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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om regeringen hanterade och utformade de extra
indringsbudgetarna under 2020 och 2021 pa ett indamalsenligt sitt.
Riksrevisionens ¢vergripande slutsats ir att regeringen gjorde det, givet
omstindigheterna. Det finns dock behov av forbittringar i flera viktiga avseenden
sd att riksdagen inf6r framtida kriser kan fullgéra sina uppgifter — att besluta om
lagar och statens budget — p4 bista sitt. Riksrevisionen vill samtidigt understryka
att ett omfattande anvindande av extra dndringsbudgetar medfor risk for férsvagad
budgetdisciplin och att demokratiska inslag i budgetprocessen begrinsas.

Under varen 2020 drabbade coronapandemin hela sambhillet pa ett sitt som ingen
kris gjort tidigare. For att hantera pandemins konsekvenser limnade regeringen
sammanlagt 20 extra dndringsbudgetar till riksdagen under 2020 och 2021.

De extra dndringsbudgetarna inneholl mer dn 200 enskilda atgirdsférslag, vilka
tillsammans uppgick till mer in 400 miljarder kronor samt stora belopp f6r hsjda
garantier och lanemoijligheter. Merparten av atgirdsférslagen riktades mot
statsbudgetens utgiftssida.

I en krissituation da beslut méste fattas snabbt 4r det extra viktigt att underlagen
tydligt beskriver vad som foreslés, varfor det foreslas och vad det kommer att kosta.

Granskningens resultat

P4 det 6vergripande planet bedémer Riksrevisionen att regeringens omfattande
hantering av forslag i extra indringsbudgetar var nédvindig och genomférdes pa
ett rimligt sitt. Pandemins plétsliga utbrott och dess oberikneliga utveckling
kréivde snabbare atgirder dn vad som var moijligt att hantera inom den ordinarie
budgetprocessen. Det finns dock behov av forbittringar i flera viktiga avseenden.

Riksrevisionen bedémer att den omfattande anvindningen av extra
indringsbudgetar har inneburit visentliga avsteg fran budgetprocessens
grundtankar. De kraftigt hojda utgiftstaken under 2020 och 2021 innebar att
atgirder inte behovde stillas mot varandra. Detta har 6kat risken f6r mindre
effektiv anvindning av statens resurser och f6r svagare budgetdisciplin.
Demokratiska och kvalitetssikrande inslag har ocksé begrinsats, och riksdagens
mojlighet att bibehalla helhetsperspektivet ver statens budget har forsimrats.

Mot denna bakgrund borde regeringen tydligare ha motiverat varfor de omfattande
forslagen limnades utanfér den ordinarie budgetprocessen.
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Riksrevisionen bedémer dven att beslutsunderlaget i de extra dndringsbudgetarna
kan utvecklas i flera avseenden for att ge beslutsfattarna en tydligare bild av vilka
krisatgirder som féreslas, varfor de foreslds och vad de kommer att kosta. Detta
giller sirskilt for forslag om utgifter som inte foljer av lagforslag. For dtgirder som
limnats i form av lagférslag och utstillda garantier 4r redovisningen i de flesta fall
fullt tillracklig.

De flesta av atgirdsforslagen i de extra dndringsbudgetarna under 2020 och 2021
paverkade statsbudgetens utgiftssida och atféljdes inte av lagforslag. I manga av
dessa fall ar beskrivningen av forslagets bakgrund och sammanhang for
knapphindig for att tydligt svara pa frigorna om vad som foreslas och varfér. An
mer sillan 4r beskrivningen av férslagens kostnader tillrickligt utforlig, da det
varken framgér hur belopp har beriknats eller hur linge pengarna ska ricka. Det
saknas dven resonemang om de foreslagna beloppens osikerhet, vilket riksdagen
ocksa tidigare papekat.

Riksrevisionen bedémer dven att regeringen skulle kunna redovisa férslagens
samlade konsekvenser f6r statens budget pa ett bittre och tydligare sitt. Detta dr
viktigt for riksdagens moéijlighet att overblicka statens budget i dess helhet. Detta
ir sirskilt viktigt nir flera extra dndringsbudgetar limnas inom en kort tidsrymd.

Om den finanspolitiska beredskapen hade varit hogre — med bittre férberedda
atgirder att snabbt ta i bruk vid behov — hade sannolikt fler pandemidtgirder
kunnat aktiveras inom ordinarie beslutsprocesser. Antalet tgirdsforslag av olika
slag skulle ha kunnat vara mindre, liksom omslutningen av budgetbeslut utanf6r
den ordinarie processen. Sannolikt hade ocksi de extra dndringsbudgetarna under

pandemin kunnat vara firre.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till regeringen

o Overvig att utreda om processen for hur nédvindiga beslut fattas under en
sambhillsovergripande kris behover férindras, och om den finanspolitiska
krisberedskapen — exempelvis i form av forberedda, vilutredda atgirder —
kan utvecklas. Detta skulle minska trycket pa de extra dndringsbudgetarna
nir det giller vad de ska klara av att hantera.

e Ange for varje enskilt atgirdsforslag de sirskilda skil som finns for
behandling i extra dndringsbudget. Fortydliga tidsvinsten i férhallande till
den ordinarie budgetprocessen, inklusive de ordinarie indringsbudgetarna.
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e Utveckla de beslutsunderlag som limnas till riksdagen i extra
andringsbudgetar sd att varje enskilt forslags bakgrund och sammanhang
framgar. Likasa bor det framgd hur kostnaden beriknats och for vilken
tidsperiod medlen &r tinkta att ricka. Bedém och redovisa eventuella
osikerheter om forslagets verkan och kostnad.

e Oka beslutsunderlagens transparens och lisbarhet, exempelvis genom att for
varje enskilt forslag i en extra dndringsbudget redovisa det under en egen
rubrik.

e Utveckla redovisningen si att de samlade konsekvenserna for statens budget
dven framgir i tabellform. Sikerstill att de samlade forslagens konsekvenser
for finansiellt sparande som andel av BNP redovisas, liksom i
térekommande fall fsrslag om garantier och bemyndiganden av ldn.

e Overvig att dven redovisa de ackumulerade konsekvenserna av extra
indringsbudgetar som limnats sedan den senaste varpropositionen eller
budgetpropositionen beslutades.

Riksrevisionen limnar foljande rekommendation till
Regeringskansliet (Finansdepartementet)

e Utveckla Finansdepartementets interna anvisningar om budgetarbetet
(budgetcirkuliret) med utgdngspunkt i rekommendationerna till regeringen.
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1  Inledning

Under varen 2020 drabbade coronapandemin virlden med full kraft.! Fér att dimpa
pandemins spridning och konsekvenser har staten vidtagit en mingd atgirder.
Atgirderna har vidtagits under stor bradska och osikerhet. Till 6vervigande del har
regering limnat forslagen om pandemiatgirder till riksdagen i form av extra
indringsbudgetar. En extra indringsbudget utgér ett undantag frin den ordinarie
budgetprocessen dir statens budget ligger fast och di nédvindiga dndringar samlas
i ordinarie dndringsbudgetar. Huvudprincipen ir att varje atgird ska finansieras
inom befintliga ramar och rymmas under det utgiftstak som riksdagen beslutat.

1.1  Motiv till granskning

Regeringen limnade sammanlagt 20 extra dndringsbudgetar till riksdagen for att
hantera pandemin under 2020 och 2021.2 Férslagen limnades utan reella
budgetrestriktioner eftersom riksdagen tidigt under pandemin beslutade att kraftigt
hoja utgiftstaket.’? De extra dndringsbudgetarna har méjliggjort en snabbare
hantering 4n om budgetforslagen skulle ha hanterats inom den ordinarie
budgetprocessen.* Extra dndringsbudgetar fir endast limnas om regeringen anser
att det finns sirskilda skil for detta.

Flera myndigheter och organisationer understryker att de statliga atgirderna varit
betydelsefulla for att dimpa smittspridningen och mildra de ekonomiska
konsekvenserna.s Anvindning av extra dndringsbudgetar riskerar dock att leda till
en svagare budgetprocess och till att riksdagens helhetsperspektiv pa statens budget
forsimras.s Olika handlingsalternativ stills heller inte mot varandra, som i den

1 Se SOU 2020:80, s. 31-36 for en utforlig beskrivning av hindelseforloppet under viren 2020.

2 En forteckning 6ver de propositioner med extra dndringsbudgetar som regeringen limnat till
riksdagen under 2020 och 2021 finns i bilaga 2.

3 For 2020 hojdes utgiftstaket med 350 miljarder kronor (prop. 2019/20:99, bet. 2019/20:FiU21,
rskr. 2019/20:340) och for 2021 med 250 miljarder kronor (prop. 2020/21:1, bet.
2020/21:FiU1, rskr. 2020/21:63).

4 9Xkap. 6 § forsta stycket riksdagsordningen, RO. Forslag till dndringar i statens budget kan
inom den ordinarie budgetprocessen endast foreslas i samband med den ekonomiska
varpropositionen och budgetpropositionen.

5 Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik - Finanspolitiska radets rapport 2020, Svensk
finanspolitik - Finanspolitiska radets rapport 2021, Riksbanken, Finansiell stabilitet 2020:1;
Finansiell stabilitet 2020:2; Finansiell stabilitet 2021:1, Konjunkturinstitutet, Makroekonomiska
och samhiillsekonomiska effekter av de vidtagna atgarderna for att dampa spridningen av covid-19
i Sverige, 2020, Svenskt Niringsliv, Ett dr av pandemi — var stir vi nu?, 2021.

6 Framst. 2021/22:RS6, s. 333: "Kommittén anser att det kan vara motiverat att reflektera 6ver
hur de méinga extra dndringsbudgetarna férhaller sig till principen om en samlad
budgetberedning i regeringen och riksdagen.”
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ordinarie budgetprocessen, och riksdagen far inga reella mojligheter att 6verviga
alternativ till regeringens forslag. Dessutom ir beredningstiden i regel kraftigt
forkortad. Detta innebir att savil demokratiska som kvalitetssikrande inslag
begrinsats.

Statens hantering av coronapandemin har utvirderats utifran flera olika perspektiv,
men inte med ett huvudsakligt fokus pa kvaliteten i beslutsunderlagen pa

motsvarande sitt som i denna granskning.

Granskningen syftar till att regeringen infor framtida kriser ska ge riksdagen bittre
underlag infor beslut om dndringar i statens budget.

1.2 Overgripande revisionsfriga och avgrinsningar

1.2.1 Overgripande revisionsfriga

Granskningens gvergripande revisionsfraga ir:

Hanterade och utformade regeringen de extra indringsbudgetarna 2020 och 2021
pa ett indamalsenligt sitt?

Den 6vergripande frigan besvaras med hjilp av tva delfragor:

1. Angav regeringen for varje extra indringsbudget sirskilda skil
(pandemianknytning och bradska) och redovisades férslagens samlade
konsekvenser for statens budget pa ett iandamalsenligt sitt?

2. Utformade regeringen underlaget i propositionen for enskilda férslag i de
extra andringsbudgetarna sa att beslutsfattare och medborgare far en god
bild av vad som foreslogs och varfor, vad det skulle kosta och vilka
konsekvenser som férvintades?

Vi har granskat innehallet och dess kvalitet i de extra dndringsbudgetarna. I vara
bedomningar av propositionernas innehall har vi tagit hinsyn till de extraordinira
omstindigheter som pandemin och dess konsekvenser inneburit.

Granskningsobjekt 4r regeringen och Regeringskansliet. Finansdepartementets
budgetavdelning ansvarar f6r att leda och samordna arbetet med statens budget
samt f6r budgetpolitik och budgetuppféljning.
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1.2.2 Avgransningar

Vi har dels granskat underlaget i de 6vergripande och standardiserade delarna av
propositionerna, dels underlaget till de enskilda forslagen i propositionerna. Det
senare handlar om forslag till inkomst- och utgiftsindringar i statens budget samt
utstillda garantier och lan. Vissa av dessa forslag kommer dessutom med
lagstiftningsforslag. Underlagen till lagstiftningsforslag utan budgeteffekter ingar
inte i granskningen.

Vi har inte granskat regeringens beredning av propositionerna nir det giller
remissforfarande, lagradsbehandling eller rutinerna fér beredning inom
Regeringskansliet, och inte heller dess motiv till férkortad motionstid i riksdagen
eller riksdagens behandling av propositionerna. Konstitutionsutskottet har granskat
detta for de extra dndringsbudgetar som regeringen limnade till riksdagen under
2020.7

Vi har inte heller granskat effekterna av de dtgirder som foreslas i de extra
indringsbudgetarna. Det ir ett av flera uppdrag som Coronakommissionen har
haft.8 Vissa av stoden kommer dven att utvirderas separat.® Finanspolitiska radet
bedomde varen 2021 att regeringens olika stoditgirder — med ett par undantag —
har varit viltajmade, triffsikra, temporira och transparenta.!

Regeringen har dven limnat flera extra dndringsbudgetar under 2022. Vissa av
forslagen ir kopplade till pandemin, medan andra f6rslag bland annat ror
kompensation till hushallen for hoga elpriser, medel till férsvaret och stod till
Ukraina. Vi har dock valt att inte granska extra dndringsbudgetar under 2022. Det
gar inte att utesluta att regeringen kommer att limna ytterligare extra
indringsbudgetar med koppling till pandemin. En granskning som skulle invinta
samtliga extra dndringsbudgetar med koppling till pandemin riskerar att drsja och
dirmed tappa en del av sin relevans. Efter en ¢versiktlig lisning av de extra
indringsbudgetar som regeringen har limnat hittills under 2022 bedémer vi att en
utokad och senarelagd granskning inte heller skulle tillféra nigot som dndrar
granskningens 6vergripande iakttagelser, slutsatser eller rekommendationer.

7 Bet. 2020/21:KU20.

8 Dir. 2020:74, SOU 2020:80, SOU 2021:89 och SOU 2022:10.

9  Exempelvis har regeringen tillsatt en kommitté for att utvirdera stodet vid korttidsarbete: dir.
2021:79.

1o Finanspolitiska radet, Finanspolitiska radets rapport 2021, 2021, s. 84-87.
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1.3 Bedémningsgrunder

Med tanke pa krissituationen har vi valt bedosmningsgrunder som ligger nira de
lagfista krav som finns pa riksdagens beslutsunderlag. Utsver den lagstifining som
giller f6r dndringar i statens budget har vi anvint oss av Propositionshandbokens!!
riktlinjer som preciserar vad ett beslutsunderlag f6r riksdagen bor omfatta.

1.3.1 Overgripande bedémningsgrund

I propositionen med forslag till en utvecklad budgetprocess framholl regeringen
f6ljande:

"For att en fullstindig och samlad budgetprévning ska kunna
uppritthillas méste hanteringen av dndringar av en beslutad budget ske
ordnat och processen f6r sadana dndringar vara stram. En alltfér stram
process riskerar dock att skapa oonskade bindningar och begrinsa
politiken, samt utgora ett incitament att kringga systemet. Ett visst matt
av flexibilitet i processen ir siledes en forutsittning for att den ska
respekteras och dirmed i férlingningen uppritthallas.”12

Regeringen anférde att en viktig del i en sddan flexibilitet 4r att en regering ska
kunna ldmna forslag till andrad budget under ett I6pande budgetar. Riksdagen
stillde sig bakom den bedomningen.!® Enligt 9 kap. 6 § riksdagsordningen (RO), far
regeringen vid hogst tva tillfillen limna en proposition med férslag till dndringar i
statens budget f6r det [6pande budgetaret. Enligt tilliggsbestimmelse 9.6.1 ska en
sddan proposition limnas i anslutning till den ekonomiska varpropositionen eller
budgetpropositionen. Forslag till dndringar i budgeten far limnas vid andra
tillfillen, men endast om regeringen anser att det finns sirskilda skal for det.

Vi menar att balansen mellan behovet av en stram process och méjligheten att vid
behov genomféra dndringar framfor allt uppritthalls genom att regeringen for varje
extra dndringsbudget och f6r varje atgird i en sddan proposition uttryckligen anger
vilka sirskilda skil som finns.

For att riksdagen ska kunna fullgora sina uppgifter — att besluta om lagar och
statens budget — behover den ett beslutsunderlag av tillrickligt god kvalitet. Aven

11 Ds. 1997:01. Propositionshandboken ir en vigledning for propositionsskrivande. Den
preciserar de lagliga krav som finns, limnar praktiska rad fér beredningen med mera.

12 Prop. 2013/14:173, s. 32.
13 Bet. 2013/14:KU46, s. 3638, yttr. 2013/14:FiU9y.
4 9kap. 6 { andra stycket RO.
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vid stor osikerhet, risk och bradska maste dirfér regeringens propositioner uppfylla
vissa grundliggande form- och innehallskrav. Beslutsfattare och medborgare behover
bland annat litt kunna fa svar pa vad som foreslis och varfor samt vad det kommer
att kosta. Véara konkreta bedémningsgrunder f6r de tvd delfrdgorna som preciserar
denna overgripande bedosmningsgrund beskrivs i det f6ljande.

1.3.2 Krav pa innehdllet i de standardiserade delarna i de extra
andringsbudgetarna (delfraga 1)

Riksdagsordningens krav om sirskilda skil handlar om att regeringen ska motivera
varfor en proposition om extra dndringsbudget inte kan beredas inom ordinarie
budgetprocess. Enligt det finanspolitiska ramverket ska regeringens redovisning av
finanspolitiken vara transparent, tydlig och fullstindig.

Regeringen ska ange sirskilda skl for att féresla budgetindring under
l6pande budgetar...

I forarbetena till bestimmelserna om dndringar i statens budget i den nya
riksdagsordningen skrev regeringen att forslag till indringar av budgeten f6r det
l6pande budgetaret, vid andra tillfillen 4n i samband med budgetpropositionen och
varpropositionen, endast ska tillaitas om det finns sirskilda skil.’s Syftet 4r att
sikerstilla att helhetsperspektivet i budgetbehandlingen uppritthalls, samtidigt
som behovlig flexibilitet sikerstills. Kravet pa sirskilda skil b6r, menade
regeringen, "innebira en skyldighet for regeringen att motivera varfor forslaget inte
vickts i samband med budgetpropositionen eller en tidigare proposition om
indringar i statens budget och varfor forslaget maste limnas f6ére nista proposition
om budgeten”.16

Riksrevisionen bedomer dirfor att regeringen for varje extra dndringsbudget
behover precisera skilen for att den limnas vid ett annat tillfille dn de ordinarie.
Pandemins plotsliga utbrott och dess oberikneliga utveckling kan naturligtvis
utgéra sddana sirskilda skil och dirfor ska det framga.

...och redovisa konsekvenserna for statens budget pa ett bra sitt

I samband med budgetbeslutet under hosten faststiller riksdagen under normala
omstindigheter ett sa kallat utgiftstak for det tredje tillkommande budgetaret. P4 sa
sitt dr statens utgifter begrinsade av riksdagsbeslut tre ar framdt i tiden. Det bidrar
till att garantera en héllbar niva pa statens utgifter pd medellang sikt. Endast vid

15 Prop. 2013/14:173, s. 32, bet. 2013/14:KU46, rskr. 2013/14:351; 2013/14:352.
16 Prop. 2013/14:173, s. 32-33.
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regeringsskifte med ny ekonomisk-politisk inriktning eller vid storre ekonomiska
kriser har riksdagen indrat redan beslutade utgiftstak.1”

I varpropositionen for 2020 foreslog regeringen en hojning av utgiftstaket f6r
innevarande dr med 350 miljarder kronor. Man menade att taket behévde hojas till
en niva som inte riskerade att begrinsa friheten att vidta nédvindiga atgirder
under innevarande ir.’8 Med liknande argument foreslog regeringen sedan i
budgetpropositionen for 2021 hojningar av utgiftstaken for 2021 och 2022 med
250 respektive 130 miljarder kronor.! Riksrevisionen har tidigare papekat att detta
innebar att utgiftstaken i praktiken sattes ur spel. De utgiftsokningar som
regeringen lagt fram i extra dndringsbudgetar har inte behovt prioriteras mot
annan anvindning.20 Riksrevisionen bedomer att det i en sidan situation ir 4nnu
mer angeliget att de féreslagna atgirderna och deras budgeteffekter redovisas pa
ett heltickande, transparent och tydligt sitt.

Enligt 9 kap. 5 § fjarde stycket RO, bor en proposition med forslag om ett nytt eller
visentligen hojt anslag for statens verksamhet, f6r lingre tid dn vad anslaget till
verksamheten avser, innehilla en uppskattning av de framtida kostnaderna for det
indamal som férslaget avser. Om ett forslag till anslag grundar sig pa en plan for
en lingre tid dn den for vilken anslaget har beriknats i propositionen, bér planen
redovisas.

1.3.3 Krav pa underlagen till enskilda forslag i extra
dndringsbudgetar (delfraga 2)

Regeringen bor tydligt motivera varje atgird som liggs fram i en extra
indringsbudget i forhallande till pandemin och bradska samt redovisa
atgirdens tidsavgrinsning

Eftersom de flesta av de 20 granskade extra dndringsbudgetarna omfattar flera
forslag menar vi att varje ingdende f6rslag bér motiveras utifrin pandemianknytning
och bradska. Detta dr ocksd nigot som framgdr i Finansdepartementets arliga
anvisningar om budgetarbetet, det si kallade budgetcirkuliret.2! Vi bedémer ocksa
att atgirder, vars uttalade syfte ir att hantera tillfilliga storningar till foljd av en
pandemi, redan pa forslagsstadiet bor vara av tillfillig karaktir och ha ett slutdatum.

17 Skr. 2017/18:207, s. 18.

18 Prop. 2019/20:100, s. 43.

19 Prop. 2019/20:100 och prop. 2020/21:1 (tekniska justeringar frandragna).

20 Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2020, 2020, s. 33. Se
dven Finanspolitiska radet, Finanspolitiska radets rapport 2021, 2021, s. 113-117.

21 Cirkuldr Fi 2020:1 och Cirkuldr Fi 2021:1 (budgetcirkulir f6r 2020 respektive 2021), s. 28 i
béda tvd, se bilaga 8.
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Det ska framga vad som foreslas och varfér samt vad det férvintas kosta

I Riksrevisionens tidigare granskningar av finanspolitiken har vi bedomt att en god
("transparent”) redovisning bér vara heltickande, rittvisande, tydlig och
konsekvent. Strivan efter detta ska dock inte leda till orimligt hoga krav pa
detaljrikedom och dokumentation.?2 I den hir granskningen har vi anpassat kraven
pa beslutsunderlaget efter sammanhanget, det vill siga att regeringen har fatt
hantera en pandemi och dess effekter under stor osikerhet och bradska.

Enligt RO ska regeringens propositioner bland annat innehalla en redovisning av
irendets beredning och skilen for regeringens forslag.2? I Propositionshandboken
uttrycks det som att riksdagsledamoten — den huvudsakliga lisaren — ska fa reda pa
vad regeringen foreslar, vilka skil det finns f6r forslaget och hur det férhaller sig till
nuvarande férhéillanden. Lisaren ska ocksd, med minsta méjliga moda, fa svar pa
vad forslaget kostar och vilka konsekvenser det forvintas f3.2¢

» »

Vi har valt att operationalisera och avgrinsa "skilen for forslaget”, "nuvarande
forhallanden” och forslagets “"konsekvenser” till att regeringen for varje forslag
kortfattat bor beskriva férslagets bakgrund och sammanhang, redovisa vad det
forvintas dstadkomma i forhallande till pandemin och redovisa vad f6rslaget
beriknas kosta med nagot slags forklaring till kostnadsberikningen. Vidare menar
vi att osikerheter och risker med f6rslaget behéver nimnas.

1.4 Metod och genomforande

Granskningen bygger i huvudsak pad dokumentstudier, men dven pa
sammanstillning av kvantitativa uppgifter och intervjuer. Det empiriska underlaget
utgors frimst av de 20 extra dndringsbudgetarna som regeringen limnade till
riksdagen under 2020 och 2021.

