I regionerna gav covid-19-pandemin som
hilsokris upphov till stora behov inom varden, som till stor del finansierades med
riktade bidrag. Den covid-19-relaterade virden hade i hog grad samma
kompetensbehov som den ordinarie verksambheten, vilket sannolikt gjorde det
utmanande for regionerna att uppritthalla nivin inom den ordinarie verksamheten.
Det 6kande antalet vakanser under pandemiaren visar att kommuner och regioner

hade svarigheter med kompetensforsorjningen under perioden.

Under kris infor kommunsektorn atgarder sasom inkops-eller
anstallningsstopp

Nir kommuner och regioner riskerar att fa ett ohallbart lagt resultat, utokas i forsta
hand uppfbsljningen av nimndernas ekonomi. Uppféljningen kombineras ofta med
tgirder sdsom inkops- och anstillningsstopp. Vanligtvis 4r det f3 kommuner och
regioner som tillimpar tilliggs- eller ombudgetering.5>

Eftersom en stor andel av kommunerna och regionerna har uppgivit att de vid en kris
vidtar dtgirder som paverkar verksamheten, kan ett tillfalligt statligt tillskott spela en
viktig roll. 56 Om det vid uppféljningen av skatteintiktsprognoserna konstateras
betydande avvikelser, kan ett siddant tillskott bidra till att férhindra att atstramande
atgirder vidtas. En bra utformad atgird fran regeringens sida kan mycket vl bidra till
att motverka en konjunkturnedgang. Vi kan dock inte utifran enkitsvaren siga nagot
om hur konjunkturstéden bidrog till att motverka neddragningar under pandemin.

53 En skillnad mellan dessa atgirder ir att en tilliggs- eller ombudgetering forutsitter beslut av fullmiktige
medan anstillningsstopp och inképsstopp kan hanteras inom férvaltningen utan politiska beslut. Dirmed
kan anstillningsstopp och inképsstopp inféras snabbare.

54 Med kommunfinansierad sysselsittning avses personal som ir anstilld av kommuner och regioner och
personal som arbetar i privata foretag som bedriver verksamhet som finansieras med skattemedel, sisom
friskolor och privata vardgivare.

55 Riksrevisionens enkit till kommuner och regioner samt genomgéing av deras budgetar och
arsredovisningar for 2020-2022. Se elektroniska bilagor och akten.

56 Riksrevisionens enkit till kommuner och regioner.
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4.1.2 Kommuner och regioner har haft svarigheter med
kompetensforsorjning

For att konjunkturstoden ska fa avsedd effekt krivs att kommuner och regioner har
férutsittningar for att hantera dem. Var analys visar dock att de hade svart med
kompetensférsorjningen. Nistan hilften av kommunerna och regionerna
rapporterade ovanligt manga vakanser under 2020, och andelen 6kade under
pandemin, sirskilt i regionerna (se diagram 6). Dessutom tyder analysen pa att det
var ovanligt svart att fylla vakanserna.s?

Oavsett om dessa svarigheter berodde pa strukturella faktorer — sisom demografi —
eller andra orsaker, innebir det att kommuner och regioner saknade forutsittningar
for att halla sysselsittningen pa samma niva som fore pandemin, dven utan stéden.
Aven om inte regeringen kan rdda éver dessa faktorer har de betydelse for vilken
effekt som ir rimlig att férvinta sig av eventuella resurstillskott, och de blir dirmed
en visentlig faktor att beakta vid dimensioneringen av konjunkturstéden. I vilken
man regeringen beaktat kommuners och regioners férutsittningar for att hantera

stoden framgar inte av det material som Riksrevisionen tagit del av (se kapitel 6).

Diagram 6 Har det funnits ovanligt manga vakanser att fylla i kommunen for aret?
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M J3, det har funnits ovanligt manga vakanser
M Nej, det har inte funnits ovanligt manga vakanser

Texten beror inte frdgan om huruvida det finns ovanligt manga vakanser eller inte

Anm.: Diagramrubriken avser den frdga som vi analyserat med hjalp av sprdkmodellen (enligt vad som namns i
den tekniska bilagan i akten).
Kaélla: Riksrevisionens genomgéng av kommuners och regioners &rsredovisningar.

57 Riksrevisionens genomgéing av kommuners och regioners drsredovisningar f6r 2020-2022.
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4.2

4.2.1

Det finns flera méjliga orsaker till att antalet vakanser okar. Var analys visar att bade
pensionsavgangar och personalomsittning bidrog till det hoga antalet vakanser under
2020 och att dessa faktorer blev en allt vanligare orsak under pandemin — i synnerhet
tor regionerna. Vi ser ocksa en skillnad mellan kommuner och regioner: andelen
kommuner dir vakanser berodde pa verksamhetsutokning ckade under 2020-2022,
medan andelen regioner minskade. Dessa resultat dr dock inte helt entydiga.s8

Tidpunkt for avisering och regeringens kommunikation

For att de tillfilliga héjningarna av de generella statsbidragen ska fungera som ett
effektivt stabiliseringspolitiskt instrument 4r bade tidpunkten f6r deras avisering och
regeringens kommunikation om dem avgérande. Om medlen aviseras for sent, eller
om regeringens kommunikation om hur medlen ska disponeras ir otydlig, kan det

térsimra konjunkturstodens triffsikerhet.

Regeringen foreslog de forsta tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen for
2020 snart efter att covid-19-smittan blev klassad som en pandemi. Samtidigt angav
kommunerna och regionerna att medlen f6r 2021 blev kinda for sent f6r att kunna
beaktas i deras budget- och planeringsprocess. De hade hellre sett att de tillfilliga
medlen f6r 2021 hade aviserats tre till sex manader tidigare, det vill siga i samband
med varindringsbudgeten for 2020 jimte de tillfilliga medlen f6r 2020.

Kommuner och regioner fick tillricklig information om konjunkturstoden fran
samtliga relevanta killor, inklusive regeringen. Det var dock en ganska lag andel som
i hog grad fick tillricklig med information fran regeringen. Endast hilften av
kommunerna och regionerna tog exempelvis del av informationen om vilket belopp
som skulle tillfalla den egna kommunen, som publicerades pa regeringens hemsida.

Halften av kommunerna och regionerna angav att pengarna for
2021 blev kanda for sent

Regeringen lade fram sitt forslag om konjunkturstéd snabbare under covid-19-
pandemin 4dn under den senaste finanskrisen. Regeringen lade fram sitt forsta forslag
om tillfilliga generella statsbidrag till riksdagen den 15 april 2020. Det var nagon
manad efter att WHO hade klassificerat covid-19-smittan som en pandemi.s® Trots
detta var det endast en mindre andel av kommuner och regioner som upplevde att
tidpunkten da medlen f6r 2020 blev kinda stimde vil 6verens med deras egna
budget- och planeringsprocess fér samma ar, men det 4r knappast férvinandes0.
Antagligen stimde inte heller tidpunkten f6r covid-19-utbrottet sarskilt val med deras

58 Riksrevisionens genomgéing av kommuners och regioners drsredovisningar f6r 2020-2022.

59 Folkhilsomyndigheten forklarade den 1 april 2022 att covid-19-smittan inte lingre var att betrakta som en
allminfarlig och samhaillsfarlig sjukdom.

60 1 procent av kommunerna och 0 procent av regionerna svarade att tidpunkten stimde mycket vil. 12
procent av kommunerna och 7 procent av regionerna svarade att tidpunkten stimde ganska vil. Ovriga
svarade antigen att tidpunkten stimde daligt, att tidpunkten hade ingen betydelse for deras process eller
att de inte hade nidgon uppfattning.
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budget- och planeringsprocesser, men varken regeringen eller ndgon annan kunde
rdda over denna tidpunkt.

Tidpunkten for aviseringen av konjunkturstéden f6r 2021 var diremot ndgot som
regeringen i hogre grad kunde rada 6ver. Regeringen valde att ligga fram sitt forslag
om tillfilliga tillskott for 2021 forst i budgetpropositionen f6r 2021. Ungefir hilften
av kommunerna och regionerna svarar i var enkit att tidpunkten da medlen for 2020
och 2021 blev kinda stimde daligt 6verens med deras budget- och planeringsprocess
(se diagram 7).

Over 70 procent av kommunerna och regionerna beslutade om 2021 rs budget efter
att regeringen aviserat konjunkturstoden for det aret, det vill siga, september—
december 2020. Bland dessa var andelen som svarade att tidpunkten da medlen blev
kinda stimde vil 6verens med deras budget- och planeringsprocess hogre dn bland
de som hade budgeterat tidigare under aret.

Diagram 7 Enkatfraga: Andel kommuner och regioner som upplevde att tidpunkten da medlen
for 2020 och 2021 blev kanda stamde 6verens med kommunens/regionens budget- och
planeringsprocess for samma ar

Kommuner

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %
M Tidpunkten stdmde mycket val B Tidpunkten stdmde ganska vél
Tidpunkten stamde daligt M Tidpunkten hade ingen betydelse
N vetej

Kaélla: Riksrevisionens enkat till kommuner och regioner.

Majoriteten av kommunerna och regionerna svarade dven att det hade gjort stor
skillnad om konjunkturstoden f6r 2021 hade aviserats tre till sex manader tidigare
(se diagram 8).61 Samtidigt var det firre kommuner och regioner som svarade att det
hade gjort skillnad om konjunkturstoden f6r 2021 hade aviserats senare. Detta talar
for att tillskotten for 2021 aviserades sa sent att ytterligare fordrojning inte hade gjort
nagon skillnad f6r kommunsektorn.

61 Detta resultat gr i linje med resultat fran tidigare litteratur. Se exempelvis: SOU 2021:75, s. 112-113.
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Diagram 8 Enkatfraga: Hade det gjort skillnad for kommunen/regionen om de tillfalliga
hojningarna av de generella statsbidragen for 2021 hade aviserats under en annan tidpunkt?

|
Upp till en manad tidigare _
| [
En till tre manader tidigare _
= | [
B Tre tl sex ménader tidigare I
-090 | [
k) En manad senare _
| [
En till tre ménader senare _
| [
Tre till sex manader senare _
| [
Upp till en manad tidigare -
| [
En till tre manader tidigare -
= | [
[0}
S Tretill sex ménader tidigare _
IS | [
£ En ménad senare
~

En till tre manader senare

Tre till sex manader senare

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

MW 3, stor skillnad M Ja, viss skillnad Nej, ingen skillnad ™ Vet gj

Anm.: | september 2020 féreslog regeringen i budgetpropositionen for 2021 en tillfallig héjning av de generella
statsbidragen med 10 miljarder kronor for 2021. Riksdagen beslutade om dessa i november 2020.
Kaélla: Riksrevisionens enkat till kommuner och regioner.

4.2.2 Overvagande andel av kommunerna och regionerna angav att
planeringen underlattades av att medel for tillkommande ar
aviserades samtidigt

Kommunsektorns mojlighet att omsitta konjunkturstéden i verksamhet ckade av att
regeringen aviserade pengarna till tva efterfoljande ar samtidigt. Over 60 procent av
kommuner och regioner som svarade pa var enkit angav att méjligheten att omsitta de
tillfalliga generella statsbidragen for 2021 i faktiskt verksamhet ckade av att regeringen
samtidigt foreslog en tillfillig hojning for 2022. Samtidigt var det en nagot mindre
andel kommuner och regioner som svarade att mojligheten att omsitta de tillfilliga
generella statsbidragen for 2020 i faktiskt verksamhet ckade av att regeringen samtidigt
foreslog en permanent hojning fran och med 2021 (se diagram 9).62

Skillnaden beror troligtvis pa att en mindre andel kommuner och regioner upplevde
att tidpunkten di medlen f6r 2020 aviserades stimde vil 6verens med deras
planerings- och budgetprocess jamfort med tidpunkten da medlen for 2021
aviserades. Om en kommun eller region redan upplevde begransade moijligheter till
foljd av tidpunkten da medlen aviserades kan det vara av marginell nytta att medel till
nista ar aviseras samtidigt.

62 Riksrevisionens enkit till kommuner och regioner.
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Diagram 9 Enkatfraga: Paverkades kommunens/regionens mojlighet att omsatta de tillfalliga
generella statsbidragen for 2020 och 2021 i faktisk verksamhet av att medel for nasta ar
aviserades samtidigt?

Regioner

Kommuner

| | | |
0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

M Ja, det underléttade planeringen i hog utstrackning

M )5, det underlattade planeringen i viss utstrackning
Nej, det paverkade inte var planering

M Vet gj

Anm.: Under 2020 fick kommuner och regioner, utéver tillfalliga héjningar avseende 2020, dven 12,5 miljarder
kronor i permanent hégre generella statsbidrag géallande fradn och med 2021. Riksdagen beslutade om

detta efter forslag i vdrandringsbudgeten fér 2020. Under 2021 foreslog regeringen i budgetpropositionen fér
2021, forutom en tillfallig hbjning av de generella statsbidragen med 10 miljarder kronor fér 2021, dven

5 miljarder kronor fér 2022.

