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Om rapporten Att ldra av en kris

I september 2021 tillsatte SKR:s styrelse en programberedning for
att ta vara pa kommuners och regioners erfarenheter av pandemin
och skapa ldrande och beredskap for framtida kriser. Beredningen
har varit ssmmansatt av representanter fran alla politiska partier i
SKR:s styrelse.

Programberedningens iakttagelser, lirdomar och forslag har presen-
teratsirapporten Att ldra av en kris — Kommuners och regioners
lardomar fran covid-19-pandemin. Rapporten kan laddas ner fran
SKR:s webbplats.

Rapporten bestar av tre delar.

1. Del 1: Overgripande utmaningar som behovt hanteras
paledningsniva och av verksamheterna.

2. Del 2: Utmaningar som mer specifikt berér enskilda
verksamheter.

3. Del 3: Overgripande iakttagelser och lirdomar. Hir presen-
teras ocksa beredningens bedémningar av utvecklingsbehoven
i kommuner, regioner och SKR, samt reformbehoven i den
statliga verksamheten.

Beredningens lirdomar och bedémningar bygger pa ett omfattande
empiriskt material som samlats in och analyserats av programbe-
redningens kansli. I beredningens slutrapport finns en mer utforlig
beskrivning av material och tillvigagangssitt.

Det hér dr ett utdrag fran rapporten. I utdraget finns kéllhén-
visningar i form av fotnoter. En fullstindig referenslista finns i
programberedningens slutrapport.
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KAPITEL

Ekonomi

Redan innan det stod klart att covid-19-smittan skulle utvecklas
till en pandemi hade den ekonomiska konjunkturen forsvagats.
Kommuner och regioner gick in i 2020 med forvintningar om en
anstringd ekonomi och stora utmaningar till foljd av ett hgt demo-
grafiskt tryck. Redan i februari fanns en oro fér att omvérldens
reaktioner pa covid-19 skulle leda till ett ekonomiskt krislige i
Sverige. Larmsignalerna kom i form av nedstingningar i norra Italien
och stora nedgangar pa virldens borser. Snart mérktes svallvagorna
aviSverige. Varsel om uppsigningar 6kade kraftigt och senare syntes
ocksa konsekvenserna i faktiska arbetsloshetssiffror.

All organiserad verksamhet forutsitter att det finns en ekonomisk
resursbas. Om de ekonomiska resurserna tryter, eller riskerar att
tryta, behover ansvariga ompréva ambitionsnivan med verksam-
heten. Det giller givetvis dven den verksamhet som bedrivs med
kommuner och regioner som huvudmén. Det ar diarfor inte férvan-
ande att mycket kraft och energi dgnats at att 6verviga hur kom-
muner och regioner kan ges ekonomiska forutsittningar som svarar
mot kostnaderna for de uppgifter som ska utforas. Vid en sa omfat-
tande samhéllskris som covid-19-pandemin skapade har sadana
overviaganden stéllts pa sin spets. I detta avsnitt redovisar vi vara
iakttagelser och bedomningar utifran kommuners och regioners
erfarenheter av att hantera sin ekonomi under pandemin.
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Lardomar

g

Kommuner och regioner har under pandemin blivit starkt
beroende av statliga bidrag. Det har periodvis funnits
stor osékerhet om hur stora dessa bidrag skulle bli och
nar de skulle beslutas. Denna osékerhet har forsvagat
beslutsfattandet i kommuner och regioner. En lardom ar att
kommuner och regioner behéver ha en robust egen eko-
nomi for att kunna hantera kriser och deras konsekvenser.

En tydlig handlingsprincip i statens finansiella styrning
har reducerat den ekonomiska osakerheten i kris, ibland
pa bekostnad av traffsakerhet. Kommuner och regioner
har blivit dverkompenserade men den offensiva statliga
finansiella styrningen har varit motiverad.

For att ytterligare underlatta kommuners och regioners
ekonomistyrning i kris behdver vi en mer forutsagbar
modell for statligt anslagsgivande. Detta skulle minska
osakerheten och ¢ka traffsakerheten i det finansiella
stodet fran staten.

Riktade statliga kostnadsersattningar ar nédvandiga i kris,
men behdver utformas sa att den administrativa bérdan
for kommuner och regioner begransas.

Kommunerna bor inte alaggas krav pa granskning och
redovisning for verksamheter som de inte har ansvar for
att utféra. Att granska och redovisa ersattningsansprak
fran privata assistansanordnare har varit en svar uppgift.