Den forsta delfragan, om regeringen for varje extra dndringsbudget angett sirskilda skl
och om forslagens samlade konsekvenser for statens budget redovisas pd ett
dndamalsenligt sitt, har vi granskat genom att gd igenom avsnitt som aterfinns i
samtliga 20 propositioner innehéllande extra dndringsbudget fér 2020 och 2021.
Avsnitten har rubrikerna Propositionens huvudsakliga innehall, Forslag till
riksdagsbeslut, Arendet och dess beredning och Andringar i statens budget for
2020 respektive 2021 med underrubrik Konsekvenser for statens budget.

22 Se till exempel Riksrevisionen, Det finanspolitiska ramverket — regeringens tillimpning 2020,
2020, s. 9.

23 9kap. 2 {RO.

24 Ds. 1997:1, s. 63-64. Utover dessa fragor anges omstindigheter for hur regeringens forslag
forhaller sig till utredningens férslag och remissinstansernas synpunkter samt hur forslaget ska
finansieras. Dessa fragor ir inte relevanta i de flesta av véra fall och dirfor bortser vi fran dem.
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Den andra delfrdgan, om regeringen for enskilda datgdrder i de extra dndringsbudgetarna
har utformat underlagen i propositionerna si att beslutsfattare och medborgare fir en god
bild av vad som foreslas och varfor, vad det skulle kosta och vilka konsekvenser som
forvintades har vi granskat pa liknande sitt. Regeringen limnade sammanlagt 210
enskilda atgirdsforslag pa extra dndringsbudget 2020 och 2021. Vi har bedomt att
mervirdet av att textgranska samtliga inte star i proportion till tidsdtgangen. Vi har
dirfor valt att granska ett urval. Var huvudprincip f6r urvalet ir att granska
atgirdsforslag med ett ekonomiskt dtagande om minst en miljard kronor. Det
innebir att vi textgranskat 88 av atgirdsforslagen. Vilka dessa dr framgar av bilaga
5. For 12 av atgirdsforslagen har vi analyserat ytterligare dokumentation som tagits
fram i Regeringskansliets beredning av férslagen, se bilaga 6. For att samla in
iakttagelser om atgirdsforslag med ett ekonomiskt dtagande understigande en
miljard kronor har vi textgranskat forslagen om resurstillskott till atta myndigheter
som fitt i uppdrag att administrera krisstéden eller av andra skil fatt utokade
arbetsuppgifter med anledning av pandemin.

I syfte att fa 6kad forstaelse f6r hur propositionerna arbetats fram i
Regeringskansliet har vi intervjuat foretridare fér Finansdepartementet,
Niringsdepartementet och Socialdepartementet. Skriftliga frigor har lamnats till
och besvarats av Finansdepartementet. En sammanstillning av genomférda
intervjuer finns i bilaga 7. En mer utforlig metodbeskrivning finns i bilaga 1.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av Per Franzén
(projektledare) och Frida Widmalm. Philip Sandhu (praktikant) har ocksa bidragit i
arbetet. En referensperson har limnat synpunkter pa granskningsuppligget och pa
ett utkast till granskningsrapporten: Anna Seim, docent vid nationalekonomiska
institutionen pa Stockholms universitet. Foretridare for Regeringskansliet
(Finansdepartementet, Infrastrukturdepartementet, Niringsdepartementet och
Socialdepartementet) har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter
pa ett utkast till granskningsrapporten.

1.5 Andra utvirderingar och granskningar av pandemins
konsekvenser

Olika aspekter som ir relaterade till coronapandemin har utvirderats och granskats

i fler ssmmanhang. Uppdragsgivare, utgdngspunkter och fokus skiljer sig at. Ingen

tidigare granskning har haft sitt huvudsakliga fokus pa kvaliteten i
beslutsunderlagen pa motsvarande sitt som denna granskning.
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1.5.1 Riksdagens utvirderingar

En parlamentarisk sammansatt kommitté har pd uppdrag av riksdagsstyrelsen
utvirderat hur den parlamentariska processen fungerade under de extraordinira
forhallanden som gillde under det forsta pandemiaret, det vill siga 2020.
Utredningen belyste, i enlighet med dess direktiv, tre olika perspektiv: riksdagen
som beslutsorgan, ledaméternas forutsittningar f6r att utéva riksdagsuppdraget
och Riksdagsforvaltningens stéd och service till den parlamentariska processen
under den pigiende pandemin. Av framstillningen framgar bland annat att
regelverket for hur riksdagen fattar beslut kunde foljas, dven om vissa avvikelser
frdn de mer normala beredningsrutinerna var nédvindiga. Det har bland annat
handlat om att fsljdmotionstiden forkortats, att inga yttranden limnats fran 6vriga
utskott till finansutskottet och att tiden f6r beredning i finansutskottet varit kortare
in normalt.?s

Konstitutionsutskottet har i uppgift att granska bland annat handliggning av
regeringsirenden och statsrddens tjansteutévning.26 Under hésten 2014 infordes
krav pa sirskilda skil f6r extra dndringsbudgetar i riksdagsordningen. I december
2019 redovisade konstitutionsutskottet en genomgang av samtliga propositioner
med forslag till extra dndringsbudgetar som regeringen hade lagt fram sedan
hosten 2014.27

Viren 2021 granskade utskottet ocksd de 23 snabbpropositioner som éverlimnades
till riksdagen under 2020.28 Av dessa var 12 extra dndringsbudgetar i vilka utskottet
granskade om regeringen uppfyllt beredningskravet i regeringsformen.? Utskottet
granskade ocksa lagradsbehandlingen for de drenden som kriver det®, regeringens
angivna sirskilda skil for att limna budgetférslag vid annat tillfille 4n de ordinarie,
och regeringens anforda skil for att begira forkortad beredningstid i riksdagen.
Vissa moment i riksdagens behandling av propositionerna granskades ocksa.
Utskottets genomgang visade att regeringen i samtliga propositioner hade redovisat
sirskilda skil. Regeringen hade bland annat framhallit den ¢kade spridningen av
coronaviruset och dess konsekvenser samt behovet av att snabbt vidta atgirder

inom olika omriden.’! Aven i 6vriga delar av utskottets granskning fick regeringen

%5 Framst. 2021/22:RS6, s. 55.

26 13 kap. 1 § regeringsformen, RF.

27 Bet. 2019/20:KU10s. 73 f.

28 Bet. 2020/21:KU20, s. 322-363. Granskningen omfattade dven pandemilagens tillkomst.
29 Se7kap.2§RF.

30 Se 8kap. 21 § RF.

31 Bet. 2020/21:KU20, s. 341.
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godkint, men utskottet framholl exempelvis det demokratiska virdet av ett rigorost
remissférfarande samt att omvirldsbevakning och god beredskap kan minska
behovet av undantagsférfaranden.

1.5.2 Riksrevisionens granskningar

Riksrevisionen har tidigare granskat regeringens hantering av tilliggsbudgetar
under 1998-2008 (RiR 2008:17).32 En slutsats som lyftes fram var risken for att
regeringen inte presenterar ett heltickande budgetforslag om tilliggsbudgeten
tillats bli alltfor omfattande. Det skulle innebira att budgetreformens intentioner,
att pa rationella grunder prioritera mellan olika utgiftsomraden och dndamail, inte
uppnas.

Under viren 2022 publicerade Riksrevisionen tva granskningsrapporter med
koppling till coronapandemin. Den ena handlar om statens ekonomiska stod till
idrotten och kulturen under pandemin (RiR 2022:7) och den andra om statens
arbete med att sikra tillgingen pa skyddsutrustning under pandemin (RiR
2022:10). Den 6vergripande slutsatsen fran den forsta rapporten ir att regeringen
och de bidragsgivande organisationerna har utformat och férdelat de granskade
krisstoden pa ett i huvudsakligt indamalsenligt och effektivt sitt. I den andra
rapporten ir Riksrevisionens slutsats att regeringen och myndigheterna inte hade
vidtagit tillrickliga férberedelser fore pandemin for att regioner och kommuner
skulle sikra tillgdngen pa skyddsutrustning vid en kris. Statens insatser under
pandemin bidrog till att sikra tillgdngen pé skyddsutrustning i regioner och
kommuner, men insatserna kom i gng sent vilket paverkade mervirdet av dem.
Riksrevisionen bedémer att krishanteringen under 2020 var mycket kostsam f6r

staten.

1.5.3 Ytterligare utvirderingar

I juni 2020 tillsatte regeringen en kommission med uppdrag att utvirdera
atgirderna for att hantera utbrottet av coronaviruset.?* Under 2020 och 2021
limnades tvd delbetinkanden3* och i februari 2022 6verlimnades slutbetinkandet.3s
Kommissionen bedémde bland annat att det tidiga vigvalet i den ekonomiska
krishanteringen, med snabba och kraftfulla satsningar inom penningpolitiken och
finanspolitiken, var en riktig strategi. En annan bedémning var att vigvalet i

32 Tilliggsbudget motsvaras i dag av varindringsbudget och hostindringsbudget, se avsnitt 2.3.2.
33 Dir. 2020:74.

34 SOU 2020:80 respektive SOU 2021:89.
3 SOU 2022:10.
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smittskyddet, med inriktningen pa rdd och rekommendationer som méinniskor

torvantades att frivilligt f6lja, i grunden var riktigt.3

I Finanspolitiska rddets arliga rapport for 2021 lyfte radet fram att riksdagens
budgetprocess utgér en avgérande del i det finanspolitiska ramverket och att det dr
mycket angeliget att den samlade behandlingen uppritthélls. Ridet sig en risk for
att ramverket kan komma att urholkas. 37 Oron f6r en splittrad budgetprocess lyftes
dven fram i radets rapport for 2022, dir vikten av att aterga till en normaliserad
budgetprocess betonades.*

I juni 2020 gav regeringen Ekonomistyrningsverket (ESV) i uppdrag att félja upp
hur ansvariga myndigheter férvaltar de stéd som inforts eller férandrats med
anledning av det nya coronaviruset som orsakar sjukdomen covid-19. ESV:s
bedémning var att myndigheterna hade forvaltat stoden vil utifrdn radande
omstindigheter. ESV lyfte samtidigt fram att det hade varit att foredra om
regeringen hade kunnat samla fler férslag till indringar i statens budget i de
ordinarie var- och hostindringsbudgetarna. ESV menade 4ven att transparensen
hade 6kat och uppféljningen av atgirder som entydigt kopplas till pandemin hade
underlittats om de hade forts upp i statens budget med nya anslag eller nya
anslagsposter under existerande anslag.

1.6 Rapportens disposition

Kapitel 2 innehéller en bakgrundsbeskrivning av hur medel till olika

samhillsomriden arligen férdelas inom den statliga budgetprocessen. Hir beskrivs
vilka regler och anvisningar som styr hur extra indringsbudgetar utformas. Kapitlet
innehiller dven en sammanstillning av i vilken omfattning extra indringsbudgetar

anvindes fére och under pandemin 2020 och 2021.

Kapitel 3 innehaller vira iakttagelser utifrdn granskningens forsta delfriga: Har
regeringen for varje extra dndringsbudget angett sirskilda skl
(pandemianknytning och bradska) och redovisas forslagens samlade konsekvenser
tor statens budget pé ett indamalsenligt sitt?

36 SOU 2022:10, s. 19.

37 Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik — Finanspolitiska radets rapport 2021, s. 125-127.

38 Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik — Finanspolitiska radets rapport 2022, s. 58-61.

39 Ekonomistyrningsverket, Myndigheternas forvaltning av stod for att lindra effekterna av det nya
coronaviruset, 2021, s. 45.
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Kapitel 4 innehaller de iakttagelser vi har gjort utifrin den andra delfrigan: Har
regeringen for enskilda forslag i de extra dndringsbudgetarna utformat underlaget i
propositionen si att beslutsfattare och medborgare fir en god bild av vad som
foreslas och varfor, vad det kommer att kosta och vilka konsekvenser som

forvintas?

Kapitel 5 innehaller slutsatserna vi drar utifrdn de samlade iakttagelserna samt
rekommendationer till regeringen for att stirka en dandamalsenlig hantering och
utformning av extra dndringsbudgetar infor framtida kriser.
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2 Statens budget och anvindningen av
extra dndringsbudgetar under 2020 och
2021

I det hir kapitlet beskriver vi den statliga budgetprocess som anvinds for att férdela
medel till olika samhillsomraden. Direfter beskrivs de lagreglerade krav som finns
for att regeringen ska fa limna forslag pa extra indringsbudget. Vi gar dven igenom
de regler och anvisningar som styr hur extra indringsbudgetar ska utformas. En
redovisning av i vilken omfattning extra dndringsbudgetar anvints fére och under
pandemin 2020 och 2021 gors ocksd, liksom av de typer av forslag som limnats for
att hantera pandemins konsekvenser.

Den lisare som redan ir bekant med den statliga budgetprocessen kan ga vidare till
avsnitt 2.3.

2.1 Den statliga budgetprocessen och det finanspolitiska
ramverket

Foére den statsfinansiella krisen pa 1990-talet bestimdes statens budget enligt ett
nedifrdn-och-upp-system. Riksdagen beslutade di om utgifterna anslag fér anslag,
och forst nir det sista beslutet hade fattats kunde budgetens omfattning och saldo
riknas samman. Detta medforde att utgifterna kunde 6ka och att skatter fick hojas
for att ticka dem. Sjilva processen bidrog till en svag budgetdisciplin med bland
annat en dkande statsskuld som f6ljd.

Krisen pa 1990-talet tydliggjorde ett behov av att reformera budgetprocessen och att
utveckla mal och regler for den ekonomiska politiken f6r att sikerstilla langsiktig
hallbarhet. Arbete inleddes och 1996 antogs en budgetlag* som bland annat
innebar en reglering av statsbudgetens avgrinsning samt vissa bestimmelser om
anvindande av utgiftstak och utgiftsramar. Vidare inférdes i riksdagsordningen
bestimmelser som bland annat lagfiste en helt ny process dir riksdagen beslutar
om statens budget uppifran och ned. I ett forsta steg beslutas budgetens
omslutning och saldo och forst direfter beslutas om innehéllet: hur mycket medel
som far anvindas till vad.

Under arens lopp har statens budget och budgetprocess reviderats och utvecklats.
Ett par kommittéer tillsattes under 2010-talet f6r att utveckla lagstiftningen, och det
ledde till dindringar i regeringsformen och riksdagsordningen samt till en ny

40 Lagen (1996:1059) om statsbudgeten, numera budgetlagen (2011:203).
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budgetlag. I samband med 6versynen kodifierades ocksa den praxis som utvecklats
om nir och hur regeringen far limna forslag till budgetindringar under lopande
budgetér. Detta innebar alltsd att anvindningen av véir- och
hostindringsbudgetarna skrevs in i RO, liksom reglerna om extra dndringsbudget
vid andra tillfillen.#

Vid sidan av budgeten och budgetprocessen finns det sedan linge ocks3 ett
finanspolitiskt ramverk med regler f6r hur regeringens finanspolitik ska foras for
att vara langsiktigt hallbar.2

2.1.1 Statens budget

Senast den 15 april varje dr limnar regeringen den ekonomiska varpropositionen
till riksdagen. Den innehaller forslag till riktlinjer f6r den ekonomiska politiken,
och regeringen redogér 4dven for sina bedémningar av ekonomin och de sirskilda

utmaningar som finns under det kommande budgetéret.

Regeringen limnar sin budgetproposition till riksdagen senast den 20 september
varje ar (utom under valdr di tidsgrinsen ir 15 november). Den omfattar en
berikning av hur stora statens inkomster — skatteintikterna — kommer att bli under
det kommande éret. Propositionen innehaller vidare regeringens forslag till hur
statens utgifter ska fordelas. Utgifterna dr indelade i 27 si kallade utgiftsomraden.
Varje utgiftsomrade omfattar verksamheten inom ett sirskilt samhillsomréde;
exempelvis ir utgiftsomride 9 Hilsovard, sjukvard och social omsorg. Den
detaljerade anvindningen av omradets medel ir férdelad pa si kallade anslag.
Medel som riksdagen avsatt for ett visst anslag far bara anvindas for de dindamal
som riksdagen har bestimt. P4 utgiftsomrade 9 finns exempelvis
forvaltningsanslag som avser myndigheternas drift, sisom Socialstyrelsen (anslag
1:1) och Folkhilsomyndigheten (anslag 2:1). Andra anslag, ofta kallade sakanslag,
huserar medel som ir avsatta f6r transfereringar (och investeringar) sisom
Tandvardsférmaner (anslag 1:4), Bidrag till folkhilsa och sjukvird (anslag 1:6) och
Insatser f6r vaccinberedskap (anslag 2:2).43

I budgetpropositionen limnar regeringen ocksa forslag till 6vriga ekonomiska
dtaganden for staten — dir bemyndiganden om utlining och att stilla ut
kreditgarantier ingar — som alltsa kriver riksdagsbeslut.

4 9 kap. 6 § RO samt tilliggsbestimmelse 9.6.1.

42 Ramverket bestar av lagstiftning och praxis och beskrivs i skr. 2017/18:207.

#  Aven statens inkomster systematiseras pa ett liknande sitt — inkomsttitlar — nigot vi bortser
fran vidare i granskningen.
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Som tidigare nimnts limnar regeringen iven forslag pa ett tak for statens utgifter —
utgiftstaket — for det tredje tillkommande éret, i budgetpropositionen.*

Nir detta 4r beslutat dr det vad som giller for statens verksamhet under det
kommande budgetaret. P4 samma sitt sitter det beslutade utgiftstaket en dvre
grins for statens utgifter f6r det tredje aret. Nir budgetaret ir till inda dras
outnyttjade medel pa sakanslag in, om inte regeringen beslutar nagot annat.*

2.1.2 Andringar i statens budget under l6pande budgetir

Ibland uppstar behov av att dndra i statens inkomster, utgifter eller 6vriga
ekonomiska ataganden. I vanliga fall samlas sddana dndringar — justeringar med
anledning av oférvintade volymer i transfereringssystemen, justeringar for
oférutsedd utveckling med mera — i en varindringsbudget och en
hostindringsbudget som limnas till riksdagen f6r beslut i samband med
varpropositionen respektive budgetpropositionen.

2.1.3 Riksdagens behandling av de ekonomiska propositionerna

Nir riksdagen har tagit emot regeringens ekonomiska proposition bérjar
riksdagsbehandlingen av forslagen. Nir en proposition har inkommit har
ledaméterna méjlighet att formulera motforslag, sa kallade fsljdmotioner, inom
femton dagar. Det dr Finansutskottet som bereder riksdagens beslut om
virpropositionen och dndringsbudgetar.* Utskottet sitter sig in i drendet och
formulerar sedan sitt férslag till riksdagsbeslut. I kammaren debatteras slutligen
forslaget och beslutas direfter. Varpropositionen fér kommande ar och
virindringsbudgeten beslutas i mitten pa juni méanad.

Budgetpropositionen beslutas i tva steg. Finansutskottet bereder steg 1: det s
kallade rambeslutet som giller regeringens berikningar av statens inkomster och
forslag till medel till de olika utgiftsomradena. Beslutet fattas i slutet av november
och da beslutas idven hostindringsbudgeten. Beslut om den mer detaljerade
anvindningen for varje utgiftsomréide, det vill siga férdelningen mellan olika
anslag inom omradet, bereds i respektive sakansvarigt utskott. P4 s vis prioriteras
férst omraden mot varandra och direfter olika anvindningar inom samma omrade
mot varandra. Statens budget dr i normalfallet klar i mitten av december.

4 Se 2 kap. 2 § budgetlagen.
45 Se 7 § anslagsforordningen (2011:223).
% Se7kap.9§RO.
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2.2 Extra indringsbudgetar — bara i undantagsfall

Om ovintade situationer uppstar som inte kan vinta till var- eller
hostindringsbudgeten kan regeringen limna forslag i extra dndringsbudgetar till
riksdagen. Som framgatt tidigare krivs att regeringen redovisar sirskilda skil for
detta (se avsnitt 1.3). I det hir avsnittet beskrivs ytterligare ett antal regler och
anvisningar som ir relevanta for extra dndringsbudgetar, utover vad som framgick i
kapitel 1.

2.2.1 Moijlighet till uppsnabbad riksdagsbehandling

For extra dndringsbudgetar giller samma beredningsprinciper och procedurer som
f6r vanliga propositioner. Riksdagen kan dock besluta om forkortad motionstid for
att kunna fatta ett snabbare beslut. I flera av de extra dndringsbudgetarna som
beslutades under 2020 och 2021 forkortades motionstiden: frdn normala 15 dagar
till i genomsnitt 4 dagar.#’ I tre fall under 2020 begirde regeringen att motionstiden
skulle forkortas till endast 1 dag. Aven andra steg i riksdagens behandlingsprocess
férkortades.

2.2.2 Enligt riksdagsordningen ska skilen for regeringens forslag
redovisas

RO innehiller bestimmelser om riksdagen. I dess nionde kapitel regleras
riksdagsirendenas vickande. I 2 § sigs att propositioner ska “innehélla regeringens
protokoll i drendet, en redovisning av drendets beredning och skilen for
regeringens forslag”.

I'5 § samma kapitel framgir att om en proposition om statens budget innehaller
forslag som avser lingre tid dn vad det berdrda anslaget omfattar, si bor
propositionen innehalla en uppskattning av framtida kostnader for det iandamal
som anslaget avser. Om det finns en plan for lingre tid 4n den som forslaget avser,
bor planen redovisas.

47 Genomsnittlig motionstid for 19 extra dndringsbudgetar. Fér den extra indringsbudget som
avsdg ny permanent lagstiftning (EAB2 2020) och dirmed forknippade utgiftsskningar,
begirde regeringen ingen forkortad motionstid.
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2.2.3 Propositionshandboken anger hur regeringens skil ska
beskrivas

Propositionshandboken ir en vigledning for den som ska skriva en proposition.
Den anger vad propositionens olika delar ska innehalla och hur de ska utformas.
Varje forslag fran regeringen ska atfoljas av ett avsnitt benimnt Skilen for
regeringens forslag. I det avsnittet ska det finnas en saklig argumentation f6r
regeringens forslag. Problemet ska presenteras och regeringen ska foérklara varfor
den vill att riksdagen ska besluta om att genomfora just detta forslag. Det ska
framga hur problemet ska bli 16st, vilka f61- och nackdelar forslaget har, vilka
konsekvenser det far och hur det skiljer sig frdn nuvarande férhallanden och
alternativa losningar.*

Enligt handboken behovs ibland ocksa en kort bakgrundsbeskrivning, exempelvis
av nuvarande férhallanden, for att sitta in lisaren i gillande regler och i det
aktuella problemet.*

2.2.4 Finansdepartementets budgetcirkulir anger utformningen
av forslag i andringsbudgetar

Ett styrande dokument i regeringens budgetarbete 4r Finansdepartementets arliga
budgetcirkulir.5° Det ger detaljerade och utforliga anvisningar om hur de olika
ekonomiska propositionerna ska utformas. I cirkuliren for bade 2020 och 2021
behandlar avsnitt 5, sidorna 25-31, hur en 4dndringsbudget ska utformas.
Anvisningarna giller alltsd bade for ordinarie dndringsbudgetar och for extra
indringsbudgetar. Avsnittets inledande text reflekterar riksdagens uttalade
ambition om en stram budgetprocess och ett gott beslutsunderlag. Direfter anvisar
avsnittet att alla forslag i en dndringsbudget ska innehélla

e eninledande mening som beskriver anslaget (nytt anslag eller annat
atagande)

o en forslagsruta dir forslaget och i férekommande fall dess finansiering
anges

e ett avsnitt med rubriken Skilen for regeringens forslag.s!

4 Ds1997:1,s.78.

49 1Ibid, s. 78-79.

50 Budgetcirkulidren uppdateras drligen, men de delar som ir aktuella i den hir granskningen 4r
i stort sett identiska mellan de tvd relevanta dren 2020 och 2021. Cirkulirets riktlinjer grundar
sig pa de delar i RF, RO och budgetlagen som stiller krav pa regeringen i férhallande till
riksdagen.