Kaélla: Riksrevisionens enkat till kommuner och regioner.

4.2.3 Kommunsektorn fick framst information om medlen genom
Sveriges Kommuner och Regioner

Huvuddelen av kommunerna, men nigot under hilften av regionerna, svarade pa var
enkit att de i hog grad fick tillricklig information om konjunkturstoden frin samtliga
relevanta killor. Daremot var det en betydligt ligre andel kommuner och regioner som i
hog grad upplevde att informationen fran regeringen var tillricklig (se diagram 10).63

De tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen tilldelades som kronor per
invanare, och regeringen publicerade dessutom en férteckning 6ver det exakta belopp
som varje kommun skulle tilldelas. Ungefir hilften av kommunerna och regionerna
tog del av informationen om denna anslagsfordelning. Av dessa upplevde hilften att
informationen underlittade den ekonomiska planeringen f6r 2020 eftersom det blev
snabbt kint exakt vilket belopp som den enskilda kommunen eller regionen skulle
tilldelas. Annars hade de behovt invinta Sveriges Kommuners och Regioners (SKR:s)
kommunikation. Nagra kommuner och regioner angav i fritextsvar att det, trots
svarigheter att avgora exakt vilka belopp de skulle fa, andé var behjalpligt att fa tidig
information. Samtliga kommuner och regioner som inte tog del av informationen om
anslagsfordelningen angav att det inte hade gjort ndgon skillnad om de hade tagit

del av den. ¢4

63 Riksrevisionens enkit till kommuner och regioner.
64 Riksrevisionens enkit till kommuner och regioner.
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4.3

Diagram 10 Enkatfraga: | vilken grad fick din kommun/region tillracklig information om de
tillfalliga generella statsbidragen fran foljande kallor?

Samtliga relevanta kallor

3]
c
Rl
o
[0)
o Regeringen
§ Samtliga relevanta kallor
]
€
€
S Regeringen

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

B | hoggrad M |viss grad Intealls ™ Vetegj

Anm.: Samtliga relevanta kallor &r inklusive regeringen.
Kaélla: Riksrevisionens enkat till kommuner och regioner.

Fran fritextsvaren framgar att kommuner och regioner till stor del forlitade sig pa att
fa information fran SKR under pandemin.s5 En del kommuner och regioner angav i
fritextsvar att det var svart att dversitta regeringens kommunikation om statsbidragen
till vad den enskilda kommunen eller regionen faktiskt skulle f3, trots informationen
om anslagsfordelningarna. De angav att de upplevde informationen fran SKR som

”sikrare” .66

Svart att omséatta overdimensionerade konjunkturstod
i verksamhet

Konjunkturstéden under covid-19-pandemin blev betydligt hogre 4n vad som hade
kravts for att halla kommunsektorns verksamhet pa 2019 ars niva under samtliga
pandemidr (2020-2022), med hinsyn till de negativa konjunktureffekter som
pandemin orsakade (se avsnitt 3.1.1). Atgirder sisom systemet med korttidsarbete
innebar indirekt stod till kommuner och regioner i och med att det kommunala
skatteunderlaget holls uppe med statliga medel. Aven generdsa regler i
sjukforsakringen och arbetsloshetsforsikringen bidrog till att motverka krisens
negativa inverkan pa det kommunala skatteunderlaget.

En 6vervigande andel av kommunerna uppger att forutsittningarna for att omsitta
stoden i verksamhet hade stirkts om det varit mojligt att disponera konjunkturstoden
over flera ar, vilket till viss del kan bottna i en missuppfattning om syftet med
konjunkturstéden.

65 Riksrevisionens enkit till kommuner och regioner.
66 Riksrevisionens enkit till kommuner och regioner.
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4.3.1 Konjunkturstoden oversteg skattebortfallet

Regeringen vidtog flera atgirder for att motverka konjunkturnedgangen, varav vissa
direkt paverkade det kommunala skatteunderlaget, sisom systemet med
korttidsarbete och det tillfilliga avskaffandet av karensdagen i sjukforsikringen. Trots
dessa insatser ckade de kommunala skatteintikterna, justerade for férindrade
skattesatser,%” endast med 0,7 procent under det f6rsta pandemidret — en ovanligt svag
utveckling. Faktum ir att skatteintikternas tillvixt inte varit sa ldg under hela 2000-talet.
Den tidigare bottennoteringen fran 2009 var hela 1 procentenhet hogre dn 2020 ars
tillvixttakt. Under de efterféljande pandemiaren (2021 och 2022) skedde dock en
tydlig dterhamtning. Sett till hela trearsperioden 2020-2022 6versteg den arliga
genomsnittliga utvecklingen av de justerade skatteintikterna den arliga
genomsnittliga utvecklingen under perioden 2000-2019.

For att halla den kommunfinansierade sysselsittningen pa den niva som radde fére
krisen har vi beriknat hur mycket skatteintikter som krivs for att finansiera den
verksamhetsomfattning som fanns 2019.68

Hur mycket verksamhet som skatteintikterna ricker till beror pa hur priser och loner
i de kommunala verksamheterna utvecklas.®® Ju mindre l6neskningar, desto mer
verksambhet kan finansieras med samma skatteintikter, exempelvis i form av fler
arbetade timmar inom varden. For att bedoma hur krisen har paverkat kommuners
och regioners mojlighet att finansiera sin verksamhet behover vi alltsa dven ta hinsyn
till pris- och loneutvecklingen. Genom att justera skatteintikternas utveckling for
detta far vi ett matt pa hur krisen har paverkat kommuners och regioners mojlighet
att genom egen finansiering uppritthilla verksamhetsnivin.”0 Detta matt benimns
fortsittningsvis som reala skatteintikter (med fast skattesats). Behovet, det vill siga
det belopp som krivs for att halla verksamheten pa 2019 ars niva, utgors varje ar av
skillnaden mellan arets reala skatteintikter och de reala skatteintikterna f6r 2019.71

I diagram 11 illustreras behovet genom den morkbla kurvan (kommuner) respektive
den ljusbla kurvan (regioner). Viarden under 1 indikerar att skatteintikterna inte ir

67 De skatteintikter som avses idr de som ingar i den kommunala resultatredovisningen. Utvecklingen av de
justerade skatteintikterna kan nagot férenklat likstillas med utvecklingen av det effektiva
skatteunderlaget. Det dr dock viktigt att ha i dtanke att skatteintikterna i resultatrikningen, utéver det
aktuella drets preliminirskatter och prognoser f6r slutavrikning avseende aktuellt ar, dven inkluderar
slutavrikning avseende tidigare ar.

68 Den hir analysen kan betraktas som ett forsok att berikna kostnaden for att motverka de negativa effekterna
av lagkonjunkturen. Att vi fokuserar pa skatteintikterna i analysen motiveras kortfattat i avsnitt 3.1.

6  Det som genomgiende avses med verksamhet i detta stycke dr konsumtionen i fasta priser enligt
kostnadsmetoden. Det kan ses som ett matt pa resursinsatsen i volymtermer, det vill siga antalet arbetade
timmar, antalet inképta inkontinensskydd, pennor, maltider, kanyler etc.

70 Vid ett of¢rindrat belopp fran ena aret till det andra innebir detta métt att skatteintikterna ricker till lika
ménga lirare, sjukskéterskor, forskolepedagoger etc., bada dren. Med andra ord ger skatteintikternas
utveckling inte upphov till ndgot behov av att minska verksamhetsvolymen.

7L Ansatsen vilar pd antagandet att kommuner och regioner bedémde sin ekonomi som hallbar 2019 och att det
inte fanns nagot betydande behov av att stirka 2019 4rs resultat — ett antagande som vi bedomer 4r rimlig
med hinsyn till det redovisade resultatet 2019 i forhallande till ett historiskt genomsnitt. Det ir dven viktigt
att ha i atanke att vi riknar pa "behovet” ex post. Det dr nigot helt annat 4n att berikna behovet ex ante, och
det dr inte sikert att vi hade valt samma ansats om uppgiften varit att berikna behovet ex ante.
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tillrdckliga for att halla den kommunala verksamheten pa samma niva som 2019,
medan virden 6ver 1 visar att skatteintikterna overstiger behovet.

Diagram 11 Utvecklingen av reala skatteintakter

Index (2019 =1)
1,08

1,06
1,04 /
1,02

0,98
0,96
0,94
2019 2020 2021 2022
=O=Reala skatteintakter kommuner === Reala skatteintaker regioner

Anm.: De reala skatteintakterna avser skatteintakterna (med fast skattesats) justerade for pris-och
[6neutvecklingen i kommunal konsumtion for respektive sektor. Vdrden under 1 innebdr att skatteintakterna inte
kan finansiera lika mycket verksamhet som 2019 och varden éver 1innebér att skatteintdkterna kan finansiera
mer verksamhet én 2019.

Kaéllor: Statistiska centralbyrdn och Riksrevisionens berédkningar.

Av diagram 11 framgar att de reala skatteintikterna minskade nigot 2020. For
kommunerna motsvarar nedgangen av reala skatteintidkter 7 miljarder kronor, medan
regionerna hade ett bortfall pa 2 miljarder kronor (se tabell 1). Utan statliga tillskott
hade kommuner och regioner alltsa behovt dra ned pa sin verksamhet (vid ett
oforindrat resultat). Men att enbart kompensera for det reala skatteintiktsbortfallet
ricker inte for att skapa forutsittningar f6r kommuner och regioner att halla
verksamheten pa 2019 ars niva. Den befintliga nivan pa statsbidragen hade dven
behovt justeras for pris- och loneutvecklingen under 2020. For att de generella
statsbidragen skulle ricka till verksamhet av samma omfattning som 2019 hade det
darfor dven behovts en okning med 2 miljarder kronor till kommunerna och

1 miljard kronor till regionerna. Sammantaget innebir detta att staten totalt hade
behovt hoja de generella statsbidragen med 9 miljarder kronor till kommunerna och
2 miljarder kronor till regionerna for att sikerstilla att verksamheten kunde hallas pa
2019 ars niva. For sektorn som helhet innebdr det 12 miljarder kronor. Detta kan
stillas i relation till de 21 miljarder kronor i konjunkturstod som riksdagen, efter
forslag fran regeringen, beslutade om f6r 2020.
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4.3.2

Tabell 1 Kommunsektorns behov for att kunna halla verksamheten 2020 pa 2019 ars niva,
miljarder kronor

Kommuner Regioner Hela sektorn
Kompensation for skatteintaktsbortfall 7 2 9
Kompensation for den reala urholkningen av 2 1 3
generella statsbidrag
Totalt behov 9 2 12
Beslutade krisstod for 2020 13,5 75 21

Anm.: Att summeringarna inte alltid stammer beror p4 att beloppen i tabellen ar avrundade.
Kallor: Statistiska centralbyrdn och Riksrevisionens berédkningar.

Under de efterfoljande tva aren (2021 och 2022) éversteg de reala skatteintikterna
nivierna fran 2019. Det innebir att vi i efterhand kan konstatera att det, med hinsyn
till skatteintiktsbortfallet, inte fanns nagot behov av att tillf6ra ytterligare medel dessa
ar for att kommuner och regioner skulle kunna halla konsumtion och sysselsittning
pa 2019 ars niva. Konstaterandet att det inte fanns behov av att tillfora ytterligare
medel stodjs dven av att kommunernas och regionernas budgetar f6r 2021 och 2022
signalerade ett ligre besparingsbehov dn budgetarna f6r 2020. Eftersom budgetarna
for 2020 faststilldes redan 2019, di pandemin dnnu inte var kind, ir det sirskilt
anmairkningsvirt att dessa budgetar visade ett starkare besparingsbehov 4n de som
faststilldes med vetskap om krisen”2. Det dr forstas litt att vara efterklok. Vid
beslutstillfillet fanns ingen siker kunskap om hur utvecklingen faktiskt skulle bli.

Kommunerna kan ha missuppfattat syftet med konjunkturstoden

Som vi konstaterade i det forra avsnittet blev kommunsektorn, med hinsyn till
skatteintiktsbortfallet, 6verkompenserad samtliga ar under pandemin. Men att
statsbidragen inte kunde omférdelas mellan aren kan, for enskilda kommuner, ha
inneburit att de blev 6verkompenserade ett ar och underkompenserade ett annat. En
kommun uppgav exempelvis i fritextsvaren pa vir enkit att medel som ir lasta till
enskilda ar dr svara att hantera i enlighet med god ekonomisk hushéllning, eftersom
makroekonomiska chocker far langsiktiga effekter.