Det bor etableras en princip som férbinder regeringen
att skyndsamt besluta hur kostnadsansvaret for nya
verksamheter i kris ska fordelas. Oklarhet om var kostna-
derna ska forldggas har skapat osdkerhet bland besluts-
fattare i kommuner och regioner.



3.1 Pandemin skapade oro fér minskade
intakter och 6kade kostnader

Nir en genomgripande samhéllskris som covid-19-pandemin
intraffar uppstar en oro for att de grundliggande valfardsfunk-
tionerna inte ska kunna uppritthallas. Denna oro har varit hogst
pataglig i kommuner och regioner som ansvarar f6r merparten av
de offentliga valfardstjidnsterna. Oron har delats med regering och
riksdag. Att hantera de ekonomiska konsekvenserna av covid-19-
pandemin har darfor hamnat hogt upp pa agendan hos savél central-
makten som kommuner och regioner.

Under varen 2020 blev det tydligt att pandemin skulle leda till en
allvarlig samhallsstorning med stora ekonomiska konsekvenser.

I kommuner och regioner uppstod ekonomisk oro grundad i tva
typer av osidkerhet. Den forsta osidkerheten beroérde intdktssidan.
Det var genuint svart f6r kommuner och regioner att bedéma hur
skatteintikter och intikter fran avgiftsfinansierade verksamheter
skulle utvecklas under krisen. Den andra osdkerheten berérde
kostnadssidan. Nér det stod klart att pandemibekdmpningen skulle
kriva nya kostnadskrivande insatser i kommuner och regioner,
uppstod osdkerhet om hur kostnaderna skulle finansieras.

Nir bade exporten och antalet arbetade timmar sjonk i Sverige
forviantades ocksa kommuners och regioners skatteintikter minska
kraftigt i forhallande till tidigare prognoser. Samtidigt minskade
intikterna fran kollektivtrafik, tandvard och kultur- och fritids-
verksamheter. Detsamma géllde regioners och kommuners finansi-
ella tillgangar i form av placeringar pa borsen. Innan det stod klart
att regeringen skulle besluta om kraftigt 6kade generella statsbidrag
fanns en stor oro for att intdktsbasen skulle undergriva formagan
att uppréitthalla nivan i den kommunala och regionala vélfirden.
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Sa finansieras de kommunala valfardstjansterna

Den kommunala sjalvstyrelsen ar intimt forknippad med
den kommunala beskattningsratten. Ungefar 70 procent
av de kommunala vélfardstjansterna finansieras med egna
skattemedel i kommuner och regioner. Hur denna intakts-
bas utvecklas blir darf6r styrande fér ambitionsnivan vid
utforandet av valfardstjansterna. Aven staten bidrar med
betydande belopp till kommuner och regioner. Dessa ges
dels i form av riktade statsbidrag, dels i form av generella
statsbidrag som férdelas inom ramen foér det kommunala
utjdmningssystemet. En mindre del av verksamheten finan-
sieras av kommunala avgiftsbelagda tjanster till kommun-
invanarna.

Under krisens olika skeden har ocksda kommuners och regioners
pandemibekimpning kréivt stora kostnadsékningar. Personalkost-
nader har 6kat pa grund av de exceptionella atgiarder som kravts
for att bemanna sarskilt utsatta verksamheter. Inkdpskostnader
har 6kat pa grund av 6kat behov av transporter, skyddsutrustning,
likemedel och medicinteknisk utrustning. De mest patagliga kost-
nads6kningarna har uppstatt i relation till tva helt nya regionala
uppgifter: storskalig testning for covid-19-infektion och bredd-
vaccinering av befolkningen.

3.2 Det befarade ekonomiska raset uteblev

Kommuner och regioner gick in i 2020 med svaga ekonomiska resul-
tat fran 2019. Det gillde i synnerhet kommunerna, dir avsevirt
fler 4n normalt redovisade ekonomiska underskott. Nar pandemin
slog till minskade den ekonomiska aktiviteten i Sverige och stora



delar av véirlden. Detta berodde dels pa smittspridningens direkta
konsekvenser i form av sjukfranvaro, dels pa de dramatiska ned-
stingningar som manga regeringar inforde. Den svenska tillvixten
minskade kraftigt under varen 2020 och de flesta bedomare befarade
att &ven skatteunderlaget skulle falla. Med ett minskande skatte-
underlag fanns en pataglig risk for stora neddragningar i kommuners
och regioners verksamheter. I ett sadant scenario skulle kommuner
och regioner riskera att forstiirka en vikande ekonomisk konjunktur.