51 Cirkuldr Fi 2021:1, s. 26, se bilaga 8.
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Férslagens standardiserade utformning framgar i figur 1 som visar hur ett forslag
till utgiftsokning ("testmiljarden”) presenterades i en extra dndringsbudget.

Figur 1 Exempel pd en utgiftsindrings utformning i extra indringsbudget 2020

6.1 Andringar av statens utgifter
Utgiftsomrade 9 Hilsovard, sjukvird och social omsorg
1:6 Bidrag till folkhiilsa och sjukvard

I statens budget for innevarande é&r finns for detta dndamal uppfort ett
anslag pa 9 257 886 000 kronor.

Regeringens forslag: Anslaget 1:6 Bidrag till folkhdlsa och sjukvdrd
okas med 1 000 000 000 kronor.

Skillen for regeringens forslag: Anslaget anvinds bl.a. for utgifter for
insatser inom regeringens arbete med hélso- och sjukvérd och folkhélsa.

Regeringen har i propositionen Extra dndringsbudget for 2020 —
Atgirder med anledning av coronaviruset (prop. 2019/20:132) foreslagit
att anslaget Okas med drygt 1,5 miljarder kronor och att det dven far
anvdndas for utgifter for extraordindra smittskyddsatgdrder som kan
behdva vidtas i arbetet med utbrottet av coronaviruset.

Det finns ett behov av att skyndsamt utdka antalet tester for covid-19 i syfte
att bl.a. ddmpa smittspridningen samt undvika ett stort bortfall av personal
inom hélso- och sjukvdrden och annan sambhéllsviktig verksamhet, och i
ett andra steg dven inom Ovriga samhéllssektorer. Anslaget bor darfor dkas
med ytterligare 1 000 000 000 kronor.

Kalla: Prop. 2019/20:146, s. 34.

I skil-avsnittet ska det framga vad som ir anslagets huvudsakliga indamal, och det
ska finnas en beskrivning av varfor regeringen viljer att limna forslag i en
dndringsbudget. Det ska ocksa framga vad som 4r problemet och vad som har
intriffat sedan budgetpropositionen som foranleder ett forslag i dndringsbudget.
Hur regeringen avser att hantera problemet, i exemplet ovan genom att 6ka ett
anslag, ska ocksa beskrivas.5? Budgetcirkulirets anvisningar f6r dndringsbudget
terfinns i sin helhet i bilaga 8.

52 Andra forslag som formuleras pa samma sitt dr: nytt anslag, nytt anslagsindamal och
bestillningsbemyndiganden. I cirkuliret redogérs for hur forslagens finansiering ska
redovisas. Under normala omstindigheter maste utgiftsékningar finansieras med
utgiftsminskningar. Under 2020 och 2021 rymdes emellertid alla foreslagna utgiftsékningar
under de kraftigt h6jda utgiftstaken som ir den yttre restriktionen fér utgiftsékningarna.
Dirfor har de forslag som vi granskat varit “ofinansierade”, dvs. de har ¢kat statens utgifter
med samma belopp.
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2.2.5 Propositioner med lagstiftningsforslag har krav pa
noggrann konsekvensutredning

Nir det giller lagstiftningsforslag foljer Regeringskansliet férordningen
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.5* Den anger att en relativt
omfattande konsekvensutredning ska genomforas och redovisas i férslag som
omfattar lagstifining. Férslag om statens inkomster regleras alltid i lag, s&
underlagen till pandemiférslagen pé skattesidan omfattar alltid en
konsekvensutredning. Aven vissa foérslag om skade utgifter omfattar lagstiftning
och har dirfér en konsekvensutredning redovisad.

2.2.6 Statens utlining och garantier ska vara belagda med rinta
eller avgift

I 6 kap. 3-5 {f budgetlagen (2011:203) regleras vad som ska gilla nir staten tar pa
sig ekonomiska ataganden i form av utldning och garantier. Riksdagen beslutar om
att regeringen far — for ett eller flera budgetir — bestimma om utlaning (via
Riksgildskontoret), stilla ut kreditgarantier och gora liknande ataganden.5* For
sddana atgirder ska rinta eller avgift tas ut som motsvarar statens forvintade
kostnader f6r dtagandet.’s Om rintan eller avgiften sitts ligre dn den forvintade
kostnaden ska regeringen limna ett férslag pa hur mellanskillnaden ska
finansieras.s

2.3 Extra indringsbudgetar under 2020 och 2021

Fére pandemin anvinde regeringen endast vid sillsynta tillfillen extra
indringsbudgetar for att hantera oférutsedda situationer med stora konsekvenser.
Flyktingsituationen hosten 2015 &r ett sddant exempel.

Pandemin som tog sin borjan varen 2020 drabbade hela sambhillet pa ett sitt som
ingen kris gjort tidigare. For att hantera dess konsekvenser limnade regeringen
sammanlagt 20 extra dndringsbudgetar till riksdagen under 2020 och 2021.5

53 Men ir inte bunden dirtill.

54 Se 6 kap. 3 § budgetlagen.

55 Se 6 kap. 4 { budgetlagen.

5 Se 6 kap. 4 § tredje stycket budgetlagen.

57 Tillsammans omfattar de 20 extra dndringsbudgetarna 1 268 sidor text. Den i omfang minst
omfattande innehaller 8 sidor (prop. 2019/20:136, EAB2 2020) och den mest omfattande 297
sidor (prop. 2019/20:181, EABS 2020).
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2.3.1 Extra indringsbudgetar anvindes sparsamt fére pandemin

En lite lingre tillbakablick visar att regeringen sammanlagt limnade sju extra
indringsbudgetar fran hosten 2014 till viren 2020, se tabell 1. Tillsammans
inneholl de forslag som forsvagade statens budget med 12,5 miljarder kronor. Tre
av de sju extra dndringsbudgetarna limnades med anledning av flyktingsituationen
som uppkom under 2015.% De innehéll bland annat forslag om att riksdagen skulle
anvisa 10 miljarder kronor i form av tillfilligt stéd till kommuner och landsting.
Nuvarande bestimmelser om dndringsbudgetar inférdes i september 2014.5

Tabell 1 Extra dndringsbudgetar frin september 2014 till pandemins bérjan varen 2020

Ar Extra indringsbudget Budgeteffekt,
miljarder kronor

2019  Sankt mervirdesskatt pa elektroniska publikationer 0,2
(prop. 2018/19:73)

2019  Kapitalhsjning i Europeiska investeringsbanken 0
(prop. 2018/19:46)

2018  Stod till djurigare inom lantbruket som drabbats av torkan 0,5
2018 (prop. 2017/18:301)

2018 Ny moijlighet till uppehallstillstind (prop. 2017/18: 252) 0,7

2017  Kapitaltillskott till PostNord AB (prop. 2017/18:39) 0,4

2016  Andring av ritten till bistdnd for vissa utlinningar -0,2
(prop. 2015/16:1406)

2015  Extra dndringsbudget f6r 2015 (prop. 2015/16:47) 11,0
Summa budgeteffekt 12,5

Killa: Bet. 2019/20:KU10 och respektive proposition.

2.3.2 Merparten av regeringens atgardsforslag under pandemin
har lagts fram i extra dndringsbudgetar

Aldrig tidigare har riksdagen haft att ta stillning till s manga och stora
atgirdsforslag utanfor den ordinarie budgetprocessen som under pandemin 2020
och 2021. Sammanlagt inneholl de 20 extra dndringsbudgetarna atgirdsfsrslag om
mer in 400 miljarder kronor samt f6rslag om kraftigt hojda garantier och
laneramar for ett par myndigheter.

58 Prop. 2015/16:47, prop. 2015/16:146 och prop. 2017/18:252.
59 Prop. 2013/14:173, bet. 2013/14:KU46, s. 36 ., rskr. 2013/14:351 2013/14:351 och rskr.
2013/14:352.
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Atgirdsforslagen i de extra andringsbudgetarna riktades framfor allt mot
statsbudgetens utgiftssida. Under 2020 féreslogs sammanlagt 224 miljarder kronor
i nya utgifter, medan atgirdsforslagen pa statsbudgetens inkomstsida beriknades
minska statens inkomster med 51 miljarder kronor innevarande ar. Dirutéver
limnades forslag pd hojda garantier om sammanlagt 123 miljarder kronor och
utokade laneramar om sammanlagt 7 miljarder kronor. I tabell 2 redovisas
atgirdsforslagen per atgirdstyp for de 12 extra dndringsbudgetar som limnades
under 2020. Tabell 3 innehaller motsvarande uppgifter fér de 8 extra
indringsbudgetar som limnades under 2021.

Tabell 2 Atgirdsforslag i extra andringsbudget under 2020, miljarder kronors

Atgirdstyp 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 Summa

Utgifts- 12,9 13,3 76,0 23,7 51,2 16,3 17,2 13,4 0,2 2242
indringar
Inkomst- 27,0 240 -0,4 51,4
indringar
Garantier 5,0 100 18 123,3
Lin 0,2 4,7 1,7 6,6

Killa: Riksrevisionens sammanstillning av uppgifier fran samtliga extra dndringsbudgetar
under 2020.

Under 2021 innehéll de extra dndringsbudgetarna forslag pa utskade utgifter om
sammanlagt 114 miljarder kronor och f6rslag p4 minskade inkomster om
21 miljarder kronor innevarande ar. Garanti- och lineramar foreslogs tka med

sammanlagt 52 respektive 7 miljarder kronor.

Tabell 3 Atgirdsforslag i extra andringsbudget under 2021, miljarder kronor

Atgiirdstyp 1 2 3 4 5 6 7 8 Summa
Utgiftsindringar 308 03 18,6 124 132 233 15,2 113,7
Inkomstindringar -15,2 14 32 1,5 21,3
Garantier 50 1,5 51,5
Lan 0,7 6,5 7,2

Killa: Riksrevisionens sammanstillning av uppgifier fran samtliga extra dndringsbudgetar
under 2021.

60 Vir numrering av extra dndringsbudgetar foljer propositionernas l6pnummer. Det innebir
att var numrering for 2020 i nagra fall inte sammanfaller med den ordningsfsljd som
propositionerna limnades till riksdagen. Numreringen for extra dndringsbudgetar framgér
av bilaga 2.
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Forslag om pandemirelaterade atgirder f6r innevarande ar limnades dven i var-
och hostindringsbudgetar under 2020 och 2021. Forslagen om 6kade utgifter i
nimnda idndringsbudgetar uppgick sammanlagt till 80 miljarder kronor under
2020 och till 42 miljarder kronor under 2021.5! Detta innebir att runt 75 procent av
de nya utgifterna for innevarande ar féreslogs i extra dndringsbudget under bade
2020 och 2021. Atgirdsforslag pa statsbudgetens inkomstsida, och om hosjda
garantier och lanemoijligheter, limnades endast i extra dndringsbudget.

2.3.3 Ett fatal stod stod for storre delen av de foreslagna

utgiftsokningarna

Den storsta delen atgirdsforslag, bade i belopp och i antal, avser 6kade utgifter. I de

20 extra dndringsbudgetarna limnades sammanlagt 184 f6rslag om

utgiftsokningar.s?

Relativt fa atgirder stod for merparten av de foreslagna utgiftsskningarna.
Eftersom vissa stdd har forlingts i flera omgangar har medel anvisats till samma
atgird i flera extra dndringsbudgetar. De fem storsta atgirderna stod for nira tre

fjardedelar av de foreslagna utgiftsckningarna, se tabell 4.

Tabell 4 De fem storsta utgiftsitgirderna i extra dndringsbudget under 2020 och 2021

Utgiftsatgird Belopp miljarder  Andel av totala
kronor  utgiftsitgirder
Korttidsarbete 88 26 %
Omstillningsstod 84 25%
Ersittning f6r hoga sjuklonekostnader 35 10 %
Ersittning till kommuner och regioner for 20 6%
merkostnader
Testning och smittsparning 18 5%
Delsumma 245 73 %
Summa samtliga utgiftsatgirder 338 100 %

Killa: Riksrevisionens bearbetning av uppgifier fran samtliga extra dndringsbudgetar 2020

och 2021.

61 Vir- och héstindringsbudgetarna innehdller dven atgirdsforslag som inte ir relaterade till

pandemin.

62 Flera av forslagen avsidg samma anslag. Under 2020 fanns 492 anslag pa statens budget.
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Korttidsarbete innebir att arbetsgivare har méjlighet att minska anstilldas arbetstid
och fi statligt stod for delar av lonekostnaderna. Stod under det 6ppna och
permanenta systemet, som var det som tillimpades under pandemin, kan s¢kas av
arbetsgivare med tillfilliga och allvarliga ekonomiska svarigheter som beror pa
omvirldshindelser som inte kunnat forutses eller undvikas.®* Omstdillningsstidet var
ett stod till foretag som fick minskad omsittning i samband med coronapandemin
under perioden juni 2020 till september 2021.64

Atgirdsforslagen som bersr inkomstsidan pa statens budget ir betydligt firre 4n de
som berér utgiftssidan. De foreslagna inkomstminskningarna summerar sammanlagt
till 73 miljarder kronor f6r de bada aren. Forslagen har dock olika karaktir och kan
darfor inte jimforas pa samma sitt som utgiftsforslagen. Exempelvis innebir
atgirdsforslaget Anstand med skatteinbetalningar att féretag har mojlighet att skjuta
fram skatteinbetalningar, medan atgiardsforslaget Tillfilligt sinkta arbetsgivaravgifter
och nedsatt arbetsgivaravgift for unga innebir reella skattesinkningar.

Under 2020 och 2021 féreslog regeringen bemyndiganden om att f3 stilla ut
garantier for sammanlagt sex dndamal i extra dndringsbudget. Under 2020
summerade forslagen till 123 miljarder kronor och under 2021 till 52 miljarder
kronor. De tva i sirklass storsta forslagen avser samma dndamal, Kreditgarantier till
forman for sma och medelstora foretag.ss Det forsta av de bada forslagen limnades
under viren 2020 varp ett maximalt belopp pa 100 miljarder kronor faststilldes.

I borjan av 2021 sag regeringen ett fortsatt behov av garantierna, men da garantierna
utnyttjats i ligre grad dn vintat sinktes takbeloppet till 50 miljarder kronor. En extra
andringsbudget inneholl dven forslag om statliga garantier till Europeiska unionen for
lan till medlemsstater och till Europeiska investeringsbanken for en garantifond for stod till
foretag. Garantibeloppen uppgick till cirka 9 miljarder kronor f6r vardera forslaget.s

De extra dndringsbudgetarna for 2020 och 2021 innehaller ocksa fem f6rslag om att
regeringen bemyndigas att besluta att myndigheter far ta upp lin i
Riksgildskontoret. De fem forslagen summerar till 14 miljarder kronor. Beloppen
avser frimst att Socialstyrelsen och Folkhilsomyndigheten ska fa ta upp lan f6r
beredskapsinvesteringar och vaccininkdp,¥” och att Transportstyrelsen far en utdkad ram
for att tillgodose behovet av rorelsekapital 58

& Prop. 2019/20:132, s. 45 (EAB1 2020).

6 Prop. 2019/20:181, s. 26 (EAB8 2020).

65 Prop. 2019/20:142 (EAB3 2020) och prop. 2020/21:77 (EAB1 2021).
%  Prop. 2019/20:181 (EABS 2020).

7 Prop. 2019/20:146 (EAB4 2020) och prop. 2020/21:121 (EABS5 2021).
6 Prop. 2020/21:84 (EAB4 2020).
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2.3.4 Ungefir hilften av de medel som anvisades i
indringsbudget forbrukades inte

Riksdagen beslutade om att anvisa ytterligare 304 miljarder kronor i statens budget
under 2020, varav 224 miljarder kronor féreslogs i extra dndringsbudgetar och

80 miljarder kronor i vir- och hostindringsbudget. Utgifterna blev 155 miljarder
kronor ligre dn vad som anvisades totalt, vilket innebir att ungefir hilften av de
ytterligare anvisade medlen inte utnyttjades.s

Aven under 2021 blev férbrukningen pa statens budget betydligt ldgre 4n vad som
anvisades. Detta ar beslutade riksdagen om att anvisa ytterligare 162 miljarder
kronor, varav 114 miljarder kronor i extra dndringsbudget. Fér anslag i statens
budget som anvisades ytterligare medel, bland annat f6r att begrinsa
konsekvenserna av covid-19, var férbrukningen 95 miljarder kronor ligre dn vad
som anvisades under 2021. Nirmare en tredjedel av detta forklaras av att

38 miljarder kronor sammanlagt anvisades pd anslaget for omstdillningsstod i extra
indringsbudget. Forbrukningen pa anslaget for omstillningsstéd blev runt

10 miljarder kronor.”

2.3.5 Samarbetet mellan riksdagen och Regeringskansliet

I riksdagen ir det Finansutskottet som ansvarar f6r beredningen av alla férslag om
indringar i statens budget, oberoende av vilket sakomride forslaget avser.” P4 s
sitt kan arbetet littare hillas samman, men det medfsrde samtidigt en mycket hog
arbetsbelastning f6r Finansutskottet under pandemin. For att mikta med att
omhinderta de omfattande forslagen ldnades personal i viss man in fran andra
utskott.

Under beredningarna av de extra dndringsbudgetarna var dialogen med
Regeringskansliet extra tit och i manga fall fordes dialog dven direkt med de
berorda myndigheterna. Flera utskottsinitiativ togs och riksdagen limnade 4ven
iflera fall tillkinnagivanden till regeringen.” Av vér intervju med Finansutskottets
kansli framgick att systemet med de extra indringsbudgetarna, enligt deras

6 Skr.2020/21:101, s. 7.

70 Skr. 2021/22:101, s. 29-30.

71 SOU 2013:73, 5. 197.

72 Exempelvis har regeringen lamnat forslag till dtgirder i prop. 2020/21:166 (EAB 6 2021) med
anledning av tre tillkinnagivanden fran riksdagen. Det handlar om att férlinga skatte- och
avgiftsfriheten for fsrman av fri parkering och géva till anstillda, att sinka den arliga
sammantagna rintekostnaden for anstaind med skatteinbetalningar och att inféra ett
garantistod till kultur och idrott (bet. 2020/21:SkU32, rskr. 2020/21:159, bet. 2020/21:FiU40,
rskr. 2020/21:175 och bet. 2020/21:FiU44, rskr. 2020/21:231).
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mening, har anvints och fungerat si som avsett. Kansliet menar att det inte har
varit nagon tvekan om att de sirskilda skil som forutsitts for samtliga extra
indringsbudgetar under 2020 och 2021 var uppfylla. Det kan dock konstateras att
antalet extra dndringsbudgetar som presenterats och hanterats under de senaste
dryga tva aren har varit exceptionellt. Tiden far utvisa om systemet med extra
andringsbudgetar fortsatt ir indamalsenligt under mer normala omstindigheter.”

2.3.6 Nagra av budgetavdelningens avvigningar for att virna om
statens medel

Vid var intervju med en foretridare fér Finansdepartementets budgetavdelning
betonades att man pa avdelningen forsokt vara konsekventa med att endast tillata
pandemirelaterade atgirder i extra indringsbudgetar. Det pagar alltid storre eller
mindre kriser som skulle kunna mildras med hjilp av medel fran statens budget.
Foretridaren for budgetavdelningen framférde att man har forsokt hélla de extra
indringsbudgetarna rena i det hir avseendet. Budgetavdelningens hallning har
varit att andra behov ska prioriteras med befintliga medel eller vinta till en vér-
eller hostindringsbudget.”

Nir det giller den principiella avvigningen, om medel bor skjutas till for lingre
tidsperioder eller utokas efterhand, har balansgangen varit svarare, enligt
budgetavdelningen. A ena sidan forbittras planeringsforutsittningarna for foretag,
organisationer och enskilda om stérre belopp tillf6rs f6r en lingre tidsperiod.

A andra sidan har det varit viktigt att inte ge stod eller ersittningar nir dessa inte
har behovts eller varit indamalsenliga. Stod har dirfor [6pande omprévats och
anpassats utifrdn smittspridningens utveckling och den ekonomiska utvecklingen
samt med hinsyn till budgetlagens krav p4 god hushéllning med statens medel,
enligt féretridare f6r Finansdepartementet.’s

73 Intervju med foretridare f6r Finansutskottets kansli, 2021-09-15 samt e-post fran
Finansutskottets kansli, 2022-05-11.

7+ Intervju med féretridare fér Finansdepartementets budgetavdelning, 2021-09-17.
75 E-post frin Finansdepartementet, 2022-02-22.
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3  Sirskilda skil och samlade konsekvenser
for statens budget

I detta kapitel redovisas vira iakttagelser som ir kopplade till frigorna om
regeringen for varje extra dndringsbudget under 2020 och 2021 har angett sirskilda
skil och om férslagens samlade konsekvenser for statens budget redovisas pa ett

indamalsenligt sitt.

Sammanfattande iakttagelser

Granskningen visar foljande:

e Regeringen anger bridska med att omhinderta pandemins konsekvenser
som sirskilt skil i samtliga extra dndringsbudgetar under 2020 och 2021.
Olika typer av pandemianknutna konsekvenser anges vara kopplade till
foretag, individer och hushall.

e Inteinigon av de extra indringsbudgetarna har regeringen redovisat varfor
forslagen inte kan limnas inom den ordinarie budgetprocessen.

e De samlade konsekvenserna for statens budget skulle kunna redovisas
tydligare. Det stora antalet extra dndringsbudgetar med ofinansierade
utgiftsokningar och inkomstminskningar gor det ocksa svart att i en
helhetsbild av forslagens samlade budgetkonsekvenser.
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Tillvigagangssitt for granskningen av de extra dndringsbudgetarna
standardiserade delar
I detta kapitel presenterar vi granskningens resultat for avsnitt som utformas pa ett

standardiserat sitt i samtliga 20 extra dndringsbudgetar. I bilaga 1 finns en mer
utforlig beskrivning av metod och genomférande.

De extra indringsbudgetarna foljer en standardiserad uppbyggnad
Forsta sidan anger propositionens rubrik och nummer, undertecknande statsrad.

Dir finns ocksa avsnittet Propositionens huvudsakliga innehall, dir propositionen
sammanfattas. Direfter foljer:

Avsnitt 1. Forslag till riksdagsbeslut: Hir star vad riksdagen ska besluta om i
punktform samt specifikation av dndrade anslag i tabellform.

Avsnitt 2. Lagforslag: Hir stir alla lagstiftningsforslag i forfattningstext.

Avsnitt 3. Arendet och dess beredning: Hir redogér regeringen for skilen for
indringar i statens budget och férkortad motionstid samt drendets beredning av
propositionens stérre forslag.

Avsnitt 4. Hir, och i vissa fall ytterligare avsnitt, redogor regeringen for atgirder med
lagforslag.

Avsnitt 5. Forfattningskommentarer: Hir finns kommentarer till
forfattningsforslagen i avsnitt 2.

Avsnitt 6. Andringar i statens budget fér innevarande budgetir: Hir presenteras alla
forslag som medfor budgetindring. De forslag som inte tagits upp i eget avsnitt
(avsnitt 4 ovan) presenteras endast hir, se exempel i figur 1. Avsnittet avslutas med
underavsnittet Konsekvenser for statens budget.

3.1 Regeringens sirskilda skil for att limna extra
dndringsbudget

Regeringen ska i varje proposition om extra dndringsbudget motivera varfor

forslagen inte kan limnas inom den ordinarie budgetprocessen. For att riksdagen

ska kunna avviga behovet mellan skyndsamma atgirder och en stram

budgetprocess ir det nédvindigt att regeringen redovisar de sirskilda skilen

transparent och tydligt.

Riksrevisionen 35



I extra andringsbudgetar med lagstiftningsforslag redovisar regeringen alltid skilen
i avsnittet Arendet och dess beredning under rubriken Skil for dndringar i statens
budget och forkortad motionstid.”¢ I extra dndringsbudgetar utan lagférslag
redovisas skilen mer kortfattat i 16ptexten i samma avsnitt.