En betydligt storre andel av kommunerna dn regionerna som svarade pa var enkit
angav att inlasningen ledde till att konjunkturstoden inte kunde omsittas i faktisk
verksambhet (se diagram 12).73 En mgjlig forklaring till denna skillnad &r att
kommuner och regioner uppfattar syftet med konjunkturstéden pa olika sitt.

[ fritextsvaren till enkiten resonerade kommuner oftare om att utéka sin verksamhet
medan regionerna oftare resonerar om kompensation f6r bortfall av intikter for
innevarande dr. Manga kommuner angav att tillfilliga bidrag férsvarade langsiktig
ekonomisk planering, sirskilt eftersom beslut om bidragen ofta kom sent pa aret.
Samtidigt beskrev vissa kommuner svirigheterna med att omsitta medlen i

72 Riksrevisionens genomgang av kommuners och regioners budgetar 2020-2022.
73 Riksrevisionens enkit till kommuner och regioner.
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verksamhet, men i sammanhanget att utéka snarare 4n uppritthalla verksamheten.
Kommuner uttrycker ofta att tillfilliga pengar leder till att eventuella insatser maste
avslutas fore nistkommande budgetar.

Diagram 12 Enkatfraga: Hade det nagra konsekvenser for kommunen/regionen att de tillfalliga
generella statsbidragen var lasta till ett specifikt &r och inte kunde omférdelas mellan olika &r?

| | | | |
Kommuner

Regioner

| | | I [
0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %

W )5, det ledde till att pengarna inte kunde omsattas i faktisk verksamhet
M J3, annat

Nej, det hade inga konsekvenser
M vet gj

Kalla: Riksrevisionens enkat till kommuner och regioner.
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5.1

Konjunkturstodens effekt

I det hir kapitlet granskas huruvida konjunkturstoden bidrog till att uppratthalla
nivan pa kommunal konsumtion och till att motverka héjningar av den kommunala

skattesatsen.
Granskningen har resulterat i f6ljande iakttagelser:

e Konjunkturstoden omsattes inte i verksamhet i nimnvird omfattning under

pandemins forsta ar.

e Kommunerna och regionerna bedrev mindre verksamhet som finansierades

med skatter och generella statsbidrag 2020 4n planerat.

e Det fanns inget behov av konjunkturstod 2021 eller 2022 pa grund av en stark

dterhimtning i skatteintikterna.

e Kommuners och regioners beslut om skattesatser grundas pa ett langsiktigt
perspektiv, vilket innebir att de i regel inte paverkas av tillfilliga inkomstfall.

e Omotiverat hoga konjunkturstod kan leda till att kommuner och regioner dkar
sina kostnader pa sikt, exempelvis genom uteblivna effektiviseringar. Det kan
medfora att skattesatserna behover hojas lingre fram i tiden.

Konjunkturstodens betydelse for utvecklingen
av verksamheterna

De tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen har haft stor betydelse for
utvecklingen av kommuners och regioners resultat. I bide kommuner och regioner
starktes resultatet kraftigt under 2020 och 2021. Fér kommunerna lag resultatet for
2022 fortfarande en bra bit 6ver 2019 ars niva. Trots betydande tillskott i form av
generella statsbidrag — som med rige kompenserade for skattebortfallet (se kapitel 4)
— utvecklades de verksamheter som inte finansierades med riktade statsbidrag mycket
svagt under 2020, trots att den finansiella situationen inte fordrat det.

Vi noterar att férhallandevis lite av konjunkturstoden tycks ha omsatts i verksamhet
under 2020. Visserligen ger varken var genomgang av kommunernas och regionernas
arsredovisningar och budgetar, eller var enkit, nagon tydlig bild av konjunkturstodens
betydelse for hur verksamheten och resultatet utvecklades under pandemin. Diremot
finner vi indikationer pa att konjunkturstoden hade begrinsad effekt pa verksamheten
nir vi relaterar de underliggande posterna i resultatet till utvecklingen under bade
finanskrisen och ett normalar. Fér 2021 och 2022 indikerar statistiken, precis som vi
ocksd konstaterade i kapitel 4, att det inte fanns nagra tydliga behov av konjunkturstod
eftersom tillvixten i skatteintikterna aterhimtade sig i betydande grad.

Vi har dven analyserat kommunernas och regionernas budgetar i relation till utfallet.
Aven den analysen indikerar att konjunkturstoden inte i nigon betydande grad
omsattes i verksamhet.
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Analysen kompliceras av effekterna pa konsumtion och sysselsittning som pandemin
som hilsokris gav upphov till, men ocksa av att riksdagen under samma period dven
beslutade om stora summor riktade statsbidrag som var kopplade till hanteringen av
pandemin. Dessutom beslutade riksdagen redan fore pandemin om betydande
hojningar av de generella statsbidragen for att férbittra kommuners och regioners
forutsattningar for att hantera strukturella utmaningar.

Kommunsektorn redovisade hoga resultat under pandemin

Det ekonomiska resultatet stirktes avsevirt i bade kommuner och regioner under
pandemin (se diagram 13). Efter toppnoteringen 2021 férsvagades resultatet nagot
2022, men kommunernas resultat lag alltjamt en bra bit 6ver nivin som gillde fére
pandemin. I regionerna kunde en viss f6rstirkning av resultatet noteras redan 2019,
men 2022 var i princip i nivd med 2019 ars resultat. 74

Diagram 13 Resultat efter finansiella poster i kommuner och regioner, 2010-2022

Miljarder kronor
50

40

/\
. // >
: =
O %/ \07

-10

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

=O=Kommun == Region

Kaélla: Statistiska centralbyran.

Ar 2020 stirktes kommunerna resultatet med 18 miljarder kronor i forhallande till aret
fore, medan regionernas resultat stirktes med 10 miljarder kronor. Samma ar
beslutade riksdagen om att hoja de generella statsbidragen for l6pande budgetar med
belopp i den storleksordningen (se avsnitt 2.3). Detta innebir inte att tillskotten inte
haft nagon effekt pa verksamhetens utveckling. Det gir helt enkelt inte att faststilla hur
resultatet, den kommunala konsumtionen och sysselsittningen hade utvecklats utan
dessa tillskott.

74 Ett starkare resultat kan innebira att en storre del av kommunernas och regionernas intikter har gatt till
att stirka det egna kapitalet.
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5.1.3

Kommunerna och regionerna ger inga tydliga besked om hur
konjunkturstoden har anvants

Vi har inte lyckats fa en tydlig bild av vilken effekt konjunkturstoden haft pa
verksamheten fran var enkit till kommuner och regioner. Enkitsvaren ger delvis en
motstridig bild. Exempelvis anger enbart nagra enstaka procent av de som besvarat
enkiten att kommunen brukar tilliggs- och ombudgetera for att hantera ovintade
intiktsbortfall under 16pande budgetar. Samtidigt svarar 6ver 40 procent att
konjunkturstoden bidrog till att undanrsja behovet av tilliggs- och ombudgetering.”s
Att det 4r svart att fa en entydig bild fran enkiten kan ha att géra med att fragan ir
ganska komplex, i den mening att respondenterna behover féra hypotetiska
resonemang for att kunna besvara fragan om konjunkturstodens effekt pa
verksamheten. De behover fundera 6ver hur de hade agerat om riksdagen inte
beslutat om stoden, vilket forstas alltid dr vildigt svart och kanske sirskilt svart i en
politiskt styrd organisation.”¢ De tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen
innebar att risken for ett negativt resultat drastiskt minskade, vilket i sin tur innebar
att behovet av aktiva beslut minskade. Inte heller ger vir genomging av
kommunernas och regionernas arsredovisningar nigra tydliga besked om pa vilka
andra sitt de tillfilliga generella statsbidragen kan ha anvints. Det enda tydliga
resultat som vi utliser ar att dessa konjunkturstéd bidrog till att stirka det
ekonomiska resultatet.”” Detta utesluter dock inte att stoden kan ha kommit till
anvindning pa sitt som mahinda inte omnimnts i arsredovisningarna.

Liten del av konjunkturstoden under 2020 omsattes i verksamhet i
kommunerna

En genomgang av resultatets underliggande poster visar att mycket av forindringen
av det ekonomiska resultatet férklaras av de generella statsbidragen (se diagram 14).
Verksamhetens nettokostnader ckade forvisso ocksa, som vi sett tidigare, och
motverkar dirmed resultatforstirkningen, men betydligt mindre dn normalt, trots de
stora okningarna av generella statsbidrag som kommunerna mottog under 2020.

For att tydligare belysa hur de underliggande posterna bidragit till
resultatutvecklingen jamfor vi utvecklingen 2020 bade med ett historiskt genomsnitt,
som fir representera ett "normaldr” och med finanskrisen 2008-2010. Aven om
finanskrisen skiljer sig fran covid-19-krisen pa méanga sitt, tror vi dnda att den kan
bidra till f6rstaelsen av samspelet mellan resultatet, de generella statsbidragen och
ovriga underliggande poster.

75 Riksrevisionens enkit till kommuner och regioner.

76 Hir kan det vara bra att pAminna sig om att enkiten stilldes till kommunernas och regionernas
ekonomidirektorer (eller motsvarande funktion).

77 Det positiva ekonomiska resultatet gav upphov till ovanligt stora avsittningar i kommunernas och
regionernas resultatutjimningsreserver.
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Diagram 14 Resultatutvecklingen, uppbruten pa resultatrakningsposter i kommunerna, 2020,
2009, 2010 och 2011-2019
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Anm.: 2011-2019 avser genomsnittsvarden for hela den angivna perioden. Vardena i staplarna avser resultatet i
miljarder kronor. Diagrammet &r baserat pé utfallsstatistik, vilket innebér att den gula stapeln (generella
statsbidrag) omfattar alla utbetalningar och allts4 inte bara de som ar kopplade till konjunkturstéden. De olika
posterna ar angivna som bidrag till resultatfordndringen, vilket innebar att verksamhetens nettokostnader anges
med omvéant tecken. Om verksamhetens nettokostnader 6kade fran ena é&ret till det andra hamnar den mérkbla
delen av stapeln under 0 (noll), eftersom de i det fallet bidrar till att férsvaga resultatet, och omvéant om
nettokostnaden minskade hamnar den delen av stapeln 6ver 0. Ju storre ett visst fargfalt ar, desto mer har
posten bidragit till resultatfordndringen.

Kaéllor: Statistiska centralbyrdn och Riksrevisionens berédkningar.

Ar 2010 resulterade finanskrisen i att det togs beslut om stora tillfilliga generella
statsbidrag. Men finanskrisen blev kinnbar f6r kommuner och regioner fore 2010.
Det som tydligast forenar 2020 med finanskrisen ir hur lite skatteintikterna bidrar
till resultatutvecklingen (vilket visar sig genom att de ljusare bla delarna av staplarna i
diagram 14 ir sma). Det blir sirskilt tydligt vid en jimforelse med det genomsnittliga
bidraget under perioden 2011-2019, dven om skatteintikternas bidrag till
resultatférandringen aldrig var riktigt lika lagt under finanskrisen som under covid-
19-krisens forsta ar.’8 En annan intressant observation ar att verksamhetens
nettokostnader ser ut att ha dragits ned kraftigt 2009 (i forhallande till ett "normalar”,
det vill sidga jamforelseperioden 2011-2019) nir skatteintikterna utvecklades svagt
och inga 6kningar av de generella statsbidragen beslutades. Verksamhetens
nettokostnad verkar ha 6kat ungefir lika mycket 2010 som under jamférelseperioden
2011-2019, da de generella statsbidragen samtidigt 6kade kraftigt. Verksamhetens
nettokostnader kan i detta sammanhang sigas vara ett matt pa den del av

78 Ett lagt bidrag innebir att posten har haft en svag utveckling jimfort med foregdende ar, vilket i diagram 11
illustreras av att det firgfilt i respektive stapel som korresponderar mot posten ir litet. Om posten ligger ver
0 (noll) giller for alla poster utom verksamhetens nettokostnad att utvecklingen varit positiv.
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kommunernas verksamhet som finansieras genom skatteintikter och generella
statsbidrag.”9

Under finanskrisen ser det alltsd ut som att de tillfilligt hojda statsbidragen har
inverkat pa verksamhetens nettokostnader. Detta star i tydlig konstrast mot covid-19-
krisens forsta ar, di verksamhetens nettokostnader skade betydligt mindre 4n under
jamforelseperioden, trots att de generella statsbidragen ckade avsevirt mycket mer dn
2010 (och dven generella statsbidrag och skatteintikter ssmmantagna). Under covid-
19-krisens forsta ar ter det sig som att mycket lite av de tillfilligt hojda generella
statsbidragen omsattes i faktisk verksamhet.