Men de dystra prognoserna infriades inte. Néar ar 2020 summerades
visade det sig att svensk ekonomi klarat sig bittre dn forvintat och
att borsen vant upp. I stéllet for att redovisa forluster kunde vissa
kommuner och regioner skriva upp sina finansiella tillgangar. I
2020 ars bokslut redovisade kommuner och regioner de storsta
ekonomiska 6verskotten nagonsin: 35 miljarder kronor for kom-
munerna och 20 miljarder kronor for regionerna. Trots detta
redovisade arton kommuner ett ekonomiskt underskott, men av
andra orsaker &n pandemin.!

Att kommuners och regioners ekonomi stod sa stark i den extrema
samhillsstorning som pandemin innebar kan huvudsakligen for-
klaras av tva faktorer: den statliga ekonomiska politiken och det
vil utbyggda vilfardssystemet. I avsnitten nedan resonerar vi om
vilken betydelse de tva faktorerna haft under pandemin.

3.3 Regeringens ekonomiska politik
har varit kraftfull

Statens ekonomiska stod- och stimulansatgirder ar den enskilt
viktigaste forklaringen till att kommuner och regioner har kunnat
redovisa stora déverskott under pandemiéren. I efterhand kan vi

Not. 1 Statistiska centralbyran (SCB). Rakenskapssammandragen for kommuner
respektive regioner, rakenskapsaren 2020 respektive 2021.
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konstatera att kommuner och regioner blev 6verkompenserade,
framfor allt under 2020. De 6kade statsbidragen 2020 6versteg
kraftigt de minskade skatteintédkter som kommuner och regioner
riknat med i sin ursprungsbudget. Den ekonomiska politiken under
pandemin har inte alltid varit traffsiker men den har bidragit till
minskad osékerhet och 6kad stabilitet i en tid priaglad av osdkerhet
och oro. Vi delar Coronakommissionens beddmning att den offen-
siva finanspolitiken under pandemin har varit vial motiverad, men
det finns ocksa viktiga exempel pa senfiardigt beslutsfattande som
gatt ut 6ver handlingskraften i kommunernas och regionernas
pandemihantering,.

3.31 Hojda generella statsbidrag

Redanifebruari 2020 fick kommuner och regioner besked om extra
generella statsbidrag pa totalt 7,5 miljarder kronor.? Nér dessa
héjningar beslutades var den fulla vidden av pandemin dnnu inte
kidnd. Det hojda statsbidraget motiverades istillet frimst av den
demografiska utvecklingen och ett vikande skatteunderlag i kom-
muner och regioner. Men héjningen innebar att kommunsektorn
kunde ga in i pandemin med ett starkare ekonomiskt utgangslége.

Nar det stod klart att pandemin skulle fa genomgripande konse-
kvenser for den kommunala ekonomin beslutade riksdagen efter
forslag fran regeringen om ytterligare hojningar av de generella
statsbidragen.® Riksdagens finansutskott beslutade ocksa om extra
anslag.* Sammantaget innebar anslagsokningarna att kommuner
och regioner tillférdes totalt 34,3 miljarder kronor fér 2020, sam-
tidigt som tappet i skatteintékter uppgick till 14,3 miljarder kronor.®

Not. 2 Bet. 2019/20:FiU49, rskr. 2019/20:163.
Not. 3 Prop. 2019/20:99; bet. 2019/20:FiU21, rskr. 2019/20:340.
Not. 4 Bet. 2019/20:FiU49, rskr. 2019/20:163.

Not. 5 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2022. Ekonomirapporten,
maj 2022. Om kommunernas och regionernas ekonomi.



Med de hojda anslagen ville staten mildra osédkerheten och bidra
till stabilitet i kommuner och regioner. De héjda anslagen skulle
dels mojliggora uppratthallandet av samhaéllsviktiga funktioner
som vard, skola, omsorg och kollektivtrafik, dels ticka de stora
merkostnaderna for testning och smittsparning. Av de héjda
anslagen utgjorde 12,5 miljarder permanenta tillskott som ligger
fast under kommande budgetar.