3.1.1 Bradska med att omhinderta pandemins konsekvenser
anges som sarskilt skal

Det framgir att regeringen angett bradska med att omhinderta pandemins
konsekvenser som sirskilt skil i det inledande avsnittet Arendet och dess
beredning i varje extra dndringsbudget under 2020 och 2021. Det framgar vidare att
de foreslagna atgirderna syftar till att begrinsa smittspridningen och pandemins
konsekvenser inom flera olika samhillsomraden. I den sjitte dndringsbudgeten for
2021 utrycks detta s hir:

”Smittspridningen bedéms dven fortsittningsvis fa betydande
konsekvenser f6r samhillet och den ekonomiska tillvixten. Det finns
mot denna bakgrund behov av att skyndsamt vidta fler atgirder for att
begrinsa smittspridningen, skydda riskgrupper och foérlinga och
forstirka stod till foretag, kultur och idrott samt i 6vrigt dimpa de
negativa konsekvenserna av smittspridningen i samhillet. Regeringen
anser dirfor att det finns sirskilda skil f6r att limna forslag till

indringar i statens budget f6r 2021.”77

Regeringens formuleringar om vilken typ av konsekvenser som de féreslagna
atgirderna syftar till att omhinderta varierar. For att fa en 6verblick 6ver vilken typ
av pandemikonsekvenser som regeringen oftast dberopar har vi kategoriserat dem,

vilket redovisas i figur 2.7

76 Detta foljer anvisningarna i propositionshandboken (se avsnitt 2.2.3).

77 Prop. 2020/21:166, s. 9 (EAB6 2021). I detta exempel har vi i kategorisering riknat in samtliga
konsekvenser férutom for flygforetag.

78 Kategoriseringen bygger pd om konsekvensen beskrivs i avsnittet Arendet och dess
beredning.
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Figur 2 Aberopade pandemikonsekvenser i extra andringsbudgetar, antal

forekomster

Flygforetag

Foretag

Sambhillsekonomin

Sjukvéird och omsorg

Individer och hushall

W 2021 M 2020

Killa: Riksrevisionens bearbetning av uppgifier ur samtliga extra dndringsbudgetar under
2020 och 2021.

Figur 2 visar att regeringen lade tonvikten i de extra dndringsbudgetarna under
2020 pa att omhinderta konsekvenser f6r féretag och samhillsekonomi, dven om
konsekvenser f6r individer och hushall samt sjukvard och omsorg ocksa tas upp i
hog utstrickning. Under 2021 viktades detta forhallande om nagot da vaccin fanns
tillgangligt och da testerna utékades. De flesta extra dndringsbudgetar innehaller
hinvisning till flera olika pandemianknutna konsekvenser. Ett undantag ir den
extra dndringsbudget som endast tar upp pandemins konsekvenser for
flygforetag,” ett annat undantag 4r den extra dndringsbudget som innehaller
torslag om vissa dndrade regler inom sjukférsikringen.s

Pandemins konsekvenser for féretag och samhillsekonomin

Att det nya coronaviruset bedémdes fi betydande ekonomiska konsekvenser for
foretag och samhiillsekonomi och f6r landets ekonomiska tillvixt betonas i flertalet
extra dndringsbudgetar. Konsekvenserna for féretag omnimns i 16 av de 20 extra
indringsbudgetarna, medan formuleringar som kan kopplas till det bredare

7 Prop. 2019/20:136 (EAB2 2020).
80 Prop. 2020/21:78 (EAB2 2021).
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begreppet samhillsekonomi®! finns i hilften av de extra dndringsbudgetarna.
Formuleringarna férekommer sirskilt ofta i de extra dndringsbudgetarna under
2020. Nedan ir ett exempel fran en av de extra dndringsbudgetarna under 2020:

"Det nya coronaviruset bedoms fa betydande ekonomiska konsekvenser
for foretag och den ekonomiska tillvixten. Foretag kan forvintas hamna
i ett allvarligt ekonomiskt lige pé kort tid. Det finns dirfor anledning att
vidta ytterligare atgirder pa skatteomridet. Dessa dtgirder bor trida i
kraft sd snart som méojligt. Regeringen anser dérfor att det finns
sirskilda skil for att 1imna ytterligare forslag till dndringar i statens
budget for 2020.”82

Pandemins konsekvenser for individer och hushall

Flera olika formuleringar med koppling till individer och hushdll anvinds i de extra
indringsbudgetarna. Formuleringarna handlar om bide humanitira och
ekonomiska konsekvenser. Vi bedomer att hinvisningar till denna kategori gors i
15 av de 20 extra dndringsbudgetarna. Denna typ av formuleringar férekommer i 7
extra dndringsbudgetarna under 2020 och i samtliga 8 extra dndringsbudgetar
under 2021. Nedan ir ett exempel frin en av de tidiga extra dndringsbudgetarna
under 2020:

”Spridningen av det nya coronaviruset, som orsakar sjukdomen
covid-19, medfor savil humanitira som ekonomiska konsekvenser. Det
ir viktigt att snabbt vidta atgirder for att stirka bekimpningen av
virusutbrottet och dess foljdverkningar. Att myndigheter, kommuner
och regioner har alla verktyg de behover ir inte bara avgérande for att
bekimpa smittan, utan ir ocksa centralt fér att minska smittans
samhillsekonomiska kostnader. Det ir vidare av stor betydelse att
atgirder snabbt vidtas for att dimpa effekterna av viruset for foretag och
samhillsekonomin. Regeringen anser dirfor att det finns sirskilda skil
for att lamna ytterligare forslag till andringar i statens budget fér 2020.”83

81 Till samhillsekonomi har vi till exempel riknat in begreppet “ekonomisk tillvixt”, se citat pd
foregdende sida.

8 Prop. 2019/20:151, s. 12 (EABS5 2020).

83 Prop. 2019/20:132, s. 27 (EAB1 2020).
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Den andra extra dndringsbudgeten for 20218 innehaller lagforslag pa
sjukforsikringsomridet. Forslaget bottnade i en tidigare kind problematik dir
sjukskrivna provas mot hela arbetsmarknaden efter 180 dagars sjukskrivning. En
kommitté hade utrett detta fére pandemin och limnat férslag till littad
arbetsmarknadsprovning.8 Enligt regeringen hade pandemin ytterligare tydliggjort
att regelverket for sjukforsikringen i vissa fall inte var tillrickligt flexibelt, vilket
anges som sirskilt skil for att limna en extra dndringsbudget. D4 lagindringen ir
permanent kommer den iven att paverka utgifterna under kommande ar. Detta
bryter mot principen om att inte foresld permanenta atgirder i indringsbudgetar
och att krisatgirder ska vara tillfilliga. Vi konstaterar dock att regeringen i detta fall
inte begirde férkortad motionstid.

Pandemins konsekvenser for sjukvard och omsorg

Pandemins konsekvenser {6t sjukvird och omsorg omnimns i fyra extra
indringsbudgetar under 2020 och i lika manga under 2021. Som framgar av
toregaende citat beskrivs vikten av att myndigheter, kommuner och regioner har
alla de verktyg som behovs for att bekimpa smittan och for att minska dess
samhillsekonomiska kostnader.86 I den propositionen foreslds bland annat medel
till kommunerna for att ersitta merkostnader inom omsorgen till f6ljd av
pandemin. Ett mer explicit exempel, dir pandemins konsekvenser for sjukvard och
omsorg beskrivs, finns i den forsta extra dndringsbudgeten for 2021:

”Efter att budgetpropositionen limnades till riksdagen har dock
spridningen av sjukdomen covid-19 dterigen 6kat. Det har fatt allvarliga
konsekvenser for foretag och individer och inneburit en hog belastning pa
sjukvird och omsorg. Flera vacciner mot covid-19 har nu godkints och
vaccineringen mot sjukdomen har pabérjats. Det finns mot denna
bakgrund behov av att skyndsamt vidta fler dtgirder for att begrinsa
smittspridningen, férbereda fér och genomfora vaccinationer samt i dvrigt
didmpa de negativa konsekvenserna av smittspridningen i samhsllet.”s

Pandemins konsekvenser for flygforetag

I en av de extra dndringsbudgetarna under 2020 beskrivs att pandemin har
konsekvenser for flygféretag, men konsekvenser f6r andra omridden ndmns inte.

8 Prop. 2020/21:78 (EAB2 2021).

8 SOU 2020:6.

8 Prop. 2019/20:132, s. 27 (EAB1 2020).
8 Prop. 2020/21:77, s. 13 (EAB1 2021).
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Forslaget riktar sig till flygforetag med sin huvudsakliga verksamhet eller sitt site i
Sverige, och syftet var att underlitta flygforetagens finansiering:

"Den extraordinira situation for flygféretagen som ir en foljd av
spridningen av det nya coronaviruset innebir enligt regeringen att det
finns sirskilda skil att limna forslag om dndringar i statens budget f6r
2020. Det ir vidare ytterst angeliget att de kreditgarantier som foreslas
i denna proposition kan stillas ut si snart som mojligt.”s8

3.1.2 Regeringen redovisar inte varfor férslagen i de extra
indringsbudgetarna inte limnas inom den ordinarie
budgetprocessen

Var granskning visar att regeringen inte i ndgot fall uttryckligen redovisar varfor
forslagen i de extra dndringsbudgetarna inte limnas inom den ordinarie
budgetprocessen. I varje extra dndringsbudgets inledande avsnitt Arendet och dess
beredning framgar dock att skilet till att atgdrderna bradskar ir angeligenheten att
omhinderta pandemins konsekvenser inom olika omraden, se féregadende avsnitt.

Vi konstaterar att Finansdepartementets budgetcirkulir foreskriver att forslag som
kan vinta till budgetpropositionen inte ska tas upp pa dndringsbudget.®® I avsnitt
2.3.2 konstaterade vi samtidigt att merparten av atgirdsforslagen for att
omhinderta pandemins konsekvenser under 2020 och 2021 limnades i extra
indringsbudgetar och att var- och hostindringsbudgetarna f6r 2020 och 2021 i
mindre omfattning innehaller forslag med pandemianknytning.

3.2 Samlade konsekvenser f6r statens budget

I varje proposition om extra dndringsbudget ska férslagens samlade konsekvenser
for statens budget redovisas pa ett indamalsenligt sitt.

3.2.1 Regeringen skulle kunna redovisa de samlade
konsekvenserna for statens budget tydligare

Vir granskning visar att regeringen har redovisat forslagens samlade konsekvenser
for statens budget i samtliga extra dndringsbudgetar. Redovisningen skiljer sig
dock 4t beroende pa vilken typ av férslag som den extra dndringsbudgeten
innehaller. Vi konstaterar att redovisningen generellt skulle kunna géras mer
transparent, tydlig, fullstindig och enhetlig.

8 Prop. 2019/20:136, s. 4 (EAB2 2020).
89 Cirkuldr, Fi 2021:1, s. 25.

40 Riksrevisionen



Nir en extra dndringsbudget innehaller férslag om dndrade utgifter
redovisas konsekvenserna for statens budget samlat men inte pa ett
tydligt satt

Av de 20 extra indringsbudgetarna som limnades till riksdagen under 2020 och
2021 innehaller 16 férslag om forindrade utgifter (anvisade medel). I dessa
underlag redovisas konsekvenser for statens budget i ett eget numrerat avsnitt i
slutet av propositionen. Redovisningen framstills kortfattat i [5ptext och i termer av
anvisade medel, forindrade inkomster, finansiellt sparande och lanebehov. D4
forslagen pd extra dndringsbudget i forsta hand avser innevarande ér 4r det framfor
allt konsekvenser for statens budget under innevarande ar som redovisas.

I férekommande fall har regeringen ocksa redovisat konsekvenser f6r statens
budget under kommande ar.

Vi konstaterar samtidigt att utforligheten i avsnittet Konsekvenser for statens
budget skiljer sig 4t i dessa 16 extra dndringsbudgetar med f6rslag om forindrade
utgifter. Forslagens samlade paverkan pa statens linebehov och finansiella
sparande i miljarder kronor redovisas i samtliga fall. Diremot saknas forslagens
paverkan pa statens finansiella sparande uttryckt som andel av BNP i nigra fall,
dven di denna andel ir férhillandevis stor.®® Denna uppgift behévs f6r att bedéma
de samlade forslagens paverkan pa mojligheterna att uppna éverskottsmalet, som
uttrycks som andel av BNP.

Vi bedémer dven att redovisningen skulle kunna goras tydligare, mer enhetlig och
mer konsekvent om forslagens samlade piverkan pa anvisade medel, inkomster,
finansiellt sparande och lanebehov inte bara redovisades i 16ptext utan dven i
tabellform.

I extra dndringsbudgetar som endast beror lagférslag pa statsbudgetens
inkomstsida &dr redovisningen av férslagens konsekvenser omfattande
Tva av de extra dndringsbudgetarna som limnades till riksdagen under 2020 och
2021 innehaller forslag som endast bersr statsbudgetens inkomstsida. I dessa
propositioner redovisas, utéver konsekvensbeskrivningar f6r respektive forslag, de
samlade forslagens paverkan pi statens inkomster och offentligfinansiella effekter
dven i tabellform.? Férslagens konsekvenser pa finansiellt sparande som andel av
BNP redovisas dock inte, vilket gor det svart att bedoma hur 6verskottsmalet
péverkas.

% Prop. 2019/20:181, s. 141 (EAB 8 2020).
91 Prop. 2019/20:151, s. 52 och 53 (EAB 5 2020) samt prop. 2020/21:202, s. 19 och 20 (EAB7 2021).
p. 2019/ ( ) prop / ( )
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De samlade konsekvenserna for statens budget avseende forslag om
garantier och lan redovisas sillan tillsammans med konsekvenserna foér
de ovriga forslagen

Forslag om garantier och laneramar limnades i 10 av de 20 de extra
indringsbudgetarna under 2020 och 2021. I tvd av dem fanns det inte nigra 6vriga
forslag gillande dndrade utgifter eller inkomster.” I de atta extra dndringsbudgetar
som iven innehiller férslag om indrade utgifter och inkomster nimns forslagen
om garantier och 1an endast i tva fall under avsnittet Konsekvenser for statens
budget.? Vi bedémer att redovisningen skulle bli mer transparent om iven forslag
avseende garantier och lan i fsrekommande fall alltid ingick i avsnittet
Konsekvenserna for statens budget.

Den mer utforliga redovisningen av de tva fallen da en garantiatgird redovisas i
avsnittet “Konsekvenserna for statens budget” finns i den attonde extra
indringsbudgeten f6r 2020:

"Forslagen innebir dven att de statliga garantidtagandena okar med ca
18,3 miljarder kronor. Statens lanebehov och finansiella sparande
péverkas inte av utfirdande av garantierna. Om garantierna behéver
infrias innebdr det att staten betalar ut ersittning for forluster pa
garantin, vilket tar utrymme under utgiftstaket i ansprak, forsimrar
statens finansiella sparande och 6kar statens linebehov. Omvint
kommer framtida atervinningar pa tidigare utbetalda infrianden leda till
att statens ldnebehov minskar och att statens finansiella sparande
forbattras.”o

Vi konstaterar att regeringen i en av de extra dndringsbudgetarna under 2020
hinvisade till att Riksgildskontoret arligen redovisar en riskanalys over statens
garantier och utldning.% Denna upplysning bor vara relevant dven i anslutning till
andra forslag avseende garantier och lan.

%2 Prop. 2019/20:136 (EAB2 2020) Kreditgarantier till flygforetag med anledning av coronaviruset
och prop. 2019/20:142 (EAB3 2020) Kreditgarantier for lan till foretag.

9 Prop. 2019/20:181, s. 141 (EAB 8 2020) och prop. 2020/21:208, s. 53 (EABS 2021).

%  Prop. 2019/20:181, s. 141 (EAB 8 2020).

9% Prop. 2019/20:142, s. 7 (EAB3 2020).
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3.2.2 Det ar svart att spara konsekvenser av tidigare
andringsbudgetar

Riksdagen har patalat att det kan vara motiverat att reflektera 6ver hur de méinga
extra dndringsbudgetarna forhéller sig till principen om en samlad
budgetberedning i regeringen och riksdagen.%

Det finns inget krav pa att redovisa ackumulerade konsekvenser av
tidigare extra indringsbudgetar men det skulle kunna bidra till
helhetsperspektivet

Vir granskning visar att regeringen inte har redovisat de ackumulerade
konsekvenserna fér statens budget av tidigare beslutade dndringsbudgetar. Nir
flera dndringsbudgetar limnas under en kortare period blir det svart att f3 ett
helhetsperspektiv 6ver hur mycket medel som foreslagits och beslutats sedan den
ekonomiska varpropositionen eller budgetpropositionen beslutades av riksdagen.
Nagot krav pa att redovisa detta finns inte, men avsaknaden av en sidan samlad
bild goér det svart att 6verblicka de samlade konsekvenserna f6r statens budget.
Behovet blir sirskilt patagligt med de forutsittningar som radde under 2020 och
2021 di forslagen var ofinansierade och i reell mening inte begrinsades av
utgiftstaket for staten som hade hojts mycket kraftigt.

Mot denna bakgrund har vi stillt fragan till Finansdepartementets budgetavdelning
om de 6vervigt att ta med ackumulerade belopp frin de indringsbudgetar som
limnats efter det att den senaste ekonomiska virpropositionen eller
budgetpropositionen beslutats.

Finansdepartementet anforde i sitt svar att det skulle ha varit svirt att redovisa de
ackumulerade konsekvenserna eftersom flera extra andringsbudgetar har beretts
samtidigt och inte sekventiellt. Beslutsordningen i riksdagen har inte heller alltid
korresponderat med den ordning i vilken propositionerna limnats. En ackumulerad
redovisning hade, enligt Finansdepartementet, dirmed inte heller alltid gett en
rittvisande bild. Vidare menade Finansdepartementet att en ackumulerad
redovisning inte skulle ge en fullstindig bild av liget for statens budget, eftersom
en sddan bild kriver att nya prognoser gors 6ver statens budget som helhet. En
sadan fullstindig bild, med uppdaterade makrovariabler, redovisas for riksdagen i
den ekonomiska virpropositionen och i budgetpropositionen varje ar.”

%  Framst. 2021/22:RS6, s. 333.
97 E-post frin Finansdepartementet, 2022-02-22.
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Varindringsbudgeten for 2020 upplyser i efterhand om dndrade
anslagsnivaer till f6ljd av forslag i extra dndringsbudgetar
Vérindringsbudgeten for 2020 innehaller ett avsnitt om de dndringar som
foreslagits pa extra dndringsbudget tidigare under aret. Regeringens 6vergripande
formulering, som finns i avsnittet Utgiftstaket for staten, framgar nedan:

"Regeringen foreslar ssmmantaget i denna proposition och i de fem
tidigare propositionerna med forslag till éndringar i budgeten for 2020
med anledning av utbrottet av det nya coronaviruset, indrade
anslagsnivaer om 86,5 miljarder kronor. I huvudsak ir det dtgirder som
foljer av den aktuella krissituationen.”?

I hostindringsbudgeten f6r 2020 finns ocksa en kort text som refererar till férslag
om #ndringar i statens budget som regeringen limnat under varen, sommaren och
hosten 2020. I texten preciseras varken antalet extra indringsbudgetar som limnats
eller deras budgetkonsekvenser.? Nigra budgetkonsekvenser av tidigare limnade
extra dndringsbudgetar redovisas inte heller i varindringsbudgeten for 2021 eller i
hostindringsbudgeten for 2021. Diremot framgar i de bada propositionerna att
regeringen vid sex respektive étta tillfillen hade limnat f6rslag med dndringar i
statens budget f6r 2021 och att samtliga extra dndringsbudgetar under aret
motiverats av atgirder med anledning av pandemin.1

% Prop. 2019/20:99, s. 34.
% Prop. 2020/21:2,s. 7-8.
100 Prop. 2020/21:99, s. 19 respektive prop. 2021/22:2, s. 9.
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4

Beslutsunderlag for de enskilda
atgardsforslagen

I detta kapitel redovisas vara iakttagelser rérande frigan om regeringen f6r enskilda

atgirdsforslag i de extra dndringsbudgetarna under 2020 och 2021 hade utformat

underlaget i propositionen s att beslutsfattare och medborgare fir en god bild av

vad som foreslogs och varfor, vad det skulle kosta och vilka konsekvenser som

forvintades.

Sammanfattande iakttagelser

Granskningen visar féljande:

I allminhet framgar det tydligt vad som foreslas i enskilda atgirdsférslag och
vad forslagen ska astadkomma. For atgirder i form av lagférslag framgar
detta sirskilt tydligt. For forslag om utgiftsokningar som inte foljer av
lagforslag bedomer vi dock att regeringen i en tredjedel av underlagen inte
tillrackligt tydligt har beskrivit hur forslagen ir tinkta att 4stadkomma vad de
syftar till.

I flera extra indringsbudgetar har regeringen limnat forslag om finansiering
for en rad olika dtgirder pd samma anslag. Det ror sig om anslag med breda
eller manga dndamal. Eftersom regeringens redovisning av férslagen foljer
anslagsstrukturen, blir texten svarlist och atgirdsférslagen mindre
transparenta dn om foérslagen skulle ha redovisats var fér sig.

Regeringen har inte angett nagra explicita sirskilda skil for att limna
enskilda atgirdsforslag i extra dndringsbudgetar. Diremot ir férslagens
koppling till pandemin genomgaende klar och tydlig. I ungefir en femtedel
av fallen ar det inte tydligt hur bradskande det har varit att besluta om det
enskilda forslaget.

For de flesta atgirdsforslag framgar det tydligt att medlen endast avser en
viss tidsperiod, men i en femtedel av underlagen saknas sidan angivelse.

Generellt dr det svag sparbarhet kring vad foreslagna utgiftsbelopp bygger pa
nir atgirden limnas utan lagforslag. For belopp som foljer av lagférslag
framgar detta dock i de flesta fall tydligt. Likasa 4r redovisningen av vilka
osikerheter och risker som ir férknippade med atgirdsforslagen
knapphindig nir de limnas utan lagforslag men i de flesta fall tydlig nir de
foljer av ett lagforslag.
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Tillvigagangssitt for granskningen av enskilda atgirdsforslag

I avsnitt 4.1 och 4.2 presenterar vi granskningens resultat f6r vart urval av enskilda
atgirder med ett ekonomiskt dtagande om minst en miljard kronor. I nigra fall
omfattas dven atgirder med ligre belopp di underlagen bedomts som svaga,
principiellt intressanta eller frekvent férekommande inom samma omréde.
Atgirdsforslagen delas in i fyra huvudgrupper: utgiftsindringar, inkomstindringar,
garantier och lan.

P4 inkomstomradet kommer samtliga forslag med ny eller dndrad lagstiftning, vilket
innebir hogre formella krav pd underlaget. Detta innebir att regeringens
atgirdsforslag som omfattar lagstifining har fatt separata avsnitt i de extra
indringsbudgetarna med ett betydligt storre omfang dn 6vriga forslag. Av de
foreslagna utgiftsindringarna fsljer en mindre del av ny eller dndrad lagstiftning. D4
underlagen skiljer sig it utifran om de foreslas med eller utan lagstiftning har vi valt
att dela upp granskningsresultatet separat fo6r utgiftsindringar med lagférslag
respektive utgiftsindringar utan lagforslag. Utformningen av underlagen f6r
garantier respektive lan styrs dven av 6 kap. 3-5 §§ i budgetlagen. Vi har granskat
textunderlaget till 88 av de 210 olika forslagen som regeringen lade i extra
indringsbudgetar 2020 och 2021.

I avsnitt 4.3 presenteras resultat avseende underlag om ytterligare medel till
myndigheter som haft i uppgift att administrera stoden eller som av andra skil fatt
utokade arbetsuppgifter med anledning av pandemin. I denna grupp ingar itta
myndigheter: Boverket, Folkhilsomyndigheten, linsstyrelserna, Myndigheten for
sambhillsskydd och beredskap (MSB), Skatteverket, Socialstyrelsen och Tillvixtverket.
I detta urval ingar sammanlagt 35 atgirdsforslag om 6kade medel till nimnda
myndigheter.