Den okade aktiviteten i regionerna under 2020 finansierades i
mindre grad med generella statsbidrag

Nir det giller regionerna kan vi inte se samma tydliga skillnad mellan pandemin och
finanskrisen i konjunkturstodens inverkan pa verksamhetens nettokostnad. De
forefaller haft ungefir lika liten inverkan i bada fallen (se diagram 15). Trots att de
generella statsbidragen hojdes markant 2010, jimfort med 2009, tycks inte
verksamhetens nettokostnader ha paverkats nimnvirt.

Diagram 15 Resultatutvecklingen, uppbruten pa resultatrakningsposter i regionerna, 2020,
2009, 2010 och 2011-2019
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Anm.: 2011-2019 avser genomsnittsvéarden for hela den angivna perioden. Vdrdena ovanfor kurvan avser
resultatet i miljarder kronor. Diagrammet ar baserat p4 utfallsstatistik (Rékenskapssammandraget), vilket
innebér att den gula stapeln (generella statsbidrag) omfattar alla utbetalningar och alltsé inte bara sddant som
ar kopplat till konjunkturstoden.

Kallor: Statistiska centralbyrdn och Riksrevisionens berédkningar.

79 Det kan dock vara bra att pdiminna sig om att verksamhet i det hir sammanhanget ir ett bredare begrepp
in begreppet kommunal konsumtion som anvinds i nationalrikenskaperna. I verksamhetens
nettokostnader ingar exempelvis ocksa transfereringar till hushall (ekonomiskt bistind).
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Virt att notera dr att verksamhetens nettokostnader utvecklades ansldende svagt under
2020. Detta beror inte pa att regionerna sinkte sin aktivitetsniva mitt under brinnande
hilsokris, utan snarare pa att vildigt mycket av verksamheten finansierades genom
avgifter och riktade statsbidrag. Verksamhetens bruttokostnader skade i sjilva verket
nagot mer in dret fére och ganska mycket mer 4n genomsnittet for perioden 2011-
2019. Det var rentav den tredje storsta okningen fran ett ar till ett annat sedan 2002.80
Samtidigt ckade verksamhetens intikter — det vill siga avgifter och riktade statsbidrag —
nistan lika mycket, vilket inte tillhor vanligheterna. Att bade verksamhetens intikter
och verksamhetens bruttokostnader var hoga samtidigt innebdr sammantaget att
verksamhetens nettokostnader, alltsd den verksamhet som behover finansieras med
skatter och generella statsbidrag, utvecklades mycket svagt. Precis som f6r
kommunerna indikerar utfallsstatistiken f6r regionerna att konjunkturstéden i ganska

lag grad omsattes i verksamhet under pandemins f6rsta ar.

Inget behov av konjunkturstod 2021 och 2022 pa grund av en stark
aterhamtning i skatteintdkterna

Ar 2021 och 2022 6kade skatteintikterna betydligt starkare, inte bara jamfort med aret
fore utan ocksa jimfort med det historiska genomsnittet (2011-2019) till fsljd av att
konjunkturen aterhimtade sig redan fran och med 2021, si nigot egentligt behov av
konjunkturstdd fanns inte f6r 2021 och 2022 (se diagram 16). Verksamhetens
nettokostnader ckade ocksd mycket jimfort med 2020. I kommunerna var skningen
stark 2021 ocksa i relation till ett historiskt genomsnitt, och i an hogre grad 2022.
Aven i regionerna utvecklades verksamhetens nettokostnader starkt 2021 jamfort
med ett historiskt genomsnitt, medan utvecklingen 2022 var nagot beskedligare.
Konjunkturstéden for 2021 och 2022 framstar inte som sirskilt avgorande for
forindringen av vare sig resultatet eller nettokostnaden for 2021 eller 2022, i varken
kommunerna eller regionerna. Det ir dock omojligt utifran den hir analysen att siga
om franvaron av konjunkturstod 2021 och 2022 framfor allt hade sinkt resultatet eller
om det snarare hade inverkat pa verksamhetens nettokostnad. Men med hinsyn till
att resultatet i niva bade 2021 och 2022 i bide kommuner och regioner ligger en bra
bit 6ver det historiska genomsnittet dr det kanske inte en alltfor vagad gissning att det
framfor allt hade paverkat resultatet negativt.s!

80 En sddan jimférelse maste forstas tas med en nypa salt, eftersom vi jimf6ér nominella belopp. Vi har alltsa
inte tagit hinsyn till inflationen. Det ir langt ifran sikert att 6kningen rankas lika hogt i reala termer. Men
vi kan nog med ganska hog grad av férvissning sla fast att det dr en jimforelsevis stor 6kning under
ett enskilt ar.

81 Som vi kommer att se i nista avsnitt 6vertriffade statsbidragen kommunernas férvintningar, vilket
ytterligare talar for att det framfor allt hade slagit pa resultatet.
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Diagram 16 Resultatutvecklingen, uppbruten pa resultatrakningsposter i kommuner och
regioner, 2021 och 2022 samt 2011-2019
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Anm.: Att generella statsbidrag ser ut att 6ka i diagrammet férklaras av jamférelsestérande poster, exempelvis
statens andel av lakemedelsférménen.
Kaélla: Statistiska centralbyréan.

Kommuner och regioner bedrev mindre skattefinansierad
verksamhet under 2020 an vad de budgeterade for

En analys av kommunernas kommunplaner f6r 2020 indikerar att kommunerna blev
tvungna att dra ned pa sin verksamhet under 2020, i forhallande till vad som lag i
plan.82 T kommunplanerna f6r 2020 budgeterade kommunerna sammantaget for att
verksamhetens nettokostnad skulle 6ka med 3 procent 2020, men i slutindan ckade
nettokostnaderna med endast 0,8 procent 2020.83 Ungefir 60 procent av
kommunerna bedrev mindre verksamhet 4n planerat. Sammantaget 6verskattade
kommunerna nivan pa verksamhetens kostnader med i genomsnitt 0,5 procents+.

Utgifterna blev liagre an budgeterat eftersom pandemin, som framgar av avsnitt 3.1,
ledde till vissa neddragningar till foljd av exempelvis minskad efterfragan inom
omsorgsverksamheterna och 6kad anvindning av distansundervisning i skolvisendet.
Aven i regionerna blev nettokostnaden ligre 4n budgeterat i regionplanerna for
2020.85 I regionernas fall beror neddragningen pa att regionerna blev tvungna att

82 Trots att avtalsrorelsen skots upp under 2020 (Medlingsinstitutet, Pandemin och loneutvecklingen, 2020),
okade l6nerna det aret enligt nationalrikenskaperna. Faktum ir at loneskningarna under 2020 var hogre
in genomsnittet f6r perioden 2010-2019, sirskilt inom kommunerna. En méijlig férklaring ir att anstillda
som omfattades av korttidsarbete fick mycket hégre 16n per arbetad timme, vilket bidrog till att lyfta den
genomsnittliga timloneutvecklingen i kommuner och regioner.

83 Beloppen avseende kommunernas egna prognoser/bedémningar som anges i det hir avsnittet dr
maskinellt ssmmanstillda utifrdn de kommunplaner som vi samlat in frin kommunerna.

84  Beloppet avser ett oviktat genomsnitt. Motsvarande viktat genomsnittsvirde ir 2,5 procent.

85 Det var hela 80 procent av regionerna som 6verskattade verksamhetens nettokostnader, och den oviktade
genomsnittliga dverskattningen uppgick till 1,5 procent.
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stilla om sin verksambhet till mer pandemirelaterade vardinsatser, varav ganska

mycket finansierades med riktade statsbidrag.8¢

Resultatet i kommunerna hade i genomsnitt blivit starkare dn budgeterat dven utan de
tillfalliga hojningarna av de generella statsbidragen 2020, eftersom avvikelsen mot
budget for skatteintikterna mer dn vil ticktes av budgetavvikelsen i verksamhetens
nettokostnader. Den storsta avvikelsen mellan kommunernas budgetar och utfallen f6r
2020 gillde de generella statsbidragen (se diagram 17). Jamfort med budget blev de
generella statsbidragen 2,5 ganger s stora som overskattningen av skatteintikterna.

For de efterfoljande pandemidren, 2021 och 2022, 4r det tydligt att det ovintat starka
resultatet frimst forklaras av att skatteintikterna utvecklades mycket starkare 4n vad

kommunerna bedémde i sina budgetar.

Diagram 17 Avvikelser mot budget i kommunerna, genomsnittlig avvikelse mellan budgeterade
poster i kommunplaner och utfallet enligt rakenskapssammandraget, fordelat pa
resultatrakningsposter, 2020-2022
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Anm.: Berdkningarna é&r inte baserade p4 samtliga kommuner, vilket gér att de exakta beloppen kanske inte
stdmmer, men komponenternas relativa bidrag till den totala avvikelsen i resultatet bedéms vara rattvisande.
Kaéllor: Statistiska centralbyrdn, kommunernas kommunplaner och Riksrevisionens berédkningar.

Regionerna uppvisar ganska stora avvikelser mot budget nir det giller bade
verksamhetens nettokostnader och generella statsbidrag f6r 2020 (se diagram 18).
Kombinationen av att verksamhetens nettokostnader blev ligre dn budgeterat och att
de generella statsbidragen blev hogre dn budgeterat bidrog till ett resultat som
oversteg budgeten med i genomsnitt knappt 800 miljoner kronor. Till viss del
motverkades de laga kostnaderna och de hoga generella statsbidragen dock av att

86 De riktade bidragen ckade med 18 miljarder kronor 2020, jaimfért med 2019, varav den storsta delen gick
till regionerna.
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skatteintikterna blev ligre 4n budgeterat. Annars hade utfallsavvikelsen gentemot det
budgeterade resultatet varit dnnu storre.

Finansnettot var den enskilt viktigaste faktorn bakom det ovintat starka resultatet
2021. Posten forklarar drygt hilften av det starkare utfallet jimfort med budget. Aven
skatteintikterna och i nigon man iven statsbidragen blev hogre in budgeterat och
bidrog dirmed till att resultatet 2021 blev visentligt hogre 4n budgeterat.
Verksamhetens nettokostnader blev ocksa nagot hogre in budgeterat och motverkade
dirmed avvikelsen i resultatet.

Ar 2022 forklaras det ovintat starka resultatet framfor allt av en tydlig avvikelse mot
budget for skatteintikterna. Att verksamhetens nettokostnader blev ligre 4n i budget
bidrog ocksa till den positiva resultatavvikelsen. Att skillnaden mellan utfall och
budget avseende resultatet 2022 inte blev stérre dn vad den blev forklaras av att
finansnettot blev svagare 4n i budgeten.

Diagram 18 Avvikelser mot budget i regionerna, genomsnittlig avvikelse mellan budgeterade
poster i regionplaner for respektive ar och utfallet enligt rakenskapssammandraget, fordelat
pa resultatrakningsposter, 2020-2022
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® Arets resultat

Anm.: Gotland ingér inte i sammanstéllningen.
Kallor: Statistiska centralbyrdn, kommunernas kommunplaner och Riksrevisionens berédkningar.

Konjunkturstodens betydelser for de kommunala
skattesatserna

Vir analys av kommunernas och regionernas arsredovisningar indikerar att beslut
om skattesatser i regel styrs av mer strategiska och langsiktiga 6verviganden. Mycket
tyder pa att ekonomiska utmaningar som uppfattas som tillfilliga vanligtvis inte
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foranleder nigra justeringar av skattesatser. Vi noterar dven att mycket fa kommuner

och inga regioner tog nagra beslut om att justera skattesatsen under pandemin.8”

Kommuner och regioner andrar inte sin skattesats till foljd av
tillfalliga inkomstfall

Huvuddelen av kommunerna och regionerna héll skatten oférandrad under hela
perioden 2019-2022.88 En indikation pd att konjunkturstéden inte paverkade
kommuners och regioners beslut om skattesatser 4r att de kommuner och regioner
som faststillde sin budget innan konjunkturstodet for 2021 var kint inte hojde
skattesatsen mer dn de som faststillde budgeten efter detta.8® Huruvida
konjunkturstodet var kint eller inte paverkade inte heller deras beslut om skattesats
tor planperioden,? trots att de initiala ekonomiska prognoserna fér krisens utveckling
var betydligt dystrare dn det senare utfallet.