Utover det permanenta tillskottet beslutade riksdagen efter for-
slag fran regeringen att h6ja det generella anslaget for 2021 med
tio miljarder kronor. H6jningen skulle dels minska risken for
nedskirningar i kommuner och regioner pa grund av pandemins
konsekvenser, dels sikerstilla att pagaende reformarbeten kunde
fortga i kommunala verksamheter.°

Tack vare kraftfulla statliga insatser och stod har det ekonomiska
krislidget inte fatt de forvintade konsekvenserna i form av stora
underskott och en kraftig inbromsning i den kommunala verk-
samheten. For aren 2020 och 2021 redovisade kommuner och
regioner ett ssmmanlagt 6verskott pa cirka 55 miljarder respek-
tive 69 miljarder kronor.

3.3.2 Statens stod till foretagen har starkt
skattebasen i kommuner och regioner

Vid sidan om stora generella anslagsokningar har statens olika
stod till foretag varit en starkt bidragande orsak till att kommun-
sektorns skattebas utvecklats positivt under pandemin. For att
undvika omfattande foretagskonkurser och uppsigningar av
personal har staten beslutat om en rad stod till foretagen. Stoden
har framst syftat till att stirka vilfungerande foretags formaga att

Not. 6 Prop. 2020/21:1, bet. 2020/21:FiU3, rskr. 2020/21:151.



Kapitel 3. Ekonomi

overleva pandemin och underlétta aterhdmtningen. Men eftersom
stoden har bidragit till att uppritthalla sysselséittningen har de ocksa
fatt en indirekt stiarkande effekt pa den kommunala skattebasen.
Det stod som har haft storst effekt for skatteunderlaget ar ersétt-
ningen for korttidspermitterade personer. Under pandemiaren
2020 och 2021 innebar stodet att kommunernas skatteintiktsfall
blev betydligt ldgre &n vad prognoserna visade under varen 2020.

Korttidspermittering

Under varen 2020 infordes ett nytt system for korttidspermit-
tering. Systemet innebar att staten lamnade ett ekonomiskt
stod till arbetsgivare sa att anstallda kunde ga ner i arbetstid.
Staten tog da ansvar for tre fjardedelar av l6nekostnaden,
upp till en manadslén pa 44 000 kronor. Alla arbetsgivare,
med undantag for vissa offentliga aktorer, hade ratt till stodet.
| praktiken innebar systemet att anstallda fick behalla en

del av sin ordinarie 16n samtidigt som foretagets personal-
kostnader minskade. Under pandemiaren 2020 och 2021
omfattade stédet totalt 45,4 miljarder kronor, varav drygt
35 miljarder utbetalades under 2020.

Systemet for korttidspermittering har ocksa bidragit till att
kommunernas kostnader for ekonomiskt bistand (socialbidrag)
har blivit l4gre 4n de annars hade varit. Utan statens st6d ar det
sannolikt att fler arbetstagare hade drabbats av uppsidgningar
och riskerat bli beroende av ekonomiskt stod fran kommunen.”

Not. 7 Se Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Ekonomirapporten,
oktober 2020. Om kommunernas och regionernas ekonomi, s. 24.
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Man kan samtidigt ifragasétta hur stédet fér korttidspermittering
avgransades. Verksamheter som fatt sin huvudsakliga intdkt fran
offentliga medel har inte haft ritt till stod, vilket har skapat skill-
nader i férutsittningar mellan foretag. Aven foretag som haft sin
huvudsakliga inkomst fran kommuner och regioner har verksam-
heter som berorts starkt av pandemin.

I flera av de branscher som drabbats hart av pandemin finns bolag
som helt eller delvis dgs av kommuner och regioner. Manga bolag
inom omraden som kultur- och fritid, konferensverksamhet och
kollektivtrafik har inte haft mojlighet att korttidspermittera
personal. Det finns ocksa helprivata foretag som gatt miste om
st6d pa grund av att de far sin huvudsakliga intékt fran kommuner
och regioner. Det handlar till exempel om foretag som bedriver
taxinaring och transporter, levererar mat till gymnasieskolor

och materiel till hilso- och sjukvarden. Inom tandvarden fick de
regioner som bedriver verksamheten i bolagsform mojlighet att
korttidspermittera anstéllda, liksom privattandvarden, men de
regioner som bedrev tandvarden i forvaltningsform fick inte ta del
av stodet.

Efter en hemstillan fran SKR® den 25 mars 2020 beslutade riksda-
gen, efter férslag fran regeringen, att privata féretag som far sina
huvudsakliga intdkter fran kommuner och regioner ska ha ritt till
stod for korttidspermittering. Kommunala bolag var fortfarande
exkluderade fran systemet, om de inte riknades som affarsméssi-
ga. Vad som utgjorde en affirsmissig verksamhet var dock svart att
avgora.