Riksrevisionen har bedomt om regeringens underlag till riksdagen f6r samtliga typer
av atgirdsforslag besvarar Propositionshandbokens fragor som beslutsfattare
behover fa besvarade: vad som foreslds och varfor, vad det kommer att kosta,
forslagets ssmmanhang och vilka osikerheter som finns.

En mer utforlig beskrivning av metod och genomférande finns i bilaga 1.
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4.1 Vad féreslas och varfér, bradskar det och ir férslagen
tidsbegriansade?

4.1.1 Det framgar vad regeringen foreslar och vad det ska
astadkomma, men inte alltid hur atgirden ar tinkt att
fungera

Var granskning visar att det i de allra flesta fall klart och tydligt framgar vad som

foreslas i de enskilda forslagen och vad de ska dstadkomma pi ett vergripande

plan, se tabell 5.

Tabell 5 Resultatsammanstillning: "Ar det tydligt vad som féreslas och vad som ska

astadkommas?”

Atgirdstyp Ja, tillrickligt  Nej, otillrickligt Summa
Utgiftsindringar med lagforslag 8 0 8
Utgiftsindringar utan lagforslag 63 1 64
Inkomstindringar 7 0 7
Garantier 6 0 6
Lin 3 0 3
Summa 87 1 88

Killa: Riksrevisionens bedomning av enskilda dtgirder.

Fér manga av forslagen till utgiftsskningar ger anslagets namn och indamal i sig
en tillrickligt tydlig upplysning om vad ytterligare anslagsmedel ska dstadkomma.
S& dr det till exempel med de flesta nya anslag f6r olika slags stod till niaringslivet
som regeringen inférde under pandemins forsta tvd ar: Stod till enskilda
ndaringsidkare, Stod till handelsbolag och Tillfilligt stod for hyreskostnader for vissa
foretag.1o1 1 de fallen ir det i stort sett sjilvskrivet att ekonomiska bidrag syftar till att
hjilpa foretag som drabbats av pandemins konsekvenser att 6verbrygga minskad
efterfragan, hogre kostnader och ligre produktivitet.

Manga f6rslag har dock limnats pd anslag med bredare anvindning och flera olika
indamdl. Trots det anger Finansdepartementets budgetcirkulir att forslag till
utgiftsindringar pd samma anslag ska presenteras samlat under en rubrik med

101 Anslagen 1:25, 1:26 och 1:23, utgiftsomrade 24 Niringsliv. Anslagsnumren avser det
budgetar di stoden infordes. Viss omnumrering skedde mellan 2020 och 2021.
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anslagets namn.'02 P4 breda anslag behover dirfor de enskilda forslagen och deras
syften beskrivas tydligt. Exempelvis pa anslag 1:6 Bidrag till folkhdilsa och sjukvird pa
utgiftsomride 9 Hilsovard, sjukvard och social omsorg, ryms i flera extra
indringsbudgetar manga olika atgirdsforslag med utgiftsokningar. I den forsta
extra dndringsbudgeten under 2021 foreslir regeringen att anslaget ska 6kas med
drygt 13 miljarder kronor uppdelat pa sex olika atgirder. Tva av dem omfattar
utgiftsskningar om runt 5 miljarder kronor vardera.l® Beslutsunderlaget till
riksdagen f6r sex helt olika atgirder — Testning och smittsparning (5,5 miljarder
kronor), Férbrukning och nedskrivning av forbrukade vacciner (2 miljarder kronor),
Ersdttning till regioner for vaccinationerna (4,7 miljarder kronor), Samordning av
sjuktransporter (50 miljoner kronor), Ambulansflyg (50 miljoner kronor) och
Ersittning for merkostnader for regioner och kommuner (1 miljard kronor) —
presenteras endast med varsitt kort stycke i en I6pande text utan underrubriker pa
en och en halv sida. Det ir svarlist, men 4nda tydligt vad de olika forslagen innebir
pa ett 6vergripande plan. Det enda undantaget 4r forslaget om nedskrivningar och
férbrukning av vacciner, som ir alltfor svartytt (avvikelsen i tabell 5).

Nir det kommer till hur atgirden ir utformad och hur dess syfte ir tinkt att
uppnis gav vir granskning ett mer blandat resultat, se tabell 6. For utgiftsckningar
utan lagforslag var det drygt 30 procent av underlagen som inte pi ett
tillfredsstillande sitt beskrev hur atgirden skulle utformas och fungera. Som andel
av samtliga var det drygt en femtedel.

Tabell 6 Resultatsammanstillning: "Ar det tydligt hur forslaget tinks dstadkomma
syftet?”

Atgirdstyp Ja, tillrickligt  Nej, otillrickligt Summa
Utgiftsindringar med lagforslag 8 0 8
Utgiftsindringar utan lagférslag 44 20 64
Inkomstindringar 7 0 7
Garantier 6 0 6
Lin 3 0 3
Summa 68 20 88

Killa: Riksrevisionens bedomning av enskilda datgirder.

102 Se bilaga 8.
103 Prop. 2020/21:77 (EAB1 2021) s. 44-45.
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Under 2020 och 2021 limnade regeringen vid sex tillfillen forslag om
utgiftsokningar pa anslaget 1:2 Bidrag till allmdn kulturverksamhet, utveckling samt
internationellt kulturutbyte och samarbete pa utgiftsomrade 17 Kultur, medier,
trossamfund och fritid. Fore pandemin var 0,5 miljarder kronor avsatta f6r detta
indamal under 2020. Under 2020 och 2021 tillfsrdes sammanlagt 3,7 miljarder
kronor i extra dndringsbudgetar, vilket alltsd innebar en mangdubblering av
anslagsnivan.** I var granskning bedomde vi att underlagen f6r tre av de sex
underlagen inte limnar tillricklig upplysning om hur medlen ir tinkta att verka.1s
Dir finns inget angivet om vad medlen ska anvindas f6r, vem eller vilka slags
verksamheter som ska ta del av medlen, eller pa vilket sitt. Hur regeringen
presenterade det forsta forslaget om utgiftsokning till kulturen i extra
andringsbudget aterges i figur 3.

Figur 3 Regeringens forsta forslag till utgiftsskning pa kulturomradet

Utgiftsomrade 17 Kultur, medier, trossamfund och fritid

1:2 Bidrag till allmiin kulturverksamhet, utveckling samt
internationellt kulturutbyte och samarbete

I statens budget for innevarande &r finns for detta dndamél uppfort ett
anslag pa 533 084 000 kronor.

Regeringens forslag: Anslaget 1:2 Bidrag till allmdn kulturverksamhet,
utveckling samt internationellt kulturutbyte och samarbete 6kas med
500 000 000 kronor.

Skilen for regeringens forslag: Anslaget anvinds bl.a. for utgifter for
statsbidrag till allméan kulturverksamhet.

Utbrottet av det nya coronaviruset medfor ekonomiska konsekvenser for
kulturverksamheter i hela landet. I syfte att mildra dessa konsekvenser bor
anslaget 6kas med 500 000 000 kronor.

Killa: Prop. 2019/20:146, s. 37-38 (EAB4 2020).

10+ Utover dessa anslagsokningar ckades anslaget dven i budgetpropositionen fér 2021 med
1 miljard kronor och en minskning om 22 miljoner kronor féreslogs i varindringsbudgeten
2021.

105 Dessa 4r: prop. 2019/20:146, s. 37 (EAB4 2020), prop. 2020/21:4, s. 10 (EAB10 2020) och
prop. 2020/21:84, 5. 15 (EAB4 2021).
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Regeringens beskrivningar av tre forslag om ytterligare medel till idrotten om
sammanlagt 2,5 miljarder kronor ir lika knapphindiga.i Aven Finansutskottet
bedémde att "de mycket kortfattade skilen som regeringen anfor for att riksdagen
ska besluta om att 6ka stoden till kultur och idrott inom utgiftsomrade 17 hade

kunnat vara mer utforliga”. 17

Liknande korta och svepande formuleringar som inte ger lisaren tillricklig
information om hur ytterligare medel ska verka aterfinns i de sammantaget nio
forslagen om inférande och forlingningar av Stod till enskilda naringsidkare och Stod
till handelsbolag om sammanlagt drygt 15 miljarder kronor. Uppgifter om hur
stoden ska utformas saknar viktiga inslag, till exempel hur stor andel av ett
omsittningsbortfall som stoden ska ersitta och hur de ska administreras och av

vem.

De ekonomiska stoden Korttidsarbete, Omstillningsstod, Stod till enskilda
ndiringsidkare och Stod till handelsbolag har alla relativt komplicerade strukturer av sa
kallade "stodperioder” med olika villkor och ersittningsgrader. Exempelvis maste
foretagets omsittningstapp uppga till minst 30 procent jimf6rt med samma period
under 2019 for att foretagen skulle fa ta del av omstillningsstsd f6r stédperioden
mars—april 2020. For stodperioden maj 2020 skulle tappet i stillet vara minst 40
procent, f6r stodperioden juni—juli 2020 skulle det vara 50 procent och sa vidare.108
Variationen i ersittningsniva och indelningen i stédperioder motiveras i manga fall
inte alls och inte tillrackligt i 6vriga fall.1® Vidare verkar det som att vissa stod har
introducerats for att tidigare stéd inte natt fram i tillricklig utstrackning eller till
ritt mélgrupp. Exempel pi detta ir stoden till enskilda niringsidkare och till
handelsbolag samt Hyreskostnadsstod, men inte heller det framgir tillrickligt tydligt.

4.1.2 Det framgar ofta indirekt varfor forslagen limnas i extra
dndringsbudget, men det finns utrymme for forbattring

Enligt Finansdepartementets budgetcirkulir med anvisningar f6r arets
budgetarbete ska det framga varfor varje foreslagen utgiftsckning liggs fram i en
indringsbudget. Regeringen ska ange savil orsaken till att anvisade medel inte ir
tillrackliga, som skilen for att det inte gar att avvakta ordinarie budgetprocess.11

106 Prop. 2019/20:146, s. 38 (EAB4 2020), prop. 2020/21:4, s. 11-12 (EAB10 2020) och prop.
2020/21:166, s. 57 (EAB 6 2021).

107 Bet. 2019/20:FiU56, s. 17.

108 Prop. 2019/20:181, s. 99 (EAB 8 2020) och prop. 2020/21:4, s. 13 (EAB 10 2020).

109 Finanspolitiska radet (2021) kritiserade regeringen for ytterligare frekventa dndringar inom
foretagsstoden, s. 8 samt avsnitt 2.2.

110 Cirkuldr Fi 2021:1, s. 28. Identisk formulering i cirkuliret f6r 2020, s. 28.
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Av de 88 atgirdsforslag som vi granskat har regeringen inte i nagot enda fall
explicit motiverat varfér forslaget liggs i en extra dndringsbudget. Diremot ar
forslagens koppling till pandemin genomgaende tydligt uttryckt. Den springande
fragan blir dirfér om regeringen beskriver atgirdens bradska pa ett sitt som
tillsammans med pandemianknytningen — indirekt — skulle motivera att forslaget
behover behandlas i en extra dndringsbudget. Granskningsresultatet framgar i
tabell 7, nedan. I 32 av de 88 forslagen uttrycker regeringen forslagets bradska
explicit. I 6vriga fall 4r det ofta 4nda underférstatt att forslaget bradskar. Vad som ar
underforstitt och inte dr forstas en subjektiv bedomning och resultatet far tolkas
med viss forsiktighet. Vi har valt en vilvillig utgangspunkt och hellre friat dn fillt.
Trots det fann vi 20 forslag dir bradskan varken var explicit uttryckt eller
underforstadd.

Tabell 7 Resultatsammanstillning: "Framgar det att férslaget 4r bradskande?”

Atgirdstyp Ja, explicit  Ja, underforstatt Tveksamt/nej  Summa
Utgiftsindringar med 8 0 0 8
lagforslag

Utgiftsindringar utan 14 30 20 64
lagforslag

Inkomstindringar 7 0 0 7
Garantier 2 4 0 6
Lan 1 2 0 3
Summa 32 36 20 88

Killa: Riksrevisionens bedomning av enskilda dtgirder.

Nir regeringen har lagt fram lagférslag och forslag som &r svar pa
tillkinnagivanden fran riksdagen har bradskan varit explicit uttryckt,!!! likasi nir
det giller underlag med forslag till kapitalinsatser i de statliga bolagen SAS och
Swedavia samt Luftfartsverket.!12

1 Exempel pd atgirder som varit svar pd tillkinnagivanden ir Stod till idrotten
(prop.2020/21:166, s. 11 och 57 (EAB 6 2021) och Evenemangsstdd (ibid, s. 53-54).
112 Prop. 2019/20:187, s. 12 och 14-16 (EAB 9 2020).
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I de fall dir bradskan, enligt var bedomning, inte ir tillrdckligt underférstadd
terfinns exempelvis flera forslag pa medel riktade till kommunsektorn for
merkostnader for vard och omsorg'3, bidrag till kollektivtrafik* och for att stirka
vilfirden'’s. I tre av dessa fem forslag om stéd till kommunsektorn var bradskan
inte tillrackligt tydligt uttryckt. Darutéver framgar inte heller bradskan nir det
giller de ovan nimnda stéden till kulturen och idrotten samt det tillfilliga
hyreskostnadsstodet.116

Vi har ocksa funnit ett exempel dir vare sig ndgon pandemianknytning eller
bradska framgér. I den sjunde extra dndringsbudgeten 2020 foreslar regeringen att
anslag 1:2 Vidmakthdllande av statens transportinfrastruktur pa utgiftsomrade 22
Kommunikationer tillfors drygt en miljard kronor."'” Endast 120 miljoner kronor ir
tydligt pandemirelaterade och bradskande. Medlen avser intiktsbortfall frin
banavgifter till foljd av minskat resande. Av den foreslagna anslagshéjningen avser
400 miljoner kronor "planerade [infrastruktur]projekt som har f6rdyrats”.118
Jarnvigsunderhillet foreslas vidare fa ytterligare 200 miljoner kronor eftersom
tillgangen till anliggningarna har okat pd grund av minskad trafik. Vigunderhallet,
som ”"bor riktas till landsbygden”, f6reslas fa 300 miljoner kronor for att "f6rbittra
anliggningens status och samtidigt bidra positivt till sysselsittningen”.119
Propositionen limnades till riksdagen den 20 maj 2020 och det framgr inte heller
varfor regeringen har bedomt att detta inte kunnat behandlas i var- eller
hostindringsbudgeten.

4.1.3 Merparten av regeringens forslag har en tydlig
tidsbegransning, men i vissa underlag anges det inte alls
Pandemiatgirder bor vara begrinsade i tiden for att inte riskera att medfora

ogynnsamma konsekvenser f6r konkurrens, strukturomvandling med mera. Det ir
ocksa nagot som regeringen sjilv framhaller, exempelvis i forslagen om stod vid

113 Prop. 2019/20:132 s. 109 (EAB1 2020), prop. 2019/20:167, s. 45 (EAB7 2020), prop.
2020/21:45, s. 18-20 och prop. 2020/21:77 s. 45 (EAB1 2021).

114 Prop. 2019/20:167 s. 54-55 (EAB7 2020).

115 Prop. 2019/20:181 s. 140-141 (EAB8 2020). Denna atgird ingick bland de 12 forslagen dir vi
bad att fa ta del av underlagsmaterial i Regeringskansliet. For dtgirden fanns inget skriftligt
underlag utéver en forteckning 6ver kommuner och regioner, befolkningsstorlek och belopp
att utbetala.

116 Prop. 2019/20:146 s. 38 (EAB4 2020), prop. 2020/21:84, s. 19-20 (EAB 4 2021) och prop.
2020/21:208 s. 50-51 (EAB5 2021).

117 Prop. 2019/20:167, s. 54 (EAB 7 2020).

18 bid.

119 bid.
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korttidsarbete!? och anstind med skatteinbetalningar'?!. Aven ur budget- och
effektivitetsperspektiv dr det viktigt att det framgar vilken period férslagen och
deras kostnader avser. Det ir stor skillnad pi om 1 miljard kronor som avsitts i
bérjan av ett budgetar ska ricka i nigon manad eller hela aret.

Tabell 8 Resultatsammanstillning: "Framgar atgirdens tidsomfattning?”

Atgirdstyp Ja, tillrickligt  Nej, otillrickligt Summa
Utgiftsindringar med lagférslag 8 0 8
Utgiftsindringar utan lagforslag 41 23 64
Inkomstindringar 7 0 7
Garantier 6 0 6
Lan 1 2 3
Summa 63 25 88

Killa: Riksrevisionens bedomning av enskilda dtgirder.

I mer in tva tredjedelar av férslagen framgar det tillrickligt tydligt vilken period
torslaget avser, se tabell 8. Huvuddelen av forslagen dir vi bedomer att
redovisningen av atgirdernas tidsomfattning ir otillricklig avser utgiftsokningar
som inte f6ljer av lagforslag. Flera av de forslagen giller ersittningar och bidrag till
kommunsektorn samt stdd till kultur och idrott. I mars 2020 féreslog regeringen
att avsitta 1 miljard kronor f6r ersittning till kommunsektorn f6r merkostnader
inom virden och omsorgen.'22 Nir det giller olika stod till kommunsektorn — for
att klara sidana merkostnader, for att uppritthalla kollektivirafiken'23 och for att stirka
vilfirden'?* — dterkom regeringen med mycket stora belopp i extra
indringsbudgetar flera gdnger under budgetiren 2020 och 2021. I flera av
underlagen framgar inte hur linge pengarna ska ricka.1s

120 Prop. 2019/20:132, s. 45-62 (EAB1 2020).

121 Tbid, s. 30-42.

122 Anslaget 1:6 Bidrag till folkhdlsa och sjukvard pa utgiftsomrade 9 Hilsovard, sjukvard och social
omsorg. Anslagets indamal utvidgades for detta syfte i prop. 2019/20:132, s. 109 (EAB1 2020).

123 Regeringen foreslog ett nytt anslag for detta 1:18 Stod till kollektivtrafik pa utgiftsomrade 22
Kommunikationer, prop. 2019/20:167, s. 54.

124 Regeringen foreslog ett nytt anslag dven for detta.

125 Prop. 2019/20:132, s. 109 (EAB1 2020), prop. 2019/20:167, s. 54-55 (EAB7 2020) och prop.
2019/20:181, s. 140-141.
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Inte heller nir det giller tvd 1an och ett antal utgifter som ska finansiera
krisutrustning, tester, vaccin och vaccinering framgar det i beslutsunderlagen
vilken period som de utskade medlen ska ticka. I januari 2021 féreslog regeringen
medel for 6kad testning och smittsparning'?6 om 5,5 miljarder kronor utan att ange
nagon tidsram. Under aret dterkom regeringen sedan tvd gdnger med ytterligare
medel for testning om néra 3 miljarder kronor.'?’ Naturligtvis kan det vara osikert
bade hur stort behovet dr och hur framtida behov kommer att utvecklas, men da
behover det framga explicit i regeringens férslag.

Riksdagen avgér om en extra dndringsbudget ska behandlas i riksdagen eller inte.
En fraga som 4nda vicks i granskningen 4r hur langt in i framtiden regeringen ska
kunna ligga fram pandemiatgirder i extra dndringsbudgetar. I budgetpropositionen
f6r 2021 aviserade regeringen att man avsag att aterkomma till riksdagen med ett
forslag pa en tillfillig, men lingvarig, nedsittning av arbetsgivaravgiften for
19-23-4ringar.!?® Inom Finansdepartementet tog man sedan fram en promemoria
med detta forslag som lades for riksdagen i en extra dndringsbudget den 19 januari
2021.12 Jamfort med vad regeringen hade aviserat féreslogs nu att tidigareligga
inforandet; stodet skulle gilla januari 2021-mars 2023. Med tanke pa att atgirdens
effektivitet 4r omdiskuterad, dess offentligfinansiella kostnad hog och dess
foreslagna tidsomfang stort, kan man ifragasitta om det ar limpligt att foresla detta
i en extra dndringsbudget.

I den andra extra dndringsbudgeten under 2021 féreslog regeringen att den sa
kallade arbetsmarknadsprévningen vid 180 dagars sjukskrivning permanent skulle
mjukas upp avsevirt. Forslaget var utrett och berett i sedvanlig ordning fére
pandemin.’30 Forslaget innebir dock en permanent utgiftsokning, vilket inte ar
ilinje med hur krisitgirder bér utformas (se dven avsnitt 3.1.1).

4.2 Forslagens bakgrund, kostnader och osikerhet

Granskningen visar dven att det 4r stor skillnad i hur utforligt olika typer av
enskilda atgirdsforslag redovisas nir det giller bakgrund, kostnader och osikerhet.
Monstret dr detsamma som i foregdende avsnitt; for atgirder i form av lagférslag
och utstillda garantier ir redovisningen i de flesta fall utforlig och fullt tillricklig,

126 Prop. 2020/21:77, s. 44 (EAB1 2021).

127 Prop 2019/20:84, s. 8-9 (EAB4 2021) och prop. 2020/21:181, s. 32 (EABS 2021).

128 Prop. 2020/21:1, s. 326.

129 Prop. 2020/21:83,(EAB3 2021) s. 59-76 och 85.

130 Utredningen En trygg sjukférsikring med minniskan i centrum (S2018:05). Dir. 2018:26,
dir. 2019:21, dir. 2019:105. Betinkanden SOU 2019:2, SOU 2020:6. Bada betinkandena
remissbehandlades.
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men for forslag om utgiftsindringar som inte foljer av lagforslag ar redovisningen
generellt knapphindig. I dessa fall framgar det sillan vad de féreslagna beloppen
bygger pa eller vilka osikerheter som finns i berikningarna.

4.2.1 Bakgrund och sammanhang redovisas f6r det mesta
tillrackligt utforligt

I inledningen till de extra dndringsbudgetarna beskrivs évergripande hur drendet
uppkommit och vilka skil som ligger bakom propositionen. Det enskilda férslagets
bakgrund och sammanhang bor framga pa ett sitt sd att lisaren forstar det
bakomliggande problemet och vad som intriffat sedan budgetpropositionen lades
da medel for hela aret foreslogs.

For de atgirdsforslag som vi har granskat redovisar regeringen bakgrund och
sammanhang i de flesta fall tillrickligt utforligt, se tabell 9. For atgirder som
limnats i form av lagférslag och for utstillda garantier giller detta i samtliga fall.
For utgiftsatgirder som inte limnats tillsammans med lagférslag bedomer vi
diremot att kontexten &r otillrickligt beskriven i knappt en tredjedel av férslagen
(20 av 64 forslag). Ungefir hilften av fallen handlar om att kontexten kunde varit
bittre beskriven nir medel foreslis till samma anslag i flera extra
indringsbudgetar, sdsom till anslaget 1:2 Bidrag till allmdn kulturverksambhet,
utveckling samt internationellt kulturutbyte och samarbete pa utgiftsomrade 17 Kultur,
medier, trossamfund och fritid och till anslaget 1:23 Stdd till enskilda niringsidkare
pé utgiftsomrade 24 Niringsliv.

Tabell 9 Resultatsammanstillning: ”Ar forslagets kontext (bakgrund och
sammanhang) tillrickligt vil beskriven?”

Atgirdstyp Ja, tillrickligt  Nej, otillrickligt Summa
Utgiftsindringar med lagforslag 8 0 8
Utgiftsindringar utan lagforslag 44 20 64
Inkomstindringar 7 0 7
Garantier 6 0 6
Lan 2 1 3
Summa 67 21 88

Kdlla: Riksrevisionens bedomning av enskilda dtgirder.
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4.2.2 Generellt svart att spara vad berikningarna bygger pa

For atgirdsfsrslag som limnats tillsammans med lagférslag och for utstillda
garantier ges i de allra flesta fall en tillrickligt utfoérlig beskrivning av vad de
foreslagna beloppen bygger pa. Redovisningen skiljer sig i dessa fall inte frin hur
den ser ut i vanliga propositioner. Vid vara intervjuer med Regeringskansliet har
det framgatt att sedvanliga rutiner och processer anvints vid utarbetandet av de
nimnda férslagen, men i ett hogre tempo dn vanligt.’3! Exempelvis nimndes
forslaget om tillfilliga anstind med inbetalning av skatt, vilket snabbt togs fram
utifran en liknande atgird som anvindes under finanskrisen 2008-2009.