Vi finner ocksa att kommuner och regioner resonerar om sina skattesatser i ett mer
langsiktigt perspektiv i sina drsredovisningar och budgetar samt att dndringar av
dessa sillan ir tillfilliga. Bland de vanligaste motiven till justeringar av skattesatsen
under en planperiod i budgeterna f6r 2020-2022 fanns den demografiska
utvecklingen och skattesatsens niva i férhallande till grannkommunernas!.
Kortsiktiga motiv sdsom att kompensera for tillfilliga intiktsbortfall var inte lika
vanligt férekommande.9?

Det ir dven tinkbart att vissa foljdeffekter av pandemin ger upphov till héjningar av
skattesatsen pa sikt. Nagra av de fritextsvar som vi fick i var enkiit ger visst fog for en
sddan misstanke. Nagon kommun uppgav exempelvis att den egentligen hade ett
visst behov av att minska kostnader, men med alla bidrag som kom ¢kade i stillet
kostnaderna och verksamheter byggdes upp. En annan kommun uppgav att de extra
pandemipengarna ledde till utokad och permanent verksamhet. Det framférdes ocksa
av nagon kommun att kommunen ser till resultatet 6ver 10 ar, vilket gor att det
vildigt starka resultat som blev till {6ljd av 6verkompensationen har skapat ett
utrymme for att 6ka verksamheten under kommande ar.93 Att en 6verkompensation

87 Det finns vissa metodologiska svarigheter med att undersoka korrelationen mellan de tillfilliga generella
statsbidragen och kommunernas skattesatser. En bidragande orsak ir att pengarna férdelades utifran
befolkningsstorlek, vilket innebar att samtliga kommuner och regioner fick lika mycket per capita. Detta
medfor att det inte finns nagon kontrollgrupp att jimfora med.

8 Den kommunala skattesatsen 6kade i genomsnitt fran 21,63 procent till 21,67 procent mellan 2019 och
2022, medan regionerna skattesats okade fran 11,42 procent till 11,54 procent.

89 De blev kiinda i september, se figur 1.

9  Riksrevisionens genomgang av kommuners arsredovisningar och budget for 2021.

91 Att beslutsfattare tar hinsyn till grannkommunernas skattepolitik nir de bestimmer den egna
skattesatsen ir i linje med resultatet fran tidigare forskning. Se exempelvis: Edmark och Agren,
”Skattekonkurrerar svenska kommuner?”, 2007.

92 Riksrevisionens genomgang av kommunernas arsredovisningar och budget f6r 2020-2022.

93 Det bor dock i sammanhanget framhallas att det dven finns fritextsvar som signalerar att konjunkturstéden
var vilkomna tillskott som behovdes for att inte kommunen skulle tvingas till neddragningar.
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av kommuner och regioner riskerar att hamma effektiviseringar ir ocksa nagot som

regeringen noterat i senare bedémningar av maluppfyllelsen.%*

Sammantaget kan vi inte med sikerhet uttala oss om huruvida konjunkturstéden har
paverkat kommuners och regioners beslut om skattesatserna. Granskningen visar dock
att dessa beslut oftast grundas pa ett langsiktigt perspektiv, vilket innebir att de i regel
inte paverkas av tillfilliga inkomstfall. Om konjunkturstoden diremot leder till att
kommuner och regioner dkar sina kostnader pa sikt, exempelvis genom uteblivna
effektiviseringar, kan det medfora att skattesatserna behéver hojas lingre fram i tiden.

94 Prop. 2023/24:1 Utgiftsomrade 25, s. 21.
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6

6.1

6.1.1

Regeringens beslutsunderlag

I det hir kapitlet granskas huruvida regeringens bedomningar och forslag ar
transparent redovisade samt om regeringen i sina analyser har nyttjat den
information som vid tidpunkten fanns tillginglig.

Granskningen har resulterat i f6ljande iakttagelser:

e Regeringens bedomde atgirderna som tillrickliga for att hilla konsumtionen pa
2019 ars niva.

e Regeringen skiljer inte kommuner fran regioner i sina berikningar eller i sin

redovisning av konjunkturstoden.

e Regeringens bedomning av vilken effekt den sista hojningen av de generella
statsbidragen for 2020 skulle fa var oklar.

e Regeringen var inte transparent i sin redovisning av konjunkturstéden
angiende vilka faktorer som beaktats vid dimensioneringen av de tillfilliga
generella statsbidragen.

Redovisade bedomningar i regeringens propositioner

I det hir avsnittet analyserar vi de bedomningar och prognoser som regeringen
redovisat i propositioner. Var analys visar att regeringen, i virindringsbudgeten for
2020, bedomde att de foreslagna konjunkturstéden skulle stabilisera konsumtionen
och sysselsittningen helt enligt regeringens intentioner med stoden. Diremot dr det
oklart om regeringen ansag att de medel som foreslogs i den extra dndringsbudgeten,
som lades pa riksdagens bord i juni, skulle komma till lika stor nytta. En svirighet i
sammanhanget ir att regeringens underlag i samband med beslutet i juni dr betydligt
knappare in det som foreladg i samband med varindringsbudgeten. Fér den hir
bedomningen far vi darfor i hog grad stodja oss mot de prognoser som redovisas i
budgetpropositionen f6r 2021 och det arbetsmaterial som vi fitt ta del av fran
Finansdepartementet.

Riksrevisionen samlade bedémning 4r att regeringen brustit i transparens angidende
vad som legat till grund f6r de foreslagna tillskotten i samband med den extra
dndringsbudgeten for 2020 samt de tillfilliga hojningarna som foreslogs f6r 2021 och
2022 i budgetpropositionen for 2021.

Regeringen bedomde atgarderna for 2020 som tillrackliga for att
halla konsumtionen pa 2019 ars niva

Enligt regeringens bedémningar som redovisades i 2020 ars ekonomiska
varproposition? skulle kommuner och regioner hamna i ett besvirligt ekonomiskt
lige till £6ljd av pandemin, med stor risk f6r neddragning av verksamhet, om inte

%  Prop. 2019/20:100.
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staten skot till mer pengar. Prognosen for skatteintikterna reviderades ned kraftigt
mellan budgetpropositionen f6r 20209 och 2020 ars ekonomiska varproposition, det
vill sdga, mellan september 2019 och april 2020. Prognosen for det ekonomiska
resultatet i kommunsektorn reviderades ockséd ned trots ckade generella och riktade
statsbidrag (se tabell 2).97

Tabell 2 Jamforelse av nyckelposter i regeringens redovisning av kommunsektorns finanser i
2020 ars ekonomiska varproposition och budgetpropositionen fér 2020, avseende 2020,
miljarder kronor

i . Revidering

VAP20 BP20 (VAP20-BP20)

Skatter 758 772 -14

Statsbidrag 239 214 25

varav generella 146 124 22

varav riktade 93 90 3
Kommunal konsumtion 1000 994

Investeringar 133 135 -2

Resultat efter finansiella poster 1 15 -4

Anm.: BP20 = budgetpropositionen for 2020; VAP20 = 2020 4rs ekonomiska varproposition. Samtliga belopp
(3ven summerade) i BP20-och VAP20-kolumnerna ar hamtade frén regeringens publikationer. Regeringen
uppger att beloppen &r avrundade och déarfor inte alltid stammer 6verens med summan.

Kaéllor: Regeringen och Riksrevisionens berdkningar.

Regeringen bedomde i 2020 ars ekonomiska varproposition att de beslutade och
foreslagna hojningarna av de riktade och generella statsbidragen for det dret innebar
att kommunsektorn skulle kunna halla den kommunala konsumtionen? och
sysselsattningen pa 2019 ars niva. [ sjilva verket var prognosen helt i linje med den
tidigare bedomningen i budgetpropositionen f6r 2020, vilket innebir att regeringen
riknade med en marginell 6kning av konsumtionen 2020. Med andra ord bedémde
regeringen att de forsimrade ekonomiska utsikterna neutraliserades med avseende
pa den kommunala konsumtionen och sysselsittningen, av beslutade och aviserade
hojningar av riktade och generella statsbidrag (se diagram 19).9

9%  Prop. 2019/20:1.

97 I de 22 miljarder kronorna ingar bade av riksdagen beslutade héjningar och av regeringen foreslagna,
innu ej beslutade, hojningar.

9 [ fasta priser, enligt volymmattsmetoden.

99 Eftersom kommunal konsumtion i volymtermer till stérsta delen mits med sa kallade volymindex, vilka
frimst paverkas av demografiska faktorer och inte nédvindigtvis 4r detsamma som hur mycket resurser
kommunsektorn ligger pa verksamheten, har vi i diagrammet valt att jimf6ra sysselsittningen i stillet for
konsumtionen. I den mén regeringen reviderat andelen vilfirdstjinster som produceras i niringslivet,
genom s kallade sociala naturaférméner (eller genom en 6kad andel inhyrd personal) fingas inte det
upp. Om det skett revideringar av medelarbetstiden gér dven det sysselsittningen till en simre proxy for
konsumtionens utveckling i kostnadsmissiga volymtermer. Men i brist pa alternativa matt i regeringens
redovisning bedémer vi att antal sysselsatta 4r det bista alternativet.
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Diagram 19 Utvecklingen av antal sysselsatta i kommuner och regioner, 2019-2022
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Anm.: VAP20 = 2020 4rs ekonomiska varproposition; BP20 = budgetpropositionen fér 2020.
Kaélla: Regeringen.

Regeringens redovisade sammantagna effekt av 6kade statsbidrag, minskade
skatteintikter och den reviderade konsumtionen talar f6r en upprevidering av
resultatet med omkring 5 miljarder kronor.1% Anda reviderades resultatet ned med

4 miljarder kronor mellan de tvd prognostidpunkterna. Skilet till detta dr inte helt l4tt
att utlisa ur varpropositionen, men vid en jimforelse av redovisningen om
kommunsektorns finanser fran respektive publikation framgar det att utgiftsposten
ovriga transfereringar har reviderats upp med 10 miljarder kronor.101 Om vi beaktar
dven denna post blir det littare att forsta den nedreviderade prognosen for resultatet

i kommunsektorn.

Av samtliga hojningar av de generella statsbidragen som skedde mellan
budgetpropositionen f6r 2020 och den ekonomiska varpropositionen f6r 2020, var det
endast 15 av 25 miljarder kronor som var motiverade av den synnerligen djupa
lagkonjunkturen som pandemin férmodades ge upphov till. Det gor det svart att siga
vilken effekt som regeringen riknade med att konjunkturstoden specifikt skulle fa.
Men det 4r dtminstone tydligt att regeringen bedomde att konsumtionen i kommuner
och regioner inte bara skulle bibehallas pa 2019 ars niva, utan ocksa 6ka nigot, med
samtliga beslutade och aviserade bidrag f6r 2020.

100 Okade statsbidrag (ca 25 miljarder kronor) — minskade skatteintikter (ca 14 miljarder kronor) — skad
kommunal konsumtion (ca 6 miljarder kronor) = ca 5 miljarder kronor.
101 Se tabellbilaga 1 f6r 2020 ars ekonomiska varproposition och tabellbilaga 2 fér budgetpropositionen for 2021.
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6.1.2

6.1.3

Regeringen skiljer inte kommuner fran regioner i sina berakningar
eller sin redovisning av konjunkturstoden

Samtliga publicerade berikningar som regeringen gjorde avsig kommuner och
regioner sammantaget, i stillet for kommuner och regioner var for sig. Enligt
tjanstepersoner vid Finansdepartementet finns det inte heller nagot opublicerat
material som omfattar berikningar fér kommuner och regioner uppdelat.102 And
utformade regeringen andra atgirder, sdsom riktade statsbidrag och
kostnadsersittningar, annorlunda f6r kommuner och regioner, och kommuner och

regioner drabbades pa olika sitt av pandemin.

Oklart vilken effekt den sista hojningen av de generella
statsbidragen for 2020 skulle fa

Efter forslaget om tillfilliga hojningar av de generella statsbidragen i
varandringsbudgeten for 2020, foéreslog regeringen ytterligare hojningar av savil
riktade som generella statsbidrag avseende 2020. I och med héstindringsbudgeten
for 2020103 var de samlade revideringarna av riktade och generella statsbidrag
avseende 2020, sedan varindringsbudgeten, 21 miljarder kronor. Av dessa avsig

6 miljarder kronor104 generella statsbidrag och 15 miljarder kronor avsag riktade
statsbidrag (se tabell 3).