Not. 8 Sveriges Kommuner och Regioner (SKR). Hemstdllan om att lag
(2013:948) om stad vid korttidsarbete snarast dndras.
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3.3.3 Riktade statsbidrag har ytterligare starkt
kommuners och regioners ekonomi

De h6jda generella anslagen till kommuner och regioner 6versteg
med god marginal sektorns 6kade nettokostnader under 2020.
Det finns dock enskilda verksamheter som inte fatt full kostnads-
tackning. Har ar kollektivtrafiken det tydligaste exemplet.’

En tydlig effekt av statens pandemirelaterade restriktioner var

att intékterna sjonk kraftigt i manga verksamheter. Detta gillde
framst kollektivtrafiken, som trots intiktsminskning behévde upp-
ratthalla turtdtheten for att minska smittorisken. Kollektivtrafiken
har inte kompenserats fullt ut av staten for minskade biljettintikter
och har behévt drivas med underskott. Aven tandvarden, kulturen
och fritidsverksamheten drabbades av intiktsminskningar. Men
dessa verksamheter kunde i ett senare skede minska kostnaderna
i samma eller hogre grad dn intéktstappet.

Att nettokostnaderna fér 2020 6kade mindre dn budgeterat beror
framst pa att flera verksamheter motte en ldgre efterfragan under
pandemin. Samtidigt som belastningen varit extrem inom vissa
verksamheter har efterfragetrycket minskat i andra verksamheter.
Minskad efterfragan resulterade i ldgre kostnader, dels till fo1jd

av den faktiska smittspridningen, dels till f6ljd av atgirder for att
forebygga smittspridning. Kostnader for resor och utbildning sjonk
generellt, och verksamheter som forskola, dldreomsorg och vissa
medicinska specialiteter motte en kraftigt minskad efterfragan.

Till f61jd av pandemin skot staten ocksa till stora tillfilliga stats-
bidrag for att kompensera for de extraordindra merkostnader
som uppstatt i kommuner och regioner under pandemin. Bered-
ningens dvergripande bedémning ir att dessa statsbidrag har gett

Not. 9 Statistiska centralbyran (SCB). Rakenskapssammandragen fér kommuner
respektive regioner, rékenskapsaren 2020 respektive 2021.
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kommuner och regioner god tickning fér kostnadsokningarna i
sektorn. Precis som med de generella statsbidragen och féretags-
stéden har triffsikerheten haft vissa brister, men med tanke pa
den osikerhet som har priglat pandemiaren anser vi att staten
overlag har agerat sa skyndsamt och kraftfullt som man kan begéra.

En viktig ekonomisk konsekvens av smittspridningen och sjuklig-
heten var att det snabbt uppstod brist pa medicinteknisk utrust-
ning och likemedel. Bristsituationen innebar 6kade kostnader
for hilso- och sjukvarden och omsorgen. Staten kompenserade
kommunerna och regionerna fér detta genom en séirskild férord-
ning.'° Ersittningen enligt denna férordning fick justeras upp ett
antal ganger under ar 2020 och den slutliga kompensationen blev
21 miljarder kronor, vilket tdckte kommunernas och regionernas
merkostnader. Regionerna fick ocksa merkostnader till f61jd av
provtagning, smittsparning och vaccinering. Dessa merkostnader
kompenserades genom de 6verenskommelser som tecknades
mellan staten och SKR. Staten tickte 4ven hela och under vissa
perioder delar av sjukskrivningskostnaderna, vilket gjorde att
kommuner och regioner i manga fall hade ligre kostnader for
detta 4n normalt.

3.4 Administrationen for merkostnads-
ersattningar onddigt betungande

Trots att statens stod har gett god generell kostnadstickning finns
det lirdomar att dra vad géller den administrativa kringbyggnaden.
Var bedomning &r att staten i flera fall har lagt en onodigt stor redo-
visningsborda pa kommuner och regioner. Med enklare administra-
tiva rutiner skulle tid ha kunnat frigéras for krishantering och
medelstilldelningen skulle troligtvis ha blivit mer jamlik.