For forslag om utgiftsindringar som inte féljer av lagforslag bedomer vi diremot
att beskrivningen av hur beloppen riknats fram ér otillricklig i fyra femtedelar av
fallen (51 av 64). Vi konstaterar att manga forslag till utgiftsékningar avser mycket
stora och jamna belopp. Intrycket ir att beloppen bygger pa grova antaganden och
att berikningarna avrundats, men hur detta gjorts och hur mycket av tidigare
anvisade medel som f6rbrukats framgar inte. Ett exempel ir att regeringen i en av
de extra dndringsbudgetarna under 2020 foreslog 5 miljarder kronor i tillfilligt stod
for hyreskostnader for vissa féretag.132 I en av de extra dndringsbudgetarna under 2021
foreslogs 3,080 miljarder kronor till samma dndamal, det vill siga med ett mer

precist belopp.133 Hur de féreslagna beloppen riknats fram redovisas inte i nagot av
fallen.

Vid en granskning av ytterligare material som ir kopplat till nagra av
atgirdsforslagen kan vi dock konstatera att det funnits ytterligare uppgifter i form
av berikningar och antaganden i Regeringskansliet. Detta giller bland annat
forslag pa mer medel till anslag 1:6 Bidrag till folkhdlsa och sjukvird pa
utgiftsomrade 9 Hilsovard, sjukvard och social omsorg, dir vi granskat ytterligare
underlag till tva av de extra dndringsbudgetarna.’3

131 Intervjuer med representanter for Finansdepartementet, 2021-09-17 och 2022-01-26, med
representanter fér Socialdepartementet, 2022-01-26 och med Niringsdepartementet, 2022-01-28.

132 Prop. 2019/20:146, s. 38-39 (EAB4 2020).

133 Prop. 2020/21:84, s. 19-20 (EAB4 2021).

134 Prop. 2019/20:181 (EAB8 2020) och 2020/21:84 (EAB4 2021).

56  Riksrevisionen



Tabell 10 Resultatsammanstillning: "Motiveras beloppet och ir det tydligt vad
berikningarna bygger par”

Atgirdstyp Ja, tillrickligt  Nej, otillrackligt Summa
Utgiftsindringar med lagforslag 8 0 8
Utgiftsindringar utan lagforslag 13 51 64
Inkomstindringar 7 0 7
Garantier 5 1 6
Lin 0 3 3
Summa 33 55 88

Kdlla: Riksrevisionens bedomning av enskilda dtgirder.

Ett exempel da berikningarna ir transparenta i det forsta forslaget (som innehaller
lagforslag) men inte i de foljande forslagen (utan lagforslag) avser omstillningsstod.

I det forsta forslaget!3s foreslogs 39 miljarder kronor i denna stédform, men i de
foljande forslagen om forlingningar, dndringar och utvidgningar motiveras eller
forklaras de flesta utgiftsbelopp inte alls. I det andra f6rslaget om omstillningsstodss
(forlangning) féreslas 7 miljarder kronor ytterligare, men regeringen redovisar inte
i vilken utstrickning de tidigare anvisade medlen redan anvints.

I flera fall har riksdagen &dven kritiserat regeringen f6r bristande transparens i
berikningar i beslutsunderlagen. Ett sidant exempel ges nedan.

”Att berdkningarna ir férknippade med stor osikerhet, sisom de t.ex.
var i regeringens f6rslag om stod vid korttidsarbete, far inte heller vara
ett hinder for tydliga och transparenta underlag till riksdagen. Utskottet
kan dock konstatera att redovisningen av de beriknade budgeteffekterna
av vissa forslag som presenteras i den extra indringsbudget for 2020
som utskottet nu har att behandla hade kunnat vara mer utforliga. Det
giller framfér allt framstillningen gillande effekterna av lagférslag om
indringar i arbetsloshetsforsikringen, dir regeringen varken redovisar
vilka antaganden som ligger till grund for berikningarna eller de
osikerheter som ir forknippade med dem. Aven de mycket kortfattade
skilen som regeringen anfor for att riksdagen ska besluta om att 6ka
stéden till kultur och idrott inom utgiftsomrade 17 hade kunnat vara

mer utforliga.”137

135 Prop. 2019/20:181 (EABS 2020).
136 Prop. 2020/21:4 (EAB10 2020).
137 Bet. 2019/20:FiU56, s. 17.
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4.2.3 Knapphindig redovisning av osikerheter och risker

Monstret dr detsamma som tidigare nir det giller regeringens redovisning av
osikerheter och risker i berikningarna. For samtliga atgirdstyper, férutom
utgiftsindringar utan lagférslag, 4r redovisningen i de flesta fall tillricklig.

For utgiftsindringar som inte grundar sig pa lagférslag dr det dock endast i
undantagsfall som resonemang om osikerheten i berikningarna finns med. Ett
exempel pa skrivning som indikerar att det finns osikerhet i ett féreslaget belopp
beror kompensation for kommuners och regioners merkostnader: "Regeringen f6ljer
utvecklingen noga och kommer att foresla ytterligare resurser vid behov”.138 Ett
annat exempel avser ersitining for hoga sjuklonekostnader. Hir framgar det att medel
dven behover tillskjutas dret efter (2021) pa grund av osikerhet nir det giller
smittspridningen av covid-19, i syfte att mojliggéra beslut om kompensation i
ytterligare tvd manader.13

Exemplen ovan utgér dock undantag di vi bedomer att redovisningen f6r sex
sjundedelar av férslagen om utgiftsindringar utan lagforslag (53 av 62) ir
otillricklig da det giller osikerheter och risker i berikningarna. Vi konstaterar dven
att risker for 6verutnyttjande och fusk i princip inte alls berérs nir det giller forslag
om utgiftsindringar utan lagférslag.

Tabell 11 Resultatsammanstillning: "Redovisas osikerheter och risker i

berikningarna?”

Atgirdstyp Ja, tillrickligt  Nej, otillrickligt Summa
Utgiftsindringar med lagforslag 8 0 8
Utgiftsindringar utan lagforslag 9 55 64
Inkomstindringar 5 2 7
Garantier 5 1 6
Lin 1 2 3
Summa 28 60 88

Kalla: Riksrevisionens bedomning av enskilda dtgirder.

138 Prop. 2019/20:167, s. 45 (EAB7 2020).
139 Prop. 2020/21:4, s. 8-9, (EAB10 2020).
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Riksdagen har iven konstaterat att vissa av berikningarna som foreslagits i extra

indringsbudgetar ir mycket osikra:

”Sammanfattningsvis ir siledes berikningarna av statens kostnader f6r de

dtgirder som foreslas i denna extra dndringsbudget mycket osikra. Vi kan

exempelvis redan konstatera att kostnaderna f6r korttidsarbete sannolikt

kommer att vara flera ginger hogre in berikningarna i propositionen.”140

4.3 Forslag om 6kade resurser till myndigheter med
anledning av pandemin

I detta avsnitt presenteras granskningens resultat avseende férslagen om

resurstillskott till atta myndigheter som fatt i uppdrag att administrera krisstéden

eller av andra skil fatt utokade arbetsuppgifter med anledning av pandemin.

Resurstillskotten foreslogs i flera olika dndringsbudgetar under 2020 och 2021.

Varje enskilt forslag gillde mindre 4n 1 miljard kronor, varfér atgirden inte fingats

upp i urvalet ovan. Totalt har vi granskat 35 atgirdsforslag av detta slag, vilka

sammanlagt uppgér till 3,3 miljarder kronor. Dirutsver foreslog regeringen

resurstillskott till samma myndigheter om ytterligare 0,4 miljarder kronor i var- och

hostindringbudgetarna under 2020 och 2021. Det innebir att 90 procent av de

ytterligare tilldelade anslagsmedlen foreslogs i extra dndringsbudgetar. I tabell 12

redovisas antalet forslag och de summerade beloppen per myndighet.

Tabell 12 Myndigheter som tilldelades 6kade resurser i extra dndringsbudgetar

under 2020 och 2021 med anledning av pandemin, antal férslag och summerat

belopp i miljoner kronor

UO Anslag Myndighet Antal  Varav antal férslag for Summa
forslag administration av stéd belopp

1 5:1 Linsstyrelserna 6 5 772
3 1:1 Skatteverket 7 7 630
6 2:6 MSB 2 0 164
9 2:1 Folkhilsomyndigheten 4 0 113
9 8:1 Socialstyrelsen 3 0 217
10 2:1 Forsikringskassan 3 3 433
18 1:4 Boverket 5 5 14
24 1:4 Tillvixtverket 5 5 1015
Summa 35 25 3308

Killa: Riksrevisionens bearbetning av uppgifter fran samtliga extra dndringsbudgetar 2020

och 2021.

140 Bet. 2019/20:FiU51, s. 24.
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Granskningen visar att det ir stor skillnad i hur utforligt de 35 atgirdsforslagen
redovisas. For de myndigheter dir resurstillskotten 4r kopplade till atgirdsforslag
om stod till féretag och hushall (25 stycken) motsvarar redovisningen det granskade
urvalet i avsnitt 4.1 och 4.2. I dessa fall ar utgiftsindringarna en f6ljd av ny
lagstiftning, vilket ackompanjeras av krav pa utforligare beskrivningar. Resterande
10 forslag handlar frimst om att myndigheterna fitt utskade arbetsuppgifter med
anledning av pandemin. I dessa fall 4r redovisningen mindre utfsrlig.

Granskningen visar att de belopp som foreslagits i de extra dndringsbudgetarna
inte motiveras for nagot av de 35 atgirdsforslagen. Det saknas ocksa en redovisning
av vilka antaganden som ligger bakom de foreslagna beloppen. Dessutom f6rs inga
resonemang om osikerheten i berdkningarna eller huruvida ytterligare medel kan
komma att behéva tillforas.

Vid en granskning av ytterligare material som ir kopplat till nagra av
atgirdsforslagen kan vi aterigen konstatera att det funnits ytterligare uppgifter i
form av berikningar och antaganden i Regeringskansliet. Exempelvis finns sddana
for lansstyrelsernas och Boverkets kostnader for handliggning av omsdittningsstodet
till enskilda niringsidkare. En utforligare redovisning hade i dessa fall varit moijlig.
Linsstyrelserna ansvarar for frigor om stdd, handliggning, beslut om stéd samt
uppfoljning av stod som betalats ut. Boverket tar fram ansékningsformulir och e-
tjdnster for stodet samt betalar ut beviljat stod. Férdelningen mellan dessa tva
myndigheter motiveras varken i propositionerna eller i det ytterligare material som

vi tagit del av.
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5  Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att regeringen har hanterat de extra
indringsbudgetarna under 2020 och 2021 pa rimligt sitt givet omstindigheterna.
Riksrevisionen vill samtidigt understryka att ett omfattande anvindande av extra
indringsbudgetar medfor risk for forsvagad budgetdisciplin och att demokratiska
inslag i budgetprocessen har begrinsats.

Riksrevisionen bedémer dven att det finns behov av forbittringar i flera viktiga
avseenden sd att riksdagen vid framtida kriser kan fullgora sina uppgifter — att
besluta om lagar och statens budget — pa bista sitt. Det ir centralt att
budgetprocessen iven fortsittningsvis stodjer budgetlagens grundliggande krav
om hog effektivitet och god hushallning med statens resurser.

5.1 Risk for forsvagad budgetdisciplin och demokratiska
inslag i processen har begrinsats

Viéren 2020 drabbade coronapandemin hela samhillet pa ett sitt som ingen kris
gjort tidigare. Det har motiverat regering och riksdag att ta fram extraordinira
atgirder extra snabbt. Under den granskade perioden limnade regeringen 20 extra
indringsbudgetar till riksdagen innehallande atgirdsforslag med budgeteftekter pa
mer in 400 miljarder kronor samt stora belopp f6r hojda garantier och utokade
lanemdjligheter. Forslagen var fordelade pa mer 4n 200 enskilda atgirder, varav
flertalet pa statsbudgetens utgiftssida. De starka statsfinanserna och de kraftigt
hojda utgiftstaken har givit regeringen stort ekonomiskt utrymme att limna forslag
till riksdagen for att motverka krisen.

Den omfattande anvindningen av extra dndringsbudgetar har dock inneburit
visentliga avsteg frdn budgetprocessens grundtankar. Avsaknaden av ett bindande
utgiftstak (i reell mening) har inneburit att olika handlingsalternativ inte stillts mot
varandra pa samma sitt som om taken hade varit mer begrinsande. Det stora antalet
extra indringsbudgetar och enskilda atgirdsforslag har ocksa gjort det svirare att
bibehalla en helhetssyn 6ver statens budget. En sidan helhetssyn ir en forutsittning
t6r en god budgetdisciplin liksom att beslutade anslag uppfattas som bindande.

Den stora mingden extra dndringsbudgetar har ocksa inneburit att viktiga
demokratiska och kvalitetssikrande inslag i beslutsprocessen har begrinsats.
Beredningsrutiner har snabbats pa och remissforfaranden har begrinsats, bland
annat genom att Lagradet givits kortare tid for yttranden 6ver lagférslag. Den
kraftigt forkortade riksdagsbehandlingen kan ocksa ha paverkat vad som slutligen
beslutats och genomférts.
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5.2 Redovisningen av sirskilda skil och samlade
konsekvenser for statens budget kan utvecklas

En extra dndringsbudget ska endast anvindas i situationer som kriver snabbare
hantering 4n vad som ir mojligt inom den ordinarie budgetprocessen. Regeringen
ir skyldig att redovisa de sirskilda skilen till att forslag inte vicks inom den
ordinarie budgetprocessen.

5.2.1 Sirskilda skil redovisas pa propositionsnivd men inte for
enskilda forslag

Riksrevisionen konstaterar att regeringen anger bradskan med att omhinderta
pandemins konsekvenser som sirskilda skil i inledningen av samtliga extra
indringsbudgetar under 2020 och 2021.

Flertalet av de extra dndringsbudgetarna innehéller en mingd olika sorters
atgirdsforslag for att motverka oonskade konsekvenser for savil féretag och
samhillsekonomi som individer, hushall och sjukvard. I minga fall innehéller en
och samma extra dndringsbudget fler dn 20 enskilda f6rslag av helt olika karaktir
och pa olika politikomraden. Riksrevisionen beddmer att de vergripande
formuleringarna i avsnittet Arendet och dess beredning, inte &r tillrickliga for att
motivera varfor vart och ett av de enskilda férslagen behover behandlas i en extra
indringsbudget. Riksrevisionen bedémer 4ven att regeringen bor lyfta fram
bradskan och tidsvinsten med att enskilda férslag hanteras utanfor den ordinarie
budgetprocessen.

5.2.2 De samlade konsekvenserna for statens budget kan
redovisas tydligare

For att riksdagen ska kunna 3 en tydlig bild av de samlade konsekvenserna pa
statens budget for varje extra dndringsbudget bér redovisningen vara transparent,
tydlig, fullstindig och si lingt som mojligt enhetlig. Detta ir sirskilt viktigt nir
antalet extra dndringsbudgetar &r stort och nir atgirdsforslagen inte behover
finansieras av utgiftsminskningar pa andra omriden (som under pandemin).

Riksrevisionen bedémer att de extra dndringsbudgetarna under 2020 och 2021
innehaller samlade redovisningar av konsekvenser for statens budget, men att de
skiljer sig at beroende pa vilken typ av férslag som limnas. I samtliga fall, f6rutom
i de extra indringsbudgetar som endast beror lagforslag pa statsbudgetens
inkomstsida, framstills redovisningen endast i loptext. Riksrevisionen bedémer att
forslagen skulle bli tydligare och mer transparenta, fullstindiga och enhetliga om
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redovisningen i 16ptext kompletterades med en tabell innehéllande en
sammanstillning av anvisade medel, férindrade inkomster, statens lanebehov och
finansiellt sparande. De samlade férslagens konsekvenser for finansiellt sparande
bor dven alltid redovisas som andel av BNP eftersom éverskottsmalet uttrycks pa
detta sitt. I de fall den extra dndringsbudgeten innehaller férslag om garantier eller
bemyndiganden om lan bor detta ocksa alltid framga av redovisningen i avsnittet
Konsekvenser for statens budget.

Det stora antalet extra dndringsbudgetar gor det svarare att fa en helhetsbild av
forslagens samlade budgetkonsekvenser sedan den senaste ekonomiska
varpropositionen eller budgetpropositionen beslutades. Nir villkoren f6r extra
andringsbudgetar inférdes i Riksdagsordningen och anvisningarna utformades i
propositionshandboken och budgetcirkuliren beaktades sannolikt inte scenariot att
regeringen inom en tidsrymd av tva ar skulle limna 20 extra dndringsbudgetar med
sammanlagda atgirdsforslag om mer 4n 400 miljarder kronor. I nuvarande
situation med kraftigt h6jda utgiftstak har avsaknaden av ackumulerade
konsekvenser for statens budget sannolikt haft en mindre betydelse for riksdagens
beslut. I ett scenario dir statens finanser 4r betydligt svagare 4n i dag kan det dock
vara annorlunda. Namnda redovisning skulle kunna bidra till 6kad transparens om
vart statsfinanserna ir pa vig, vilket 4r centralt om 6vergripande avvigningar
behover goras.

5.3  Stor variation i kvaliteten pa beslutsunderlagen for de
enskilda atgirdsforslagen

Utformningen av regeringens beslutsunderlag till riksdagen har paverkan pa vad
som beslutas och genomfors. Det 4r dirfor viktigt att beslutsunderlagen tydligt
beskriver vad som féreslas och varfér, vilka konsekvenser som f6rvintas och vad det
kommer att kosta.

De drygt 200 atgirdsforslag som limnades i de extra dndringsbudgetarna f6r 2020
och 2021 kan delas in i fyra huvudgrupper: utgiftsindringar, inkomstindringar,
garantier och ldn. P4 inkomstomradet kommer samtliga forslag med ny eller
indrad lagstifining, vilket innebir hogre formella krav pi underlagen. Av de
foreslagna utgiftsindringarna foljer en mindre del av ny eller dndrad lagstiftning.

I dessa fall dr formkraven hogre dn nir utgiftsindringen inte hirror fran lagforslag.

I granskningen har det framkommit att Finansutskottet under arbetets ging har
haft frekventa kontakter med foretridare fér regeringen och Regeringskansliet och
ibland dven med vissa myndigheter. Uppgifter pekar samstimmigt pa att
samarbetet fungerat bra. Det dr dirfor troligt att utskottets ledaméter ofta har haft
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en god forforstielse for forslagen i de extra dndringsbudgetarna da de natt
riksdagens bord. Samtidigt har riksdagen i flera fall ocksa riktat kritik mot vissa
beslutsunderlag i de extra dndringsbudgetarna. Riksrevisionen bedémer att
dtgiardsforslagen maste vara tillrickligt utforliga for att ovriga riksdagsledaméter,
medborgare, utvirderare och forskare i efterhand ocksé ska kunna forsta. For flera
atgirdsforslag har regeringen inte f6ljt Regeringskansliets interna anvisningar,
budgetcirkuliret. Riksrevisionen bedémer dven att dessa instruktioner skulle
behova utvecklas, bade nir det giller hur forslagen ska redovisas innehallsmissigt
och for att 6ka propositionernas lisbarhet och transparens.

5.3.1 Beslutsunderlagen behover framfor allt utvecklas for
utgiftsokningar som inte foljer av lagforslag

Riksrevisionen bedomer att beslutsunderlagen f6r forslag om inkomstindringar,
garantier och myndigheternas 1an generellt sett haller hogre kvalitet 4n férslag om
utgiftsokningar som inte hirrér fran lagforslag. Samtidigt var den stora majoriteten
forslag som regeringen lagt i extra dndringsbudgetar just utgiftsindringar som inte
hirrér fran lagforslag. Av Riksrevisionens granskning framkommer det att
underlagen i manga fall ir mycket kortfattade. Forslagen till utgiftsindringar utan
lagforslag presenteras regelmissigt utan underrubrik pa en halv sida text, och som
minst pa nigra rader. P4 ett 6vergripande plan framgar vad de olika f6érslagen
innebir, men avsaknaden av underrubriker eller liknande gér texten onédigt
svérlist nir flera atgirdsforslag limnas i ett och samma textavsnitt. Regeringens
underlag skulle manga ganger behéva vara mer utforliga och tydliga, enligt
Riksrevisionens bedémning.

Under pandemin har regeringen under tidspress utformat ett antal samhallsviktiga
atgirder i form av skilda ekonomiska stod till olika sektorer. Med detta i dtanke har
forslagen om kreditgarantier, korttidsarbete, omstillningsstod och anstind med
skattebetalning varit exempel pa goda beslutsunderlag. Underlagen omfattar ofta
transparenta berikningar, resonerande analyser om forslaget, alternativ
utformning, risker for 6verutnyttjande och fusk, oonskade effekter pa
strukturomvandling med mera. En nackdel ir emellertid att dessa underlag &r
mycket omfattande och i digraste laget fér snabbehandling.

Samtidigt drar Riksrevisionen slutsatsen att underlagen till andra f6rslag om
ekonomiskt stod till olika samhillssektorer manga ganger varit alltfor kortfattade.
Ekonomiska stéd dr medel som omfordelas fran skattebetalarna till specifika
malgrupper. Dirfor ir det viktigt att det tydligt framgar vilka malgrupperna ir och
varfor de behover ytterligare stod utéver vad som redan ges. Det dr ndgot som
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regeringen skulle kunna utveckla i beslutsunderlag f6r nya stéd. Riksrevisionen
bedémer att det skulle bli littare att f6rsta forslaget i sin helhet om regeringen
tydligare beskriver forslagens bakgrund och sammanhang.

5.3.2 Generellt svart att spara vad berikningarna bygger pa och
osidkerheter och risker redovisas knappast alls

Granskningen visar att beslutsunderlagen sirskilt ofta ir otillrickliga nir det giller
att redovisa hur kostnader har beriknats och att osikerheter inte beskrivs.

Manga forslag till utgiftsskningar avser mycket stora och jimna belopp som
limnas utan tillfredsstillande forklaring. Ibland ges intrycket av att regeringen tagit
i med ett hogt belopp som ska ricka till med marginal. Om s4 ir fallet bor detta
uttryckas tydligare. Handlar det i stillet om en kvalificerad gissning i en osiker
virld bor detta framga. Vissa andra belopp anges med stor exakthet utan nagon
nirmare forklaring. Det 4r i manga fall ocksa oklart hur linge de féreslagna medlen
ska ricka och hur mycket av tidigare tilldelade medel som har férbrukats. Detta
forsvarar for beslutsfattare och medborgare att bedéma f6rslagen. Riksrevisionen
konstaterar samtidigt att Regeringskansliet hade mer detaljerat underlag for
flertalet av de dtgirdsforslag som vi valde att granska sirskilt ingdende. I dessa fall
hade en utforligare redovisning varit mojlig, bland annat i form av berdkningar och
antaganden.

5.4 Bittre beredskap kunde ha minskat behovet av
atgirder utanfor ordinarie process

Att doma av ordalydelsen i riksdagsordningen, om att regeringen ska ange
sirskilda skil for att limna en extra dndringsbudget, har lagstiftaren sannolikt
avsett att extra dndringsbudgetar ska limnas sillan och omfatta ett fatal f6rslag som
ir kopplade till ett och samma akuta problem. P4 det sittet var ocksa samtliga extra
indringsbudgetar fére pandemin utformade. Pandemin har varit av en annan art
och slagit brett, utvecklingen har varit svar att forutse och den har ocksa blivit
langdragen. Under 2020 och 2021 anvinde regeringen upprepade ganger sin
mojlighet att limna extra dndringsbudget. I de flesta fallen innehaller de dessutom
manga olika forslag pa fler olika politikomraden som ocksa adresserar olika
pandemirelaterade problem sidsom akut behov av olika slags materiel, ekonomiskt
stod till individer, niringsliv och civilsamhille samt styrning och
resursforstirkning till sjukvarden.
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Situationen har ocksa inneburit att regeringen har fatt ta fram ménga helt nya
krisatgirder. Om den finanspolitiska beredskapen hade varit hogre — med bittre
forberedda atgirder att snabbt ta i bruk vid behov — hade sannolikt fler
pandemiatgirder kunnat aktiveras inom ordinarie beslutsprocesser. Antalet
atgirdsforslag av olika slag skulle ha kunnat vara mindre, liksom omslutningen av
budgetbeslut utanfér den ordinarie processen. Sannolikt hade ocksa de extra
indringsbudgetarna under pandemin kunnat vara firre. Med tanke pi att
anvindningen av extra indringsbudgetar — av budgetmissiga och demokratiska
skil — ar ett sistahandsalternativ, kan det 6vervigas hur bade beslutsprocessen och
beredskapen kan forbittras framgent.