Riktade statsbidrag ir, precis som indikeras i bendmningen, pengar som ges i ett
bestimt syfte, och de ir i regel behiftade med ett dterrapporteringskrav. Riktade
statsbidragen kan alltsa inte anvindas for att 6ka sparandet.15 Den évervigande delen
av de riktade statsbidragen avser verksamhet som i nationalrikenskaperna bokfors
som kommunal konsumtion, men det beslutades under pandemin dven om riktade
bidrag som var avsedda att ticka utgifter av annat slag. Det ror sig framfor allt om ett
bidrag for uppritthillande av kollektivtrafik som var pd omkring 3 miljarder kronor
2020 (och dven 2021).19 Det innebir att omkring 12 miljarder kronor av de riktade
bidragen for 2020, som beslutades mellan april och september 2020, bér ha avsett
kommunal konsumtion. De borde didrmed ha féranlett en motsvarande
upprevidering av den kommunala konsumtionen. En jimforelse av regeringens
prognos i 2020 ars ekonomiska varproposition och budgetpropositionen for 2021

102 Intervju med foretridare for Finansdepartementet, 2025-01-28.

103 Prop. 2020/21:2.

104 Den totala revideringen uppgick egentligen till 7 miljarder kronor, men 1 miljard kronor av dessa avsag
en kompensation till kommunsektorn fér indrade skatteregler, som bedomdes paverka kommuners och
regioners skatteunderlag negativt.

105 Det finns undantag. Under pandemin inférdes exempelvis fran och med 2021 ett tillfilligt bidrag under
utgiftsomrade 16 som gick under benimningen "skolmiljarden”. Det behtvde inte rekvireras eller
aterrapporteras och fungerade dirigenom i praktiken som ett generellt bidrag, men har likvil klassats som
ett riktat bidrag. Hur manga bidrag av den arten som férekom under pandemin ir oss veterligt inte
kartlagt. Vi har gjort vissa anstringningar for att bringa klarhet i fraigan och dessa indikerar att det inte
forekommit i ndgon storre omfattning (till ndgra betydande belopp), men vi har dock inte haft méjlighet
att ligga de resurser pa en sadan kartliggning som skulle krivas f6r att kunna yttra oss med full visshet.

106 Inte heller dessa bidrag kan paverka resultatet positivt eftersom lika stora belopp som regionerna tar emot
fran staten kommer att skickas vidare till niringslivet (kollektivtrafikféretagen).
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visar att regeringen reviderade upp konsumtionen med 11 miljarder kronor mellan
de bada prognoserna. Det tyder pa att regeringen reviderade ned sin bedémning av de
konsumtionsutgifter som inte finansieras med riktade bidrag med 1 miljard kronor,
samtidigt som regeringen féreslog att de generella statsbidragen tillfilligt skulle hojas
med 6 miljarder kronor for 2020. Under samma period reviderade regeringen
dessutom upp sin bedémning av resultatet i kommuner och regioner med totalt

27 miljarder kronor, fran 11 miljarder kronor i 2020 ars ekonomiska varproposition
till 38 miljarder kronor i budgetpropositionen for 2021. Det verkar utifrdn
regeringens redovisning som att regeringen inte tinkte sig att de tillfilliga
hojningarna av generella statsbidrag f6r 2020, som aviserades efter
varandringsbudgeten, skulle komma till anvindning enligt regeringens malsittning
for stoden.

Tabell 3 Jamforelse av nyckelposter i regeringens redovisning av kommunsektorns finanser i
budgetpropositionen for 2021 och 2020 ars ekonomiska varproposition, avseende 2020,
miljarder kronor

i Revidering

BP21 VAP20 (BP21-VAP20)

Skatter 766 758 8
Statsbidrag 262 239 23
varav generella 153 146 7
varav riktade 108 93 15
Kommunal konsumtion 1on 1000 n
Investeringar 130 133 -3
Resultat efter finansiella poster 38 " 27

Anm.: BP21 = budgetpropositionen for 2021; VAP20 = 2020 &rs ekonomiska varproposition. Samtliga belopp
(3ven summerade) i BP21-och VAP20-kolumnerna r hamtade frén regeringens publikationer. Regeringen
uppger att beloppen ar avrundade och déarfor inte alltid stammer 6verens med summan.

Kaéllor: Regeringen och Riksrevisionens berdkningar.

Analysen ovan har utgitt fran redovisade siffror i de ekonomiska propositionerna
eftersom det enbart dr i dessa som allminheten och riksdagen far ta del av mer
detaljerade prognoser. Men en befogad invindning mot var analys skulle kunna vara
att den delvis utgitt fran bedomningar av regeringen som gjordes vid en senare
tidpunkt dn nir beredningen av regeringens forslag genomfordes. Det sista forslaget
om att tillfilligt hoja de generella statsbidragen lades fram och beslutades redan i juni
da regeringens syn pa pandemins inverkan pa ekonomin var som mest pessimistisk.
De knappa interna underlag som vi fatt ta del av fran Finansdepartementet107
skingrar dock inte oklarheterna kring i vilken utstrickning regeringen riknade med
att tillskotten skulle ha nagon inverkan pa verksamheten. Av dessa underlag framgar

107 Vi fick ta del av underlagen pa plats i samband med en intervju med foretridare for Finansdepartementet,
2025-01-28.

Riksrevisionen 55



6.1.4

bland annat att regeringen i juni, sedan 2020 ars ekonomiska varproposition, hade
reviderat upp

e kommunal konsumtion med 9 miljarder kronor

e resultatet med 6 miljarder kronor.

De extra dndringsbudgetar som lades pa riksdagens bord efter virindringsbudgeten
t6r 2020 och fram till och med mitten av juni omfattar férslag som totalt uppgar till
10,8 miljarder kronor i riktade bidrag, varav 3 miljarder kronor avsig uppritthallande
av kollektivtrafik. Nistan 9 miljarder kronor (10,8 - 3 = 8,8) bedoms i princip ha avsett
konsumtionsrelaterade dndamal. Det ir, med andra ord, inte heller utifran de interna
analyser som gjordes i Regeringskansliet, infér forslaget om att tillfilligt hoja de
generella statsbidragen med 6 miljarder kronor, helt uppenbart i vilken utstrickning
de foreslagna medlen skulle komma till anvindning enligt regeringens malsittning
tor stoden. Vi vill med detta inte ha sagt att det nodvindigtvis var fel av regeringen att
foresla den tillfilliga hojningen av generella statsbidrag fér 2020 i juni 2020, utan
snarare att regeringen inte tillrickligt tydligt redovisat sina skil.

Regeringen férslog dven tillfilliga h6jningar av de generella statsbidragen med

10 miljarder kronor f6r 2021 och 5 miljarder kronor f6r 2022 i budgetpropositionen
for 2021. Precis som for 2020, foreslog regeringen 4ven betydande belopp i riktade
bidrag. Sett till kommuner och regioner ssmmantaget uppgick hojningarna av de
riktade bidragen till 22 miljarder kronor 2021 och 14 miljarder kronor 2022.
Regeringen reviderade ned prognosen f6r kommunsektorns skatteintikter med

4 miljarder kronor bade 2021 och 2022, medan prognosen fér konsumtionen i
lopande priser reviderades upp med 25 respektive 18 miljarder kronor mellan 2020
ars varproposition och budgetpropositionen for 2021. Sammantaget framstar det som
att regeringen bedomde att de foreslagna hojningarna av bidragen i ganska stor
utstrickning skulle omvandlas till kommunal verksamhet.

Om malet var att halla 2019 &rs niva pa konsumtion och sysselsattning visar
regeringens prognoser att det, med hinsyn till konsumtions- och
sysselsittningsutvecklingen 2021 och 2022, fanns skal att avisera dessa medel redan i
samband med 2020 ars ekonomiska virproposition. Redan di bedomdes
konsumtionen i fasta priser minska med 0,3 procent 2021 och 0,6 procent 2022.

Regeringen var inte transparent i sin redovisning
av konjunkturstoden

Av underlag som Riksrevisionen tagit del av framgar att tjinstepersoner pa
Finansdepartementet, under beredningen av varindringsbudgeten och 2020 ars
ekonomiska varproposition, gjorde bedomningar att i sjilva verket behovdes bara
omkring hilften sa stora tillskott som de 21 miljarder kronor regeringen senare
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toreslog for att bibehalla verksamheten pa 2019 ars niva.108 Den férhéllandevis stora
avvikelsen mellan de belopp som regeringen foreslagit och de behovsbedémningar
som tjinstepersonerna pa Finansdepartementet gjort indikerar att regeringen dven
beaktade andra faktorer 4n de som redovisats i propositionerna vid dimensioneringen
av de tillfilliga generella statsbidragen. (Tjinstepersonernas bedomningar lag i sjilva
verket ganska nira de behov som vi efterhand kan konstatera att skattebortfallet
implicerade, se avsnitt 4.3.1.)

Fragan om kompetensforsorjning, eller andra visentliga faktorer som kan tinkas
paverka mojligheterna att omsitta de pandemirelaterade hojningarna av de generella
statsbidragen, berérs inte nimnvirt i de propositioner som omfattar forslagen om de
hojda generella statsbidragen. Regeringen uppmirksammar f6rvisso problemet i
budgetpropositionen for 2021, men det framgar inte vilken betydelse, om nidgon, som
svarigheterna med kompetensforsérjning har haft for bedomningen av lamplig niva
pa tillskotten till kommunsektorn. Riksrevisionen konstaterar att svarigheter med
exempelvis kompetensforsorjningen kan ha haft betydelse for i vilken utstrickning
kommunsektorn i praktiken kunde omsitta de tillfilliga generella statsbidragen i
verksambhet (se kapitel 4).

108 Riksrevisionen tog del av underlag pa plats i Finansdepartementet, i samband med en intervju med
foretridare for Finansdepartementet, 2025-01-28.
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Slutsatser och rekommendationer

Kommuner och regioner svarar tillsammans for en femtedel av produktionen och
sysselsittningen i Sverige. Samtidigt ir kommunsektorns skatteinkomster och delar
av utgifterna konjunkturkinsliga. Det innebir en stor risk for att en
konjunkturnedging forvirras pa grund av att kommunsektorn tvingas dra ned pa sin
verksamhet nir skatteinkomsterna utvecklas svagt och kostnaderna for ekonomiskt
bistind okar. Dirigenom utgor statsbidragen inte bara en betydelsefull inkomstkilla
t6r kommuner och regioner, utan ocksa ett viktigt finanspolitiskt
stabiliseringsinstrument. Hur vil detta instrument fungerar kan fa stor betydelse for
hur framgangsrik regeringens konjunkturbekimpning blir.

Riksdagen beslutade, efter forslag fran regeringen, om stora tillfilliga h6jningar av de
generella statsbidragen till kommunsektorn under covid-19-pandemin. Tillskotten
syftade till att motverka den synnerligen djupa lagkonjunktur som pandemin
tésrmodades ge upphov till, genom att kompensera for det befarade skattebortfallet.
Detta skulle férhindra att kommuner och regioner behévde genomféra

nedskirningar i verksamheterna eller hoja skatten.

Granskningens 6vergripande slutsats ir att de tillfilligt héjda generella statsbidragen
som stabiliseringspolitiskt instrument kunde ha utformats mer effektivt under
pandemidren 2020-2022. Riksrevisionen bedomer att triffsikerheten med avseende
pa kommunikation och storlek hade kunnat vara bittre. Av granskningen framgar
ocksi att de tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen i mycket lag grad
tycks ha bidragit till att hilla verksamheten f6r 2020 pa samma niva som fore
pandemin (det vill sdga pd samma niva som 2019). Eftersom skatteunderlaget
utvecklades férhallandevis starkt under 2021 och 2022, verkar det dessutom inte ha
funnits nagot stabiliseringsbehov under dessa tvd ar. Vidare bedémer Riksrevisionen
att regeringens redovisning brister i transparens. Exempelvis framgar det inte tydligt
vilka faktorer regeringen beaktade vid utformningen av stoden.

Riksrevisionens granskning visar att de tillfilliga hojningarna av de generella
statsbidragen som beslutades f6r pandemiaren 2020-2022 markant 6versteg det
skattebortfall som de var tinkta att kompensera for. Det finns ocksa beslutsunderlag
som indikerar att regeringen tycks ha varit medveten om att héjningarna som de
foreslog overkompenserade skattebortfallet.

Riksrevisionen konstaterar samtidigt att det var genuint svart att bedoma hur stora
stod som hade varit andamalsenligt vid tidpunkten f6r besluten. Vidare fanns det
manga faktorer att ta hinsyn till, inte minst kommunernas och regionernas kapacitet
att omsitta pengarna i verksambhet i det lige som rddde. Riksrevisionen vill dock
framhalla risken med att betala ut alltfér stora summor. Den 6verkompensation som
uppstod ger skil for att 6verviga andra stabiliseringspolitiska atgirder for att stotta
sysselsittningen i kommuner och regioner vid en synnerligen djup lagkonjunktur,
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7.1

7.1.1

dtminstone som komplement till tillfilliga hojningar av generella statsbidrag.
Riksrevisionen tar inte stillning till vilka verktyg som i sa fall 4r mest limpliga, men
uppmanar regeringen att prova andra alternativ och att i god tid fére nista kris ha en
genomarbetad idé om hur staten kan stédja kommuner och regioner si att dessa inte
agerar procykliskt, utan att underminera budgetdisciplinen och en effektiv

resursanvindning pa lokal niva.

Begransad effekt pa kommunsektorns verksamhet

Det ir svart att sikert faststilla hur regeringens konjunkturstéd till kommunsektorn
under pandemin paverkade de kommunala verksamheterna under pandemiaren. Det
gar helt enkelt inte att med sikerhet veta hur kommuner och regioner hade agerat
om riksdagen inte beslutat om stéden. Flera av Riksrevisionens iakttagelser ger dock
samfillt starka indikationer pa att effekterna pa verksamheten av de tillfilligt hojda
generella statsbidragen var mycket begrinsade. Att det 4r svart att beligga
konjunkturstodens effekt f6r 2021 och 2022 beror till stor del pa att skatteintikterna
inte utvecklades lika svagt som befarat under dessa ar. Det dr alltsd svart att utvirdera
effektiviteten av ett stabiliseringspolitiskt instrument nir det anvinds under ar di det
i efterhand visade sig inte finnas nigot behov av stabilisering.

Granskningen visar att konjunkturstéden under pandemins forsta ar inte i tillricklig
omfattning omsattes i verksamhet i kommuner och regioner. Riksrevisionen
konstaterar att bade kommuner och regioner bedrev mindre verksamhet som var
finansierad med skatter och generella statsbidrag 4n vad de planerade infér 2020.
Anda fanns inga finansiella hinder for att hilla verksamheten pd samma nivi som
aret fore pandemin, vilket kommunernas och regionernas starka resultat indikerar.

Kan finnas flera anledningar till att de tillfalliga generella
statsbidragen inte fullt ut omsattes i verksamhet

Att sa liten del av de tillfilliga generella statsbidragen omsattes i faktisk verksamhet
kan ha flera forklaringar. Granskningen visar dock att det inte finns nagot i
kommuners och regioners faktiska funktionssitt som hindrar att den hir typen av
stod omsiitts i verksamhet under 16pande budgetar. Aven om det ir relativt ovanligt
med tilliggs- och ombudgetering, ir det relativt vanligt med atgirder sasom inkops-
och anstillningsstopp. Ett besked om tillfilliga generella statsbidrag for att
kompensera for intaktsbortfallet kan géra den typen av atgarder obehovliga och kan
dirmed bidra till att uppritthilla nivan pa verksamheten.

For kommunernas del dr en viktig forklaring till att sa liten del av de tillfilliga
generella statsbidragen omsattes i verksamhet att efterfragan pa vissa vilfardstjanster
minskade under vissa skeden av pandemin, bland annat till 6ljd av sjukdom och
myndigheternas rdd om kontaktrestriktioner. Fér regionernas del kan mycket
forklaras av att sektorn stillde om till att bedriva pandemirelaterade insatser, vilka i
hog grad finansierades genom riktade bidrag. Denna verksamhet tringde samtidigt
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undan regionernas reguljara verksamhet. Det fanns helt enkelt inte nog med
sjukvardsresurser (personal, lokaler etcetera) for att géra bade och.

Granskningen visar att kompetensférsérjningen var utmanande for bade kommuner
och regioner, vilket ocksa kan ha bidragit till att de tillfilliga generella statsbidragens
hade en begrinsad effekt pa verksamhetens omfattning.

Riksrevisionen kan i efterhand konstatera att det inte fanns nagot
behov av konjunkturstod under 2021 och 2022

Riksrevisionens granskning indikerar att det inte fanns nigot behov av de tillfilliga
generella statsbidragen for 2021 och 2022. Skatteintiktsbortfallet som uppstod 2020
till foljd av lagkonjunkturen var redan fullt ut aterhdmtat 2021. Men det innebir inte
att regeringens atgird var omotiverad. Enligt regeringens prognoser vid tidpunkten
for forslaget fanns det behov av ytterligare medel, och regeringen bedémde ocksa att
de tillfilliga generella statsbidragen som foreslogs skulle omsittas i verksamhet.
Dirtill fanns det motiv for statsbidragen, kopplat till den osikerhet som radde.

Effekten av konjunkturstoden for 2021 kan ha dampats av att de
inte aviserades tidigare

Granskningen visar att forutsittningarna for att tillfilliga hojningar av generella
statsbidrag ska komma till anvindning ckar om de aviseras i god tid infér budgetaret.
Dirtill visar granskningen att effekten av de medel som beslutades f6r 2020 hade
kunnat bli storre om regeringen samtidigt aviserat medel f6r 2021. Medlen f6r 2020
kunde regeringen knappast ha aviserat tidigare dn vad den gjorde. Hanteringen av
dessa tillfilliga hojningar maste sigas ha varit mycket skyndsam. Diremot hade
regeringen i samband med att den aviserade dem dven kunnat foresla de tillfilliga
héjningar f6r 2021 och 2022 som den senare foreslog i samband med
budgetpropositionen f6r 2021. Regeringens prognoser i 2020 ars ekonomiska
varproposition gav minst lika starkt stod for att skjuta till medel for 2021, som
prognoserna i budgetpropositionen f6r 2021. Utvirderingar av tidigare
konjunkturstodjande atgirder till kommuner och regioner har ocksa visat att
forutsattningarna for att medlen ska ge sa stora énskvirda effekter som mojligt stirks
betydligt av att medlen aviseras med si god framforhallning som moijligt.

Det som talar mot ett tidigarelagt beslut 4r att graden av osidkerhet normalt sett
minskar 6ver tid. Ingen kunde med sikerhet veta hur utdragen den ekonomiska
krisen skulle bli, och precis som var granskning visar dr det pa férhand vildigt svart
att bedoma hur stora behov som faktiskt foreligger. Genom att avvakta med beslutet
om stdden f6r 2021 och 2022 fanns det en mojlighet att bilden av krisens varaktighet
och djup skulle hinna klarna nagot.
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7.2

7.2.1

Kommuner och regioner inhamtade frimst information om de tillfilliga hojningarna
av de generella statsbidragen frin medlemsorganisationen SKR. Detta kan bero pa att
kommuner och regioner har etablerade rutiner for att fa information om ekonomiska
forutsittningar frin SKR. Samtidigt kan det ocksa bero pa att de inte upplevde

regeringens kommunikation om stéden som lika tydlig.

Regeringens kommunikation ir dock viktig for att kommunerna tydligt ska uppfatta
syftet med de tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen. Granskningen visar
att kommunsektorn — i synnerhet kommuner — inte uppfattade att syftet med de
tillfalliga hojningarna under pandemin var att kompensera fér minskade skatteintikter.
Riksrevisionen bedémer att en bittre kommunikation mellan regeringen och

kommunsektorn hade 6kat effektiviteten i det stabiliseringspolitiska instrumentet.

Regeringens underlag ar inte fullstandigt transparenta

Beslut om stabiliseringspolitiska atgirder behovdes fattas under stor osikerhet och
var dessutom tidskritiska i pandemins inledningsskede, enligt bade regeringen och
andra bedomare. Under dessa betingelser maste forvintningar och krav pa precision i
regeringens bedémningar vara ganska lagt stillda. Det dr rimligt med viss
fordragsamhet ocksd med ganska stora felbedomningar. I granskningen har det
framkommit att de tidiga bedomningar som gjordes av tjinstepersoner pa
Finansdepartementet lig ganska nira de belopp som krivdes for att kompensera f6r
det skattebortfall som utfallstatistik indikerar att det blev.

Oklart vilka effekter som regeringen forvantade sig av de tillfalliga
hojningarna av de generella statsbidragen

Enligt regeringens bedomning innebar samtliga beslut om generella statsbidrag efter
budgetpropositionen f6r 2020 och fram till och med varindringsbudgeten f6r 2020 att
den ekonomiska krisen inte skulle fd nagon effekt pa sysselsittningen i
kommunsektorn, och man bedémde att atgarderna skulle vara tillrickliga for att halla
konsumtion och sysselsittning pa 2019 ars niva. Det &dr visserligen svart att utldsa
vilken effekt som regeringen bedomde att konjunkturstoden specifikt skulle fa, men
klart 4r atminstone att de, tillsammans med 6vriga beslutade statsbidrag f6r 2020,
dtminstone inte var otillrackliga for att uppna sitt syfte.

Om regeringen sig nagra nimnvirda effekter pa verksamheten och sysselsittningen i
kommuner och regioner, av de tillskott av generella statsbidrag som regeringen
foreslog efter varandringsbudgeten for 2020, ar mycket oklart. Det framstar, i sjdlva
verket, som att regeringen i budgetpropositionen for 2021 nedvirderat effekten pa
konsumtion och sysselsittning, dven av de tidigare beslutade konjunkturstéden. En
mycket stor del av konjunkturstéden f6r 2020 forefaller i stillet ha bedomts ga till att
starka resultatet i kommuner och regioner.
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Regeringen overdimensionerade de tillfalliga hojningarna av
de generella statsbidragen

Regeringen foreslog 21 miljarder kronor f6r 2020, vilket var nistan dubbelt s mycket
som behovet, enligt de initiala bedomningar som gjordes av tjinstepersonerna pa
Finansdepartementet. Den férhallandevis stora skillnaden indikerar att regeringen
dven tagit hinsyn till andra aspekter 4n den kompensation som krivdes for att skapa
forutsittningar f6r kommuner och regioner att halla verksamheten pa 2019 ars niva.
Riksrevisionen bedémer att det 4r viktigt med en transparent redovisning av de
bedémningar som regeringen gjort, inklusive virderingar av bedomningarnas
osikerhet och annat som kan ha legat till grund f6r beslutet om sa stora tillfilliga
hojningar av de generella statsbidragen till kommunsektorn.

Riksrevisionen konstaterar, efter samtal med tjinstepersoner pa
Finansdepartementet, att overdimensioneringen av stoden delvis motiverades med att
det var viktigt att pengar inte uppfattades som en begrinsning under pandemin.
Varfor behovet av att signalera att pengar inte skulle utgéra en begrinsning ocksa
gjorde det viktigt att kraftigt 6verdimensionera stoden framgar inte av regeringens
redovisning, och det framkom inte heller ndgon information om detta vid
Riksrevisionens intervju med foretridare for Finansdepartementet.

Det ir givetvis upp till regeringen att avgéra hur stora tillskott den vill foresla i sina
propositioner, och det kan finnas andra hinsyn att ta dn att strikt tillgodose de behov
som en ekonomisk kalkyl indikerar. Daremot hade det varit 6nskvirt om regeringen
tydligare redovisat sina 6verviganden och de faktorer som haft betydelse for de
slutgiltigt féreslagna beloppen. Tyvirr saknas en sidan redovisning i de relevanta
propositionerna.

Regeringen borde ha redovisat kommuner och regioner separat

Aven om krisens péaverkan pi skatteintikterna drabbade kommuner och regioner pa
samma sitt, paverkades kommuner och regioner vildigt olika av att pandemin i forsta
hand var en hilsokris. Detta innebar att forutsittningarna for att omsitta stéden i
verksambhet kan ha sett vildigt olika ut. Regeringens redovisning handlar dock
uteslutande om kommuner och regioner sammantaget. Riksrevisionen bedémer att
forutsattningarna for att 6ka traffsikerheten i konjunkturstéden skulle férbattras om
atskilda analyser gérs pa gruppniva for kommuner respektive regioner.

For en av de tillfilliga hojningarna féreslog regeringen en annan férdelning dn vad
som gillt for ovriga tillfilliga generella statsbidrag. I stillet for att férdela 70 procent
till kommunerna och 30 procent till regionerna — vilket vore proportionerligt med
tanke pa storleken pa deras respektive ekonomi — foreslog regeringen en jamn
fordelning pa 50/50. Detta skulle kunna uppfattas som att kommuner respektive
regioner analyserades separat, men Finansdepartementet informerade om att sddana
analyser inte existerar.
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vid dimensioneringen av konjunkturstoden

Det framgdr inte av regeringens underlag i vilken utstrickning som regeringen, vid
dimensioneringen av stoden, tog hinsyn till faktorer sisom att den
pandemirelaterade verksamheten tringde undan den ordinarie verksamheten.
Riksrevisionen konstaterar att det vid tidpunkten f6r besluten var vildigt svart att fullt
ut bedéma hur pandemin som hilsokris skulle paverka kommuner och regioner, eller
precis vilka begrinsningar som faktorer sisom kompetensfoérsorjningssituationen
skulle kunna utgéra. Riksrevisionen bedémer dock att det hade varit 6nskviart med
néigon form av redovisning av dessa forsvarande omstindigheter. Aven om det hade
visat sig vara svart att kvantifiera faktorernas inverkan pa dimensioneringen av
konjunkturstéden hade det varit 6nskvirt att regeringen synliggjort betydelsen for
graden av osikerhet i bedomningen av storleken pa stéden.