5.5 Rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till regeringen

o Overvig att utreda om processen for hur nédvindiga beslut fattas under en
sambhillsévergripande kris behover férindras, och om den finanspolitiska
krisberedskapen — exempelvis i form av forberedda, vilutredda atgirder —
kan utvecklas. Detta skulle minska trycket pa de extra dndringsbudgetarna
nir det giller vad de ska klara av att hantera.

e Ange for varje enskilt atgirdsforslag de sirskilda skil som finns for
behandling i extra dndringsbudget. Fortydliga tidsvinsten i forhallande till
den ordinarie budgetprocessen, inklusive de ordinarie dndringsbudgetarna.

e Utveckla de beslutsunderlag som limnas till riksdagen i extra
indringsbudgetar s att varje enskilt forslags bakgrund och sammanhang
framgar. Likasa bor det framga hur kostnaden beriknats och for vilken
tidsperiod medlen ir tinkta att ricka. Bedom och redovisa eventuella
osikerheter om forslagets verkan och kostnad.

o Oka beslutsunderlagens transparens och lisbarhet, exempelvis genom att for
varje enskilt forslag i en extra dndringsbudget redovisa det under en egen
rubrik.

e Utveckla redovisningen s att de samlade konsekvenserna f6r statens budget
dven framgar i tabellform. Sikerstill att de samlade forslagens konsekvenser
for finansiellt sparande som andel av BNP redovisas, liksom i
férekommande fall forslag om garantier och bemyndiganden av lan.

e Overvig att 4dven redovisa de ackumulerade konsekvenserna av extra
indringsbudgetar som limnats sedan den senaste varpropositionen eller
budgetpropositionen beslutades.
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Riksrevisionen limnar foljande rekommendation till
Regeringskansliet (Finansdepartementet)

e Utveckla Finansdepartementets interna anvisningar om budgetarbetet
(budgetcirkuliret) med utgdngspunkt i rekommendationerna till regeringen.
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Ordlista

Anslag

Bemyndigande lin

Extra dndringsbudget

Inkomsttitel

Proposition

Statens budget

68 Riksrevisionen

Utgiftspost i statens budget som riksdagen fattar beslut om.
Riksdagens anslagsbeslut innebir att regeringen bemyndigas
att under viss tid och under vissa villkor anvinda anvisade
medel till de av riksdagen angivna dndamalen. Anslaget anvisas
av riksdagen till regeringen. Direfter tilldelar regeringen
anslagsmedel till myndigheter. Regeringen kan underindela
anslagen i anslagsposter och delposter.

Regeringen far inte besluta om att ta upp 1an utan att riksdagen
forst beslutat om det med ett takbelopp. Nir t.ex. vacciner
lanefinansieras maste riksdagen godkinna ett hogsta belopp for
det.

Endast om regeringen anser att det finns sirskilda skil far
forslag till andringar i statens budget limnas vid andra tillfillen
in i samband med den ekonomiska varpropositionen och
budgetpropositionen. Ett sidant férslag kallas for extra
indringsbudget. Regeringen limnade 20 extra
indringsbudgetar under 2020 och 2021 med anledning av
coronapandemin. Pandemins konsekvenser har bedomts vara
sadana sirskilda skil som behovs for att det ska vara tillatet att
limna extra dndringsbudgetar.

Inkomstpost i statens budget dir myndigheten redovisar
inkomster (i generell mening, dvs. dven intikter och
inbetalningar) som den inte sjilv far disponera, exempelvis
skatter. Under inkomsttitel redovisas sidana statsinkomster
som inte dr specialdestinerade f6r en viss verksamhet utan kan
finansiera vilka utgifter som helst.

En proposition ir ett forslag fran regeringen till riksdagen om
till exempel en ny lag. Vissa propositioner bestar av forslag till
ny lagstiftning. Andra propositioner innehéller mindre eller
storre dndringar av redan gillande lagar eller forslag till
riktlinjer av olika slag.

Statens budget ir en plan for statens inkomster och utgifter
under ett budgetar. Den bestir av en inkomst- och en
utgiftssida, samt ytterligare nagra poster for berikning av
statens lanebehov. Riksdagen beslutar om statens budget och
anvisar medel till regeringens férfogande fér olika dndamal.



Statens finansiella
sparande

Statens linebehov

Statens offentliga
utredningar (SOU)

Statliga
kreditgarantier

Takbegrinsade
utgifter

Utgiftsomrade

Utgiftstak for staten

Andringsbudget

Overskottsmal

Statens finansiella sparande ir skillnaden mellan statens
intikter och kostnader. Redovisningen av det finansiella
sparandet ir i huvudsak periodiserad, vilket innebir att
transaktionerna redovisas for den period da prestationen utfors
(intikt) eller da resursen forbrukas (kostnad).

Statens lanebehov ir skillnaden mellan inkomster och utgifter i
statens budget och motsvarar grovt 6kningen av statsskulden.
Statens budgetsaldo motsvarar statens lanebehov med omvint
tecken.

Innan regeringen ligger fram ett lagforslag tillsitts ofta en
sirskild utredare eller en kommitté, som far i uppdrag att
utreda en viss friga. Resultatet samlas i en rapport som kallas
betinkande och som publiceras i serien Statens offentliga
utredningar, SOU.

Ett statligt borgensitagande som oftast giller sa som fér egen
skuld. Med det menas att borgeniren (lingivaren) kan kriva att
skulden ska betalas av borgensmannen (i detta fall staten) utan
att forst kriva betalning av gildeniren (lantagaren). En
kreditgaranti ar kopplad till en viss kredit.

Summan av alla utgifter inom det faststillda utgiftstaket.

De takbegrinsade utgifterna omfattar dels utgifterna i statens
budget (utgiftsomrade 1-27) exklusive statsskuldrintor
(utgiftsomrade 26), dels utgifterna f6r dlderspensionssystemet
vid sidan av statens budget. De takbegrinsade utgifterna avser
faktiskt fsrbrukade anslagsmedel, vilket innebir att
myndigheternas utnyttjande av anslagsbehallningar och
anslagskrediter ingar.

En indelningsgrund f6r anslagen i statens budget. I budgeten
finns 27 utgiftsomraden vilka ar reglerade i riksdagsordningen.
Varje anslag pa statens budget ingar i ett utgiftsomrade.

Den maximala nivin for statens utgifter, det vill siga en grins
t6r hur mycket pengar staten far spendera varje ar. Riksdagen
fattar beslut om var grinsen ska ligga, pa forslag av regeringen.
Se dven Takbegrinsade utgifter.

Regeringen kan limna forslag till dndringar i statens budget
under ett pigdende budgetdr. Dessa forslag samlas i sa kallade
indringsbudgetar. De limnas pa viren i samband med den
ekonomiska varpropositionen (varindringsbudget) och pa
hésten i samband med budgetpropositionen
(hostindringsbudget).

Mal for den offentliga sektorns finansiella sparande.
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Bilaga 1. Metod och genomférande

Granskningen bygger i huvudsak pd dokumentstudier, men 4ven pa en
sammanstillning av kvantitativa uppgifter och pa intervjuer. Det empiriska
underlaget utgors frimst av de 20 extra indringsbudgetarna som regeringen
limnade till riksdagen under 2020 och 2021.

Den forsta granskningsfragan

For att besvara den forsta granskningsfragan, om regeringen for varje extra
indringsbudget angett sirskilda skil och om férslagens samlade konsekvenser for
statens budget redovisas pa ett indamalsenligt sitt, har vi granskat de
standardavsnitt som aterfinns i samtliga 20 extra dndringsbudgetar. Dessa avsnitt
finns under rubrikerna Propositionens huvudsakliga innehall, Forslag till
riksdagsbeslut och Arendet och dess beredning samt Andringar i statens budget
med underrubriken Konsekvenser f6r statens budget. Granskningen har
genomforts med stéd av fraigemallen i bilaga 3. Utifrdn mallens fragor har vi
bedomt hur vil texten svarar mot vira bedsmningsgrunder i avsnitt 1.3.

Den andra granskningsfragan

For att besvara den andra delfrigan, om regeringen for enskilda atgirder i de extra
indringsbudgetarna har utformat underlagen i propositionerna s att beslutsfattare
och medborgare fir en god bild av vad som foreslas och varfor, har vi med hjilp av
fragemallen i bilaga 4 textgranskat 88 av de sammanlagt 210 atgirdsforslagen. Vilka
dessa ir framgar av bilaga 5. For 12 av atgirdsférslagen har vi dven analyserat
ytterligare underlag som, enligt Regeringskansliet, legat till grund for forslagen. En
forteckning 6ver nimnda atgirdsfsrslag finns i bilaga 6.

Huvudprincipen fér urvalet dr atgirdsforslag med ett ekonomiskt dtagande pa
minst en miljard kronor. I nigra fall omfattas dven atgirder med ligre belopp dé
underlagen bedémts som svaga, principiellt intressanta eller frekvent
forekommande inom samma omrade. Atgirdsforslagen delas in i fyra
huvudgrupper: utgiftsindringar, inkomstindringar, garantier och lan. D3
underlagen for utgiftsindringar skiljer sig at beroende pa om de féreslds med eller
utan lagstiftning har vi valt att dela upp granskningsresultatet separat f6r
utgiftsokningar med lagforslag respektive utgiftsindringar utan lagférslag.

Fragemallen i bilaga 4 innehaller operationaliserade granskningsfrigor (2A-2F)
vars resultat har poingsatts utifran en fyrgradig skala: icke applicerbart (0),
saknas/rudimentirt (1), nimns oversiktligt (2), beskrivs ingdende (3) och beskrivs
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mycket ingdende och med stor tydlighet (4). Atgirdsforslag som enligt var
bedémning tilldelats 1 poing har klassats som ”Nej, otillrickligt” medan
atgirdsforslag som tilldelats 2 poing och mer har klassats som ”Ja, tillrickligt”.
Resultaten f6r de operationaliserade granskningsfragorna redovisas i kapitel 4,
tabell 5-11.142

Anledningen till att granskningen baseras pa ett urval och inte pa samtliga
atgirdsforslag ir att en totalgranskning inte tidsmissigt hade rymts inom ramen
for granskningen. D4 urvalsmetoden ticker 40 procent av antalet atgirdsférslag,
och mer 4n 90 procent av de féreslagna beloppen, bedémer vi att en fullstindig
granskning inte heller skulle tillféra nagot som idndrar granskningens iakttagelser,
slutsatser eller reckommendationer. I tabell 13 framgar antalet av respektive
atgirdstyp som vi har granskat med denna urvalsmetod samt de sammanlagda
beloppen.

Tabell 13 Granskade édtgirdsforslag i forhallande till det totala antalet och i belopp,
miljarder kronor

Atgirdstyp Antal  Avtotalt  Andel Belopp  Avtotalt  Andel

granskade foéreslagna granskade féreslagna
Utgiftsidndringar 72 184 39 % 322 338 95 %
Inkomstindringar 7 15 47 % 66 73 91 %
Garantier 6 6 100 % 175 175 100 %
Lin 3 5 60 % 13 14 94 %
Summa 88 210 42 %

Killa: Riksrevisionens bearbetning av uppgifier fran samtliga extra dndringsbudgetar 2020
och 2021.

For att samla in iakttagelser om utgiftsforslag med ett ekonomiskt atagande
understigande en miljard kronor har vi dven textgranskat férslagen om
resurstillskott till 4tta myndigheter som fatt i uppdrag att administrera krisstéden
eller av andra skil fatt utokade arbetsuppgifter med anledning av pandemin. Dessa
atgirdsforslag beror 35 forslag om utgiftsskningar till atta myndigheter. Vilka dessa
myndigheter dr och hur mycket de sammanlagda forslagen om utgiftsskningar
uppgdr till per myndighet redovisas i avsnitt 4.3.

142 Resultatet av frdga 2A redovisas i tabell 5 och 6, resultatet av fraga 2B i tabell 7, resultatet av
fraga 2C redovisas i tabell 8, resultatet av fraga 2D redovisas i tabell 9, resultatet av friga 2E
redovisas i tabell 10 och resultatet av friga 2F redovisas i tabell 11.
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Intervjuer

Under granskningens forstudiefas genomfordes intervjuer med
Finansdepartementets budgetavdelning, med tjinstemin pa Finansutskottets
kansli och med Coronakommissionens huvudsekreterare. De inledande
intervjuerna holls for att orientera oss brett i arbetet med de extra
indringsbudgetarna och bidrog i arbetet med att precisera granskningens
fragestillningar, avgransningar, bedomningsgrunder och metoder.

Under sjilva granskningsfasen genomfordes intervjuer med foretridare for
Finansdepartementet, Niringsdepartementet och Socialdepartementet. Syftet med
dessa intervjuer var att fi okad forstéelse for hur de extra dndringsbudgetarna
under 2020 och 2021 arbetades fram i Regeringskansliet. Vi har dven stillt skriftliga
fragor till Finansdepartementets budgetavdelning och skatteavdelning samt
analyserat de inkomna svaren. En sammanstillning av genomftrda intervjuer finns

i bilaga 7.
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Bilaga 2. Forteckning 6ver extra
dndringsbudgetar under 2020 och 2021

Propositioner — extra indringsbudgetar f6r 2020

Utan Med
lagforslag lagforslag
1 Prop. 2019/20:132 Atgirder med anledning av coronaviruset X
2 Prop. 2019/20:136 Kreditgarantier till flygféretag med X
anledning av coronaviruset
3 Prop. 2019/20:142 Kreditgarantier for 1in till foretag X
4 Prop. 2019/20:146 Ytterligare atgirder med anledning av X
coronaviruset
5  Prop. 2019/20:151 Ytterligare atgirder pa skatteomradet med X
anledning av coronaviruset
6 Prop. 2019/20:166 Fler kraftfulla dtgirder med anledning av X
coronaviruset
7 Prop. 2019/20:167 St6d till hilso- och sjukvarden, X
utbildningsinsatser och andra atgirder med anledning av
coronaviruset
8  Prop. 2019/20:181 Forstirkt stod till vilfird och foretag, X
insatser mot smittspridning och andra atgirder med
anledning av coronaviruset
9  Prop. 2019/20:187 Ersittning till riskgrupper, kapitalinsatser i X
statligt dgda foretag och andra dtgirder med anledning av
coronaviruset
10  Prop. 2020/21:4 Forlingda och forstirkta stod och X
ersittningar med anledning av coronaviruset
11 Prop. 2020/21:45 Ytterligare medel till kommuner och X
regioner, 6kad testning och andra merkostnader med
anledning av coronaviruset samt dndrade regler for
kostférman i sirskilda fall
12 Prop. 2020/21:46 Forlingd ritt till ersittning for riskgrupper X
Summa 5 7
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Propositioner — extra dndringsbudgetar for 2021

Utan Med
lagforslag lagforslag
1 Prop. 2020/21:77 Stod till féretag medel f6r vaccinering och X
andra dtgirder med anledning av coronaviruset
2 Prop. 2020/21:78 Vissa dndrade regler inom sjukférsikringen X
3 Prop. 2020/21:83 Forstirkta stod till féretag, nedsittning av X

arbetsgivaravgifter fér unga och andra dtgirder med anledning
av coronaviruset

4 Prop. 2020/21:84 Forlingda ersittningar pa X
sjukforsikringsomradet, stod till féretag och andra atgirder
med anledning av coronaviruset

5  Prop. 2020/21:121 Férlingda och forstirkta stéd vid X
korttidsarbete och omstillningsstsd for foretag med anledning
av coronaviruset

6  Prop. 2020/21:166 Forlingda ersittningar pa X
sjukforsikringsomradet, stod till foretag, kultur och idrott
samt andra atgirder med anledning av coronaviruset

7 Prop. 2020/21:202 Férstirkt nedsittning av X
arbetsgivaravgifterna for 19-23-aringar under juni-augusti
2021

8  Prop. 2020/21:208 Forlingda ersittningar pa X

sjukforsikringsomradet, stod till féretag, kultur, idrott och
civilsamhille samt andra atgirder med anledning av
coronaviruset

Summa 1 7
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I figuren nedan framgir nir de extra dndringsbudgetarna limnades till riksdagen
under 2020 och 2021.
2020

Viérindrings- Hostindrings-
budget budget

1 2 3 4 5 U 6 7 8 9 10 U 11 12

o—o—o—o—o—@—o—o—o—o—o—?—._.ﬂ

Budget-
propositionen
2021 Vérindrings-
budget
157 3 U 3

4 5 6 7
— 00— 00— O —O——@ i,
Jan Jan Jan Mar Ap: Maj Jun

=

Extra dndringsbudgetar
O Ordinarie andringsbudgetar
D Overldmnat till riksdagen
@ Beslutati riksdagen

Kalla: Riksrevisionens bearbetning av uppgifter fran regeringens hemsida, himtad 2021-09-13.
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Bilaga 3. Fragemall for delfraga 1

Granskning av proposition med extra dndringsbudget

Propositionens nummer:

Propositionens namn:

Riksrevisionens férkortning:

Limnad till riksdagen:

Behandlad i betinkande:

Behandlad i riksdagsskrivelse:

Antal sidor:

Foreslagna belopp:

Beskrivning av propositionens huvudsakliga innehall:

Riksrevisionens eventuella kommentar:

Delfraga 1 A: Har regeringen for varje extra indringsbudget angett sirskilda skil
(pandemianknytning och bradska)?

Operationaliserad granskningsfriga Poing-
bedémning

1 A. Vilka skil finns for att limna propositionen som helhet?

Generellt bridskande med anledning av coronapandemin?

Varfor forslaget inte tas upp inom den ordinarie budgetprocessen?

Sammanvigd poingbedémning

Delfraga 1 B. Har regeringen for varje extra dndringsbudget redovisat férslagens
samlade konsekvenser for statens budget pa ett indamalsenligt sitt?

Operationaliserad granskningsfriga Poing-
bedémning

1 B. For hela propositionen anges konsekvenser for statens budget i form av

anvisade medel och/ eller férindrade inkomster?

finansiellt sparande och lanebehov?

Redovisas uppgifterna ovan fér kommande ar?

Redovisas ackumulerade konsekvenser for statens budget?

Redovisas ackumulerade konsekvenser fér statens budget av tidigare extra
indringsbudgetar i forhallande till berikningar frin den senaste
ekonomiska propositionen (virproposition eller budgetproposition)?

Sammanvigd poingbedomning
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Bilaga 4. Fragemall for delfraga 2

Granskning av underlag for féreslagna atgirder

Delfraga 2: Har regeringen for enskilda forslag i de extra dndringsbudgetarna
utformat underlaget i propositionen si att beslutsfattare och medborgare fir en god
bild av vad som foreslas och varfér, vad det kommer att kosta samt vilka
konsekvenser som forvintas?

Benimning pa foreslagen dtgird:

Belopp:

Férslag i proposition:

Textomfang for den foreslagna atgirden:

Anknytning till tidigare extra dndringsbudget:

Hinvisning till annat underlag:

Beskrivning av atgirden:

Riksrevisionens kommentar till poingbedémningen
2A-2C:
2D-2F:

Operationaliserad granskningsfraga Poing-
bedémning

2 A. Ar det tydligt vad som foreslas och hur atgirden ska avhjilpa eller
minska problemet? (1-4 poing dir 2 = godkint)

Vad foreslas och vad ska forslaget dstadkomma pa ett 6vergripande plan?

Hur tinks atgirden dstadkomma detta: dtgirdens "programteori”,
administration?

2 B. Sirskilda skil for att limna forslaget i extra dndringsbudget?
(0-1 dar 1 = "tillriackligt”)

Anges sirskilda skil explicit och/eller i férhallande till den ordinarie
budgetprocessen?

Anger regeringen nigon pandemianknytning?

Anger regeringen bradska?

Om inte, 4dr brddskan dnd4 underforstadd?

2 C. Anges nagon tidsbegrinsning?
(1-4 dir 1 = "otillricklig”, 2 = godkind osv.)

Framgar atgirdens tidsbegrinsning?

Om ”1”: ir det en utgifts-, lanerams- eller kredittaks6kning dir inget star
om tidsbegrinsningen (dvs. da blir det resterande budgetar)?
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Operationaliserad granskningsfraga Poing-
bedé6mning

2 D. Ar forslagets kontext tillrickligt vil beskriven?
(1-4 didr 1 = "otillracklig”, 2 = godkind osv.)

Beskrivs férslagets bakgrund och ges en ligesbeskrivning?

Redovisas nollalternativ eller andra alternativ f6r samma dndamal?
Resoneras forslaget fram?

Beskrivs forslagets huvudsakliga konsekvenser (6nskade och osnskade)?

2 E. Motiveras beloppet och ir det tydligt vad berikningarna bygger pa?
(1-4 dir 1 = "otillricklig”, 2 = godkind osv.)

Motiveras beloppets storlek?

Redovisas de bakomliggande antagandena?

Ticker analysen och berikningarna hela den period som édtgirden avser?

2 F. Redovisas osikerheter och risker?
(1-4 dér 1 = "otillricklig”, 2 = godkind osv.)

Redovisas nidgot om osikerheten i berikningarna?

Redovisas risker for éverutnyttjande och fusk samt hur detta kan
forebyggas?
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Bilaga 5. Forteckning 6ver de enskilda
granskade atgidrderna inklusive foreslagna
belopp

UO = Utgifisomrade (se ordlista).
Ansl. = Anslag (se ordlista).

EAB = Extra dndringsbudget (exempelvis star 20_7 for den sjunde extra dndringsbudgeten dr
2020, se dven avsnitt 2.3.2 fotnot 60 samt ordlista).

UL = utan lagstifiningsforslag, ML = med lagstifiningsforsiag.