Ett bra men trubbigt utformat stabiliseringspolitiskt verktyg

De tillfilliga generella statsbidragen som stabiliseringspolitiskt instrument innebir
typiskt sett att staten kompenserar kommunsektorn f6r formodade intiktsbortfall.
Eftersom bedomningar av hur stora tillskott som behovs baseras pa prognoser om det
formodade skatteintiktsbortfallet dr det svart att i krisens inledningsskede — utan
nagon siker kunskap om krisens djup — dimensionera statsbidragen pa ett triffsikert
sitt. Riskerna med att inte kompensera kommunsektorn tillrickligt, vilka omfattar en
férdjupad lagkonjunktur, behover vigas mot den bristande effektivitet som
overdimensionerade statsbidrag innebir. De effektivitetsbrister som riskerar att
uppsté rér bade kommunernas resursanvindning och ekonomiska planering, och
statens resursanvindning. Statens finanser var i grunden starka nir krisen slog till,
vilket gjorde att regeringen inte behévde prioritera sd hart mellan tinkbara
konjunkturstédjande insatser. Det finns dock inga garantier for att den
statsfinansiella situationen &r lika stark nir krisen slar till nista gdng, och da kan det
bli av yttersta vikt av att varje krona hamnar dir den gor sa stor nytta som mojligt.

Under pandemin féreslog regeringen att tillfilligt hoja de generella statsbidragen
med belopp som var betydligt hdgre dn vad som utifran regeringens egna prognoser
hade varit motiverat, utan att pa ett transparent sitt redovisa for riksdagen vilka
faktorer som bidrog till forslaget. Riksrevisionen anser att tydlighet i hur regeringen
dimensionerar statsbidragen inte endast ar viktig for att riksdagen ska kunna fatta
vilgrundade beslut, utan dven for att kommunsektorn ska uppfatta héjningarna som
forsikringsmassiga. Kommunsektorn ska tydligt uppfatta att medlen syftar till att
ticka upp for en makroekonomisk stérning bortom kommunernas och regionernas
kontroll, saisom ett plotsligt kraftigt fall av skatteintikterna.

Nir de tillfilliga generella statsbidragen blir sa omfattande att de inte har en tydlig
koppling till det formodade skattebortfallet, riskerar det att pa sikt urholka
kommunernas och regionernas budgetdisciplin. Stora belopp som leder till onormalt
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hoga resultat kan dven skapa forvintningar pa hogre utgifter hos medborgarna, vilket
i sin tur riskerar att pressa kommuner och regioner till att uppritthalla en
kostnadsniva som inte dr langsiktigt hillbar. Granskningen visar att alltfor
omfattande tillfilliga generella statsbidrag kan leda till att kommuner skjuter upp
nodvindiga effektiviseringsarbeten. Eventuella kostnadsékningar behéver pa sikt
finansieras genom hojda skattesatser, givet att inte staten tillfor ytterligare medel.

Bra att tillfalliga generella statsbidragen ar lasta till specifika ar

Samtliga krisstod till kommunsektorn som beslutades under pandemin betalades ut
med det uttalade syftet att disponeras under ett specifikt ar. Enligt de
redovisningsprinciper som tillimpas av kommuner och regioner innebir det att hela
intikten ska redovisas just det ar som den ir avsedd for. Granskningen visar att en
del kommuner upplever att deras majlighet att omsitta pengarna i verksamhet
begrinsades av detta. Den ekonomiska effekten av pandemin — vilken inte minst
inbegrep en dimpning av skatteintikterna — var namligen inte helt synkroniserad
bland kommunerna. Vissa kommuner upplevde att den ekonomiska krisen var som
allvarligast forst 2021, samtidigt som de storsta beloppen fordelades 2020. Denna
asymmetri innebar att vissa dodviktsforluster uppstod. Om kommunerna hade haft
en storre mojlighet att fritt omdisponera medlen 6ver samtliga pandemiar 2020-2022,
hade det stirkt forutsittningarna for att omsitta konjunkturstéden i verksamhet.

Samtidigt var det primira syftet med tillfilliga hojningar av de generella statsbidragen
att motverka en férmodad konjunkturnedging pa nationell niva. Det var alltsa viktigt
att dessa medel inte kom till nytta lite nir som helst, utan snarast nir det foérelag ett
behov av konjunkturstabilisering. Riksrevisionen bedémer dirfor att det var bra att
medlen var lasta till ett specifikt ar, och att regeringen bor halla fast vid denna
princip. En princip som medger en mer flexibel anvindning riskerar att skapa
situationer dir anvindningen av medlen skjuts fram till &r med ett annat
konjunkturlige 4n det som var nir konjunkturstéden beslutades. I virsta fall kan
detta leda till att kommunsektorn agerar procykliskt i en hogkonjunktur och dirmed
bidrar till att 6verhetta ekonomin (och inflationen). En ytterligare férdel med att
regeringen angav att pengarna var avsedda for ett specifikt dr dr att den darigenom
tydligt signalerade att medlen skulle anvindas f6r att kompensera for bortfallet av
skatteintikter under det berorda aret, snarare dn for att utvidga verksamheten. Den
kommunala verksamheten omfattar i huvudsak tjinster som bér tillhandahéllas pa en
langsiktig och stabil grund.

Regeringen bor overvaga alternativa utformningar och
kompletterande atgarder

Vid hindelse av en allvarlig kris kommer kommunsektorn i férsta hand gora
neddragningar och besparingar genom att signalera dessa behov till de kommunala
nimnderna. Det handlar om atgirder sdsom kép- och anstillningsstopp. Det dr
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fraimst via detta hindelseférlopp som de tillfilliga generella statsbidragen kan bidra
till att himma fordjupningen av en befintlig lagkonjunktur.

Eftersom de tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen behover beslutas innan
lagkonjunkturens djup blir kind, finns det en risk for att kommunsektorn blir 6ver-
eller underkompenserad. Bada dessa scenarier medfor risker for kommunsektorn och
den offentliga verksamheten. Riksrevisionen bedomer att regeringen, mot bakgrund av
granskningens resultat (och tidigare genomlysning av motsvarande atgirder under
finanskrisen 2008-2010), bér 6verviga en annan utformning av de tillfilliga
hojningarna av de generella statsbidragen. Regeringen bor dven 6verviga andra
stabiliseringspolitiska instrument gentemot kommuner och regioner, dtminstone som

komplement till de tillfilliga hojningarna av de generella statsbidragen.

Rekommendationer
Riksrevisionen limnar, infor framtida hojningar av generella statsbidrag i
stabiliseringspolitiskt syfte, f6ljande rekommendationer till regeringen:
e Redovisa pa ett transparent sitt alla faktorer som ligger till grund for
dimensioneringen av hojningarna av de generella statsbidragen.

e Utveckla analysen och redovisningen av hur héjningarna av de generella
statsbidragen samspelar med andra faktorer av betydelse i den aktuella
situationen.

e Etablera en separat analys och redovisning fér kommuner respektive regioner.

e Overvig andra kompletterande stabiliseringspolitiska instrument for att stétta
kommuner och regioner vid en svar konjunkturnedgang.
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Ordlista

Balanskrav
Kommuner och regioner ska uppritta budgeten for nistkommande kalenderar s3 att
intikterna overstiger kostnaderna. Om underskott 4ndd uppstar ska den negativa

avvikelsen aterstillas inom tre Aar.

Eget kapital
Skillnaden mellan redovisade tillgingar och redovisade avsittningar/skulder enligt

balansrikningen.

Fasta priser
Priset (penningvirdet) pa en ekonomisk variabel halls konstant 6ver tid. Fasta priser
anvinds ofta inom nationalekonomin for att kunna jaimfora utvecklingen mellan

olika tidpunkter oberoende av prisforindringar.

Finansnetto
Skillnaden mellan finansiella intikter och finansiella kostnader i resultatrikningen.

Generella statsbidrag

Statsbidrag som kommuner och regioner fritt kan forfoga 6ver, utan krav pa att de
anvinds for specifika indamal. Dessa medel ir inte heller behiftade med négra krav
pa aterrapportering.

Kommunalt skatteunderlag
Se Skatteunderlag. Kommunalt skatteunderlag utgérs av summan beskattningsbar
forvarvsinkomst for fysiska personer.

Kommunsektorn
Ett samlingsbegrepp for kommuner och regioner.

Kommunsektorns balanskrav
Se Balanskrav.

Kommunsektorns resultat

Det slutliga ekonomiska resultatet, exklusive extraordinira utgifter, enligt
resultatrdkningen i arsredovisningen. Resultatet berdknas genom att samtliga
kostnader dras ifran intikterna (berdknat enligt bokféringsmaissiga grunder). En
viktig skillnad jamfort med det finansiella sparandet 4r att investeringarna enbart
belastar resultatet med avskrivningskostnaden, medan hela investeringsutgiften
belastar det finansiella sparandet.

Lopande priser
De faktiska priser eller virden som giller vid en viss tidpunkt, redovisade utan
hinsyn till prisférandringar.

66 Riksrevisionen



Makroekonomiska faktorer
Faktorer som paverkar ekonomin som helhet, sisom inflation, arbetsloshet och BNP-
tillvaxt.

Offentliga sektorns finansiella sparande

Skillnaden mellan (periodiserade) inkomster och utgifter i hela den offentliga sektorn
under ett dr. Det omfattar staten, dlderspensionssystemet, kommunerna och
regionerna. (I rapporten anvinder vi offentlig sektor synonymt med det som i den
officiella statistiken betecknas offentliga myndigheter.)

Utjamningsystemet

Ett system som syftar till att skapa likvirdiga ekonomiska forutsittningar for alla
kommuner och regioner. Systemet bestar av fel delar: 1. inkomstutjimning, 2.
kostnadsutjimning, 3. strukturbidrag, 4. inférandebidrag och 5. regleringsbidrag/-
avgift.

Planperiod
Enligt kommunallagen ska budgeten innehalla en plan f6r ekonomin fér en period av
tre ar. Budgetaret ska alltid vara periodens forsta ar.

Riktade statsbidrag (specialdestinerade)

Statsbidrag som ir 6ronmirkta for specifika &andamal. Dessa bidrag betalas oftast inte
ut automatiskt utan maste sokas av kommunen eller regionen. De kriver vanligtvis
aterrapportering. Kommuner och regioner kan bli aterbetalningsskyldiga om de inte
kan visa att medlen gatt till ratt indamal

Stabiliseringspolitik

Ekonomisk-politiska dtgirder for att dimpa konjunktursvingningar. Under
lagkonjunktur anvinds expansiv politik och i hogkonjunktur anvinds atstramande
politik.

Skattebas
Det som utgor grunden for beskattning, till exempel beskattningsbar inkomst eller
fastighetsvirde.

Skatteunderlag
Det underlag som anvinds for att berdkna statens eller kommunernas
skatteinkomster.

Arets resultat
Se Kommunsektorns resultat.
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Generella statsbidrag som stabiliseringspolitiskt
instrument (RiR 2025:19)

Under covid-19-pandemin 2020-2022 héjdes de generella statsbidragen med

36 miljarder kronor i syfte att minska risken for att kommuner och regioner skulle
forvirra lagkonjunkturen genom att agera procykliskt. Riksrevisionen har granskat
om regeringen har utformat hojningarna av de generella statsbidragen som

stabiliseringspolitiskt instrument pi ett effektivt sitt.

Kommuner och regioner svarar for en stor del av Sveriges produktion och
sysselsittning. Samtidigt dr deras skatteintikter konjunkturkinsliga, vilket kan leda
till nedskdrningar eller skatteh6jningar vid lagkonjunktur. Sddana atgarder riskerar i

sin tur att férdjupa den ekonomiska nedgingen ytterligare.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir effektiviteten i utformningen av héjningarna
kan stirkas, sirskilt gillande triffsikerheten avseende kommunikation och
dimensionering. Granskningen visar dessutom att regeringens redovisning brister i

transparens.

Riksrevisionen rekommenderar att regeringen, infér framtida anvindning av

de generella statsbidragen som stabiliseringspolitiskt instrument, forbattrar
transparensen i redovisningen. Det bor ytterligare framga av redovisningen vilka
faktorer som ligger till grund for dimensioneringen av de tillfilliga héjningarna samt
hur dessa samspelar med andra faktorer och atgirder av betydelse. Regeringen bor
dven overviga andra kompletterande stabiliseringspolitiska instrument for att stotta

kommuner och regioner vid en svar konjunkturnedging.
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