UO Ansl. EAB Utgiftsokning (72 varav 8 med och 64 utan Mnkr UL/ML
lagstiftningsforslag)

9 1:6  20_1 Ersittning till kommuner och regioner for 1000 UL
merkostnader 1

9 1:6  20_4 Okning av antalet tester 1 1000 UL

9 1:6  20_7 Ersittning till kommuner och regioner f6r 2000 UL
merkostnader 2

9 1:6  20_8  Okning av antalet tester 2 4800 UL

9 1.6  20_8 Utokad smittsparning 1 1000 UL

9 1:6  20_11 Ersittning till kommuner och regioner for 10000 UL
merkostnader 3

9 1:6  20_11  Okning av antalet tester 3 3000 UL

9 1:6 21_1 Okning av antalet tester 4 och utékad 5500 UL
smittsparning 2

9 1.6 211 Forbrukning och nedskrivning av inkopta 2000 UL
vacciner

9 1:6 211 Ersittning till regionerna for vaccinering 4670 UL

9 1:6 21_1 Ersittning till kommuner och regioner for 1000 UL
merkostnader 4

9 1:6 214 Okning av antalet tester (snabbtester) 5 1400 UL

9 1:6 218 Okning av antalet tester 6 och utskad 1500 UL
smittsparning 3

10 1:1 20_1 Andrade karensregler 1 1800 UL

10 1:1 20_7  Andrade karensregler 2, forlingning 3456 UL

10 11 20_9 Férebyggande sjukpenning 5910 UL

10 1:1 20_10  Andrade karensregler 3, forlingning 1000 UL
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UO Ansl. EAB Utgifts6kning (72 varav 8 med och 64 utan Mnkr UL/ML
lagstiftningsforslag)
10 1:1 212 Uppmjukad arbetsmarknadsprévning fér 250 ML
sjukskrivna 1
10 1:1 21_4  Andrade karensregler 4, forlingning, och 970 UL
uppmjukad arbetsmarknadsprévning 2
10 1:1 21_6  Andrade karensregler 5, forlingning 850 UL
10 1.7 201 Ersittning for hoga sjuklénekostnader 1 6850 UL
10 1.7 207 Ersittning for hoga sjuklénekostnader 2 10100 UL
10 1:7 2010  Ersittning for hoga sjuklonekostnader 3 2900 UL
10 1:7  21_4  Ersattning for hoga sjuklonekostnader 4 2500 UL
10 1.7 216 Ersittning f6r hoga sjuklonekostnader 5 5100 UL
10 1.7 218 Ersittning f6r hoga sjuklénekostnader 6 7200 UL
14 1:2 20_4 Bidrag till arbetsloshetsersittning och 5231 ML
aktivitetsstod 1
14 1.2 20_7 Bidrag till arbetsléshetsersittning och 1120 UL
aktivitetsstod 2
15 1:2 20_4 Studiemedel, slopat fribelopp 911 ML
17 1:2 204 Stod till kulturverksamhet 1 500 UL
17 1:2 20_6 Stod till kulturverksamhet 2 1 UL
17 1:2 20_10  Stod till kulturverksamhet 3 1500 UL
17 1:2 21_4 Stod till kulturverksamhet 4 380 UL
17 1:2 21_6 Stod till kulturverksamhet 5 840 UL
17 1:2 21_8 Stod till kulturverksamhet 6 493 UL
17 13:1  20_4 Stod till idrotten 1 500 UL
17 13:1  20_10  Stod till idrotten 2 1000 UL
17 13:1 216 Stod till idrotten 3 1020 UL
22 1:2 20_7 Infrastrukturdrift och underhall 1020 UL
22 1:18  20_7 Kollektivtrafikstod 3000 UL
22 1:20  20_9 Kapitaltillskott Luftfartsverket 900 UL
24 1:17  20_9 Kapitaltillskott SAS 5000 UL
24 1:17 20_9 Kapitaltillskott Swedavia 3150 UL
24 1:22 20_1 Korttidsarbete 1 2420 ML
24 1:22 20_6 Korttidsarbete 2 75430 ML
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UO Ansl. EAB Utgiftsokning (72 varav 8 med och 64 utan Mnkr UL/ML
lagstiftningsforslag)

24 122 21.3 Korttidsarbete 3 8736 ML
24 1:22 21.5 Korttidsarbete 4 1180 ML
24 1:23  20_4 Hyreskostnadsstod 1 5000 UL
24 1:24  20_8  Omstillningsstod 1 39000 ML
24 1:24  20_10 Omstillningsstod 2 7000 UL
24 124 211 Omstillningsstsd 3 9000 UL
24 1:24 213 Omstillningsstod 4 5000 UL
24 1:24 213 Omstillningsstod 5 4200 UL
24 1:24 215 Omstillningsstod 6 6800 UL
24 1:24 215 Omstillningsstod 7 4900 UL
24 1:24 216 Omstillningsstod 8 6200 UL
24 1:24 216 Omstillningsstsd 9 2300 UL
24 1:24  21_8 Omstillningsstsd 10 1 UL
24 1:25 20_10 Omsittningsstoéd enskilda niringsidkare 1 3500 UL
24 1:23 211 Omsittningsstod enskilda niringsidkare 2 5100 UL
24 1:23  21_4  Omsittningsstod enskilda niringsidkare 3 2100 UL
24 1:23  21.6  Omsittningsstod enskilda niringsidkare 4 2000 UL
24 1:23  21.8  Omsittningsstod enskilda niringsidkare 5 1 UL
24 1:26 211 Stod till handelsbolag 1 1570 UL
24 1:26 214 Stod till handelsbolag 2 322 UL
24 1:26 216 Stod till handelsbolag 3 644 UL
24 1:26  21_8 Stod till handelsbolag 4 1 UL
24 1:27 214 Hyreskostnadsstod 2 3080 UL
24 1:27 218 Hyreskostnadsstod 3 3000 UL
24 1:28 216 Evenemangsstod 3000 UL
25 1:5 20_8 Stod till kommunsektorn for att stirka 6000 UL
vilfirden
24 1:25 211 Researrangérslan 679 UL
Summa 322 486
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EAB Inkomstminskning, 7 st. Mnkr UL/ML
20_1 Anstind med skatteinbetalningar 1 27000 ML
20_5  Tillfilligt sinkta arbetsgivaravgifter 24000 ML
20_5  Tillfilligt sinkta egenavgifter 1530 ML
20_5 Okad avsittning till periodiseringsfonder -1540 ML
211 Anstand med skatteinbetalningar 2 15000 ML
213 Nedsatt arbetsgivaravgift for unga, tidigarelagd. 1670 ML
21.7 Ytterligare nedsatt arbetsgivaravgift f6r unga, juni 2021 - 1770 ML
augusti 2021
Summa 69 430
EAB Garantier, 6 st. Mnkr UL/ML
20_2 Kreditgarantier till f6rmén for vissa flygforetag 5000 UL
20_3 Kreditgarantier till f6rméan f6r sma och medelstora féretag1l 100000 UL
20_8  Garantitill EU for 1an till medlemsstater (SURE) 9258 UL
20_8  Garanti till EIB:s garantifond for stod till foretag 9419 UL
21.1  Kreditgarantier till fsrman for sma och medelstora foretag 2 50000 UL
21.8 Kreditgarantier eller lineram f6r SAS 1500 UL
Summa 175177
EAB Lan (nya och utokade linebelopp), 3 st. Mnkr UL/ML
20_4 Bemyndigande f6r regeringen att Socialstyrelsen far ta upp 4700 UL
lan i Riksgildskontoret
20_9 Bemyndigande for regeringen att Folkhilsomyndigheten far 1650 UL
ta upp lan i Riksgildskontoret
21.5 Bemyndigande for regeringen att Folkhilsomyndigheten far 6500 UL
ta upp lan i Riksgildskontoret
Summa 12 850
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Bilaga 6. Forteckning 6ver atgirdsforslag for

vilka vi har analyserat ytterligare underlag

Nomenklatur ~ Anslag eller atgiird Prop. Sida
Uo1,5:1 Linsstyrelserna m.m. 2020/21:84 7
U0 9, 1:6 Ytterligare medel for testning och smittsparning ~ 2019/20:181 140
U0 9, 1:6 Bidrag till folkhilsa och sjukvird + bemyndigande 2020/21:84 8
U0 10, 1:7 Ersittning f6r hoga sjuklonekostnader 2020/21:208 36
U0 22, 1:2 Vidmakthallande av statens transportinfrastruktur 2019/20:167 54
U0 22, 1:18 Bidrag for uppritthallande av kollektivtrafik 2019/20:167 54
U0 24 Kreditgarantier for 1an till foretag 2019/20:142

UO 24, 1:23 Tillfalligt stod for hyreskostnader for vissa foretag  2019/20:146 38
UO 24, 1:25 Researrangérslan 2020/21:77 52
UO 24, 1:4 Tillvixtverket 2020/21:83 87
UO 24, 1:28 Evenemangsstod 2020/21:166 61
U0 25, 1:5 Stod till kommunsektorn for att stirka vilfirden — 2019/20:181 140

De sammanstillda resultaten av detta granskningsmoment kan fas pa begiran.
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Bilaga 7. Méten och intervjuer

Férberedande méten

Nr  Myndighet/organisation Befattning Datum
1 Finansutskottets kansli Finansutskottets kanslichef samt 2021-09-15
tjanstemin/foredragande
2 Finansdepartementets Bitridande enhetschef/amnesrad 2021-09-17
budgetavdelning
3 Coronakommissionen Huvudsekreterare 2021-09-24
Gruppintervjuer
Nr  Myndighet/organisation Befattning Datum
4 Socialdepartementet Bitr. enhetschef, gruppchef, 2022-01-26
budgetsamordnare och tva
handliggare
5 Finansdepartementets Avdelningschef och tre enhetschefer 2022-01-26
skatteavdelning
6 Niringsdepartementet Avdelningschef, sekretariatschef 2022-01-28
och t.f. avdelningschef, enhetschef,
bitr. enhetschef, gruppchef,
affirsjurist, portfsljcontroller och
budgetsamordnare
Riksrevisionen 87



Bilaga 8. Utdrag ur Cirkular Fi 2021:1
Budgetarbetet 2021, avsnitt om
dndringsbudget

5. Andringsbudget

Regeringen far vid hogst tva tillfillen per ir limna en proposition med forslag till
indringar i statens budget for det I6pande budgetaret, i anslutning till den
ekonomiska varpropositionen respektive budgetpropositionen (9 kap. 6 §
riksdagsordningen). Endast om det finns sirskilda skil fir forslag till ndringar i
budgeten limnas vid andra tillfillen. Det 4r dirfor viktigt att i god tid bevaka och
planera f6r alla eventuella behov av dndringar i budgeten.

Syftet med propositioner om dndringar i budgeten ir att komplettera den av
riksdagen beslutade budgeten med anledning av forindringar som vid
beslutstillfillet inte var majliga att forutse. Reformer med varaktiga budgetira
konsekvenser bor, med hinsyn till vikten av en samlad budgetbehandling, som
huvudregel beslutas i samband med budgetpropositionen. I de undantagsfall ett
forslag till andringar i budgeten innehéller ny lagstiftning med varaktiga budgetira
effekter bor regeringen motivera varfor forslaget limnas vid det aktuella tillfillet
samt redovisa en ny preliminir inkomst-berikning och nya preliminira
utgiftsramar f6r de nirmast foljande tv aren (prop. 2013/14:173 s. 33 f).
Finansutskottet har upprepade ginger framhallit att det 4r viktigt att processerna
kring dndringsbudgetarna ir lika strama som processen kring budgetpropositionen
(se t.ex. bet. 2018/19: FiU21 s. 50).

Forslag om dndringar i budgeten ska endast omfatta sidana fragor dir ett
riksdagsbeslut behovs under det pigiende budgetaret. Det handlar frimst om
anslags- eller bemyndigandefragor men det forekommer ocksé andra fragor med
tydlig anknytning till budgeten, t.ex. férslag till ny eller dndrad lagstifining eller
overlatelse av statlig egendom. Det kan under pigiende budgetir ocksa uppsta
behov av nya eller 4ndrade bestillningsbemyndiganden, bade vad giller
bemyndigandets storlek och den tidsperiod som bemyndigandet avser. Sidana
férslag ska motiveras och redovisas i enlighet med vad som giller for forslag till
okande utgifter enligt vad som sagts ovan. De foérvintade utgiftseffekterna av ett
okat bemyndigande (infriandena) ska rymmas inom beriknade anslagsnivier for
kommande ér.

En naturlig utgdngspunkt ir att forslag som kan vinta till budgetpropositionen inte
ska tas upp pa dndringsbudget. Det innebir bl.a. att behov av medel som kan
hanteras genom 6kad anslagskredit eller disponibelt anslagssparande endast
undantagsvis ska finnas med. Skil for dndring kan finnas vid omfattande eller
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bestiende och oférutsedda utgiftsokningar. Forslag om minskade anslag limnas
nir minskningen gors for att finansiera en foreslagen anslagsokning. I 6vrigt tas
behov av minskade anslag normalt inte upp pé dndringsbudget eftersom
regeringen har ritt att besluta att medel pa ett anvisat anslag inte ska anvindas, om
detta dr motiverat av sirskilda omstindigheter i en verksambhet eller av
statsfinansiella eller andra samhills-ekonomiska skil (3 kap. 12 § budgetlagen).

For finansieringsprinciper, se bilaga 2.

5.1 Utformning av ett anslagsférslag i en dndringsbudget

Alla forslag i en dndringsbudget ska innehilla en inledande mening, en
forslagsruta och skilen for regeringens forslag i enlighet med vad som framgar
nedan. Om det finns flera forslag som rér samma anslag ska samtliga forslag
behandlas samlat.

Inledande mening

Den inledande meningen ska innehalla information om anslagets storlek och
eventuella bestillningsbemyndiganden kopplade till anslaget. Den inledande
meningen ska formuleras enligt foljande:

"I statens budget f6r innevarande ar finns for detta indamal uppfort ett anslag
pé X kronor."

— Om anslaget ir nytt inleds stycket i stillet "Nagot anslag for detta indamal
finns inte uppfért pa statens budget for innevarande ar."

Om forslaget giller bestillningsbemyndiganden liggs foljande alternativa text till:

— Om négot bemyndigande inte finns sedan tidigare "Nagot bemyndigande att
ingd ekonomiska ataganden har inte limnats f6r innevarande ar.”

— Om ett bemyndigande finns sedan tidigare "Vidare har regeringen ett
bemyndigande att under innevarande ar inga ekonomiska dtaganden (alt.
besluta om bidrag) som inklusive tidigare dtaganden medfor behov av
framtida anslag pa hogst X kronor 20YY-20ZZ."

I de fall det foreslas en dndring av ett beslutat bestillningsbemyndigande ska den
ursprungliga formuleringen fran budgetpropositionen for innevarande ar anvindas
(se forslagsrutan i berord utgiftsomradesvolym) i den inledande meningen.

Forslagsruta

I forslagsrutan ska forslaget, och i forkommande fall dess finansiering anges. Det
ska av rutan framga vilket anslag som foreslas okas eller minskas och med hur
mycket. Om forslagsrutan innehéller bide en ckning av ett anslag och en
minskning av ett annat anslag ska skningen anges forst. Det som anges i
forslagsrutan ska overensstimma med forslaget till riksdagsbeslut som framgar av
propositionens forsta avsnitt, den s.k. klimmen. Forslagsrutan ska utformas enligt
fsljande:
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Okning av anslag som finansieras frin anslag inom samma utgiftsomrade under
forutsittning att inga andra forindringar féreslis for finansieringsanslaget

Regeringens forslag: Anslaget 2:1 Bidrag till A-verksamheten ckas med 15 000 000
kronor.

Anslaget 3:2 Bidrag till B-verksamheten minskas med 15 000 000 kronor.

Finansieringsanslaget finns inom ett annat utgiftsomrade

Foreslas finansiering fran ett anslag inom ett annat utgiftsomrade 4n det omrade
dir 6kningen foreslas ska ett separat forslag till minskning limnas under det
utgiftsomrade som helt eller delvis finansierar forslaget till anslagsskning.
Forslagsrutan ska utformas enligt f6ljande:

Regeringens forslag: Anslaget 8:1 Presstod minskas med 5 000 000 kronor.

Nytt anslag inkl. anslagsindamal

Nir ett nytt anslag fors upp pa statens budget ska det i férslagsrutan anges dels till
vilket belopp anslaget ska uppga, dels anslagets dndamal.

Regeringens forslag: Ett nytt anslag 1:16 Internationell tagtrafik fors upp pa statens
budget med 50 000 000 kronor. Anslaget fir anvindas for utgifter for av staten
upphandlad tagtrafik fran Sverige till destinationer i andra linder.

Andrat anslagsindamal

Vid dndring av ett befintligt anslagsindamal ska endast det som &r nytt i indamalet
anges. De delar av det befintliga anslagsindamélet som fortfarande ska gilla ska
inte aterges i forslagsrutan.

Regeringens forslag: Anslaget 1:2 Insatser for skogsbruket far dven anvindas for
utgifter for att stodja skogsigare.

Nytt eller dndrat bestillningsbemyndigande

Om ett nytt bestillningsbemyndigande foreslis eller ett befintligt bemyndigande
foreslas dndras ska bemyndigandet i dess helhet anges i férslagsrutan.

Regeringens forslag: Regeringen bemyndigas att under 2021 fér anslaget 1:7
Trafikavtal ingd ekonomiska dtaganden som [inklusive tidigare dtaganden] medfor
behov av framtida anslag pa hogst 50 000 000 kronor 2022-2025.

Skilen for regeringens forslag

Utgangspunkten for utformningen av skilen for regeringens forslag ar att
riksdagen ska kunna ta stillning till férslaget och dess konsevenser. Texten ska pa
ett tydligt och kortfattat sitt redogora for forslaget och skilen for detta. Det innebir
att sévil orsaken till att anvisade medel inte ir tillrickliga som skilen for att det inte
gar att avvakta ordinarie budgetprocess, dvs. varfor ytterligare medel behovs nu, ska
anges. Det betyder vidare att verksamhetseffekterna av finansieringen, dvs.
minskningen av ett eller flera anslag, ska redovisas. Finansutskottet har efterfragat
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en mer konsekvent genomférd redovisning av vilka effekter som minskningar av
anslag far och sirskilt framhallit vikten av en tydlig och transparent redovisning
(bet. 2016/17:FiU11 s. 16).

Omfattningen och detaljeringsnivan pa texten far bedémas fran fall till fall men
texten ska som huvudregel folja denna ordning:

Ange anslagets huvudsakliga 4ndamal som det uttrycks i budgetpropositionen
f6r innevarande dr. Om anslagsindamalet i4r omfattande kan det ricka att
ange den delen av dndamdlet som 4r aktuell i férhallande till det férslag som
limnas.

Exempel: "Anslaget anvinds bl.a. till drift av enskilda vigar och till underhdll av
statliga jarnvigar.”

I de fall anslagsnamnet i sig ger riksdagen tillricklig information om vad
anslaget far anvindas till 4r det inte nédvindigt att ange dndamalet, t.ex. nir
forslaget avser en myndighets forvaltningsanslag.

Beskriv varfér regeringen viljer att limna ett forslag i indringsbudget. Vad ir
problemet och vad har intriffat sedan budgetpropositionen som féranleder ett
forslag i dndringsbudget? Det ir inte tillrickligt att enbart ange att utgifterna
har okat. Det intressanta dr varfor utgifterna har skat.

Exempel: "Dessa drenden har under perioden januari—juni 2021 ékat med néstan
50 procent jimfort med vad regeringen bedomde i budgetpropositionen for 2021.
Okningen beror huvudsakligen pé det radande konjunkturliget.”

Om regeringen dterkommer med f6rslag i hostindringsbudgeten avseende ett
anslag som behandlades i varindringsbudgeten ska detta nimnas och orsaken
till att regeringen aterkommer forklaras.

Exempel: "Efter forslag i propositionen Virdndringsbudget for 2021 okades anslaget
med 340 000 000 kronor (prop. 2020/21:99, bet. 2020/21:FiU21, rskr.
2020/21:ZZ). Utfallet for 2021 visar nu att arbetsgivare har varit berdttigade till
betydligt hogre ersittning dn vad som tidigare bedomts.”

Beskriv hur regeringen avser att hantera problemet, exempelvis genom att 6ka
ett anslag, dndra ett anslagsindamal eller 6ka ett bestillningsbemyndigande.

Exempel: ” Fler hushall har ritt till bostadsbidrag till f6ljd av minskade inkomster
exempelvis pd grund av arbetsloshet. Det har medfort att utgifierna for
bostadsbidrag varit hogre under det forsta halvaret 2020 dn vad som tidigare
berdknats. Anslaget bor dirfor 6kas med 531 000 000 kronor..”
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—  Beskriv eventuell finansiering inklusive effekterna av finansieringsférslaget.
Det ska framga vilka verksamhetseffekter minskningen av ett anslag far. Om
minskningen inte beriknas fa nigra effekter bor en forklaring ges till varfor
regeringen nu anser att samma verksamhet kan uppnas med mindre medel
in vad regeringen ansdg i budgetpropositionen for innevarande &r.

Exempel: “Finansiering sker [delvis] genom att anslaget 1:17 Atgirder for
landsbygdens miljo och struktur minskas med [x kronor] motsvarande belopp.
Minskningen bedoms inte paverka de transfereringar som finansieras fran anslaget
eftersom antalet utbetalda bidrag till foljd av firre antal sékanden berdknas bli ligre
dn budgeterat.”

Om texten innehdller hindelser som savil 6kar som minskar anslagsnivin ska
den avslutas med:

"Sammantaget bor dirmed anslaget 1:1 Anslagsnamn 6kas/minskas med X
kronor.”

5.2 Exempel pa hur ett forslag bor skrivas

Nedan foljer exempel pa hur ett forslag i en dndringsbudget bor skrivas utifrdn
ovanstiende disposition.

Okning av anslag med finansiering inom samma utgiftsomride
Utgiftsomrade X Utgiftsomradesnamn

2:1 Bidrag till A-verksamheten

I statens budget f6r innevarande ar finns {6r detta dndamal uppfort ett anslag pa
100 000 000 kronor.

Regeringens forslag: Anslaget 2:1 A-verksamheten kas med 15 000 000 kronor.

Anslaget 3:2 B-verksamheten minskas med 15 000 000 kronor.

Skilen for regeringens forslag: Anslaget anvinds bl.a. f6r bidrag till X. Efterfragan
pa X har varit betydligt stérre dn vad regeringen tidigare beriknat. Antalet drenden
har 6kat med 50 procent under januari till juni, frimst pa grund av
konjunkturliget. For att sikerstilla att verksamheten kan genomforas pa avsett vis
bor anslaget 6kas med 15 000 000 kronor.

Finansiering sker genom att anslaget 3:2 B-verksamheten minskas med
motsvarande belopp. Detta innebir att vissa av projekten inom B-verksamheten
inte kommer att kunna genomftras under innevarande ar.

92  Riksrevisionen




Finansiering av 6kning inom annat utgiftsomrade
Utgiftsomrade X Utgiftsomradesnamn
2:1 Bidrag till A-verksamheten

I statens budget for innevarande ar finns for detta &andamal uppfort ett anslag pa
100 000 000 kronor.

Regeringens forslag: Anslaget 2:1 A-verksamheten minskas med 5 000 000 kronor.

Skilen for regeringens forslag: For att finansiera 6kningen av anslaget 4:1
C-verksamhet inom utgiftsomride Y Utgiftsomriddesnamn minskas anslaget 2:1
A-verksamhet med 5 000 000 kronor. Detta innebir att vissa av projekten inom
A-verksamheten inte kommer att kunna genomféras under innevarande ar.

Andrat bestillningsbemyndigande
Utgiftsomrade X Utgiftsomradesnamn
1:4 Europeiska regionala utvecklingsfonden (bemyndigande)

I statens budget for innevarande ar finns for detta sandamal uppfort ett anslag pa
1 500 000 000 kronor.

Vidare har regeringen ett bemyndigande att under 2021 ing ekonomiska
ataganden som inklusive tidigare dtaganden medf6r behov av framtida anslag pa
hogst 300 000 000 kronor 2022-2025.

Regeringens forslag: Regeringen bemyndigas att under 2021 for anslaget 1:4
Europeiska regionala utvecklingsfonden ingd ekonomiska ataganden som inklusive
tidigare dtaganden medf6r behov av framtida anslag pa hégst 400 000 000 kronor
2022-2025.

Skilen for regeringens forslag: Anslaget anvinds bl.a. for utgifter inom ramen for
den Europeiska regionala utvecklingsfonden.

Verksamheten inom regionalfondsprogrammen omfattar bl.a. flerariga projekt som
medfor utgifter under kommande budgetar. P4 grund av att uppstarten av
verksamheten tagit lingre tid 4n forvintat har utbetalningstakten inom
programmen blivit ligre och de utestiende ekonomiska dtaganden dirmed hogre.
Det innebir att bemyndigandet behover skas med 100 000 000 kronor.

5.3 Forslag till riksdagsbeslut (klammar)

For de forslag som limnas om idndring av budgeten ska ocksa férslag till
riksdagsbeslut, s.k. klimmar, limnas. Fér anslagsindringar och bestillnings-
bemyndiganden utformas klimmarna som tabeller genom Fi/BA:s f6rsorg. For
samtliga andra forslag, t.ex. indrade anslagsindamal, andra ekonomiska ataganden
och lagforslag, ska forslag till klimmar limnas i samband med att forslag till text
till propositionen med dndringsbudget dverlimnas av fackdepartementet till Fi/BA.
Se avsnitt 8 Budgetpropositionen for utformning av klimmar.
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