Not. 10 Foérordning (2020:193) om statsbidrag till regioner och kommuner foér
att ekonomiskt stddja verksamheter inom hélso- och sjukvard respektive
socialtjanst till féljd av sjukdomen covid-19.
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Enligt den férordning (2020:193) om statsbidrag som nimns i av-
snittet ovan, skulle ansprak pa ersittning for merkostnader stillas
till Socialstyrelsen genom att ans6ka om medel. Socialstyrelsen
har under pandemin beviljat i stort sett alla ans6kningar om
merkostnadsersittning. Mot den bakgrunden kan man fraga sig
om den relativt omfattande administrativa processen forknippad
med ansOkningsforfarandet var n6dvéindig eller sarskilt effektiv.
Processen innebar att kommuner och regioner skulle berikna sina
merkostnader pa kronniva, gora en ansékan till Socialstyrelsen,
som i sin tur skulle bedoma ritten till ersiattning och vid behov
begira komplettering. Darefter skulle kommuner och regioner
aterrapportera hur de hade anviant medlen.

Det finns dven uppfattningar om att medelstilldelningen har blivit
ojamlik. Det forklaras framst av att kommuner och regioner har
beriknat sina merkostnader pa olika sétt. Socialstyrelsen har inte
gett nagra anvisningar om berdkningssitt, vilket har 6ppnat for
olika tolkningar. Om Socialstyrelsen gav ut anvisningar skulle ut-
fallet troligen ha blivit mer jdmlikt, men den administrativa bérdan
skulle inte minskat ndmnvirt. En battre ordning hade varit att
utga fran kommuners och regioners bokforingsuppgifter for inne-
varande ar jaimfort med foregaende ar, och gora en efterféljande
avstimning i rdkenskapssammandragen. For vissa merkostnader
kunde Socialstyrelsen ocksa 6vervigt att anvinda objektiva nyckel-
tal for fordelning av erséttning.

Slutligen finns det ocksa skél att ifragasétta réittssikerheteniatt
lata kommuner och regioner ansvara fér redovisning av mer-
kostnader for privata utforare. Det dr i praktiken mycket svart for
kommuner och regioner att granska de privata utférarnas ansprak
pa ersittning for merkostnader. Inte heller i den hér delen gav
Socialstyrelsen nagra sirskilda anvisningar. Sirskilt svart har

det varit att granska de privata assistansanordnarnas ersittnings-
krav eftersom dessa foretag har sin huvudsakliga relation med
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Forsakringskassan, snarare &n med kommunerna. Vi kan konstatera
att kommunerna har hanterat det statliga redovisningskravet pa
vasentligt olika sitt, vilket har skapat stor otydlighet for de privata
utforarna. Frustrationen har varit sirskilt stor bland utférare som
haft verksamhet i flera kommuner och regioner.

En bittre ordning hade varit att Socialstyrelsen tog ansvar for
granskning av de privata utférarnas ansprak pa erséttning for mer-
kostnader. Detta skulle ha besparat kommunerna en administrativ
borda i kristid och det skulle troligtvis ha hojt rattssékerheten i for-
farandet. Det hade ocksa gett staten en béttre bild av triffsdkerheten i
de statliga stoden. Det dr viktigt att staten, till exempel genom Social-
styrelsen, féljer upp utfallet i medelstilldelningen under pandemin
sa att vi kan dralirdom av forfarandet infor kommande kriser. En
sadan uppfoljning av merkostnadserséittningar har oss veterligen
inte genomforts an.

I april 2020 lamnade SKR, Vardf6éretagarna och Famna hemstall-
ningar till regeringen med en rad synpunkter pa férordningen
(2020:193) . I slutet av maj samma ar beslutade regeringen om
en reviderad forordning som innehdéll flera forbattringar. Privata
foretag och idéburna organisationer gavs till exempel majlighet
att ans6ka om medel direkt fran Socialstyrelsen utan att ga via
kommuner och regioner.

Not. 1 Se Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), 2020. Hemstdllan om
dndring i férordning SFS 2020:293.
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3.5 Skatteunderlaget mer stabilt an vantat

En viktig lirdom fran pandemin &r att skatteunderlaget dr relativt
stabilt, &ven i en kris av det hir slaget. Det beror pa att vi i Sverige
under lang tid har byggt upp ett robust vilfirdssystem med manga
automatiska stabilisatorer. Vid snabbt 6kad arbetsloshet och sjuk-
franvaro aktiveras ett regelbaserat system av transfereringar, sasom
arbetsloshetsersittning, sjukersittning, ersiattning for vard av barn
etc. Eftersom dessa transfereringar ir skattepliktiga fylls den
kommunala skattebasen pa, 4ven nir antalet arbetade timmar
minskar dramatiskt.

Att vilfardssystemen fick en sa hog skyddseffekt forklaras ocksa av
att staten under bade 2020 och 2021 lade fram forslag till riksda-
gen om en rad forstarkta formaner i socialférsakringarna. For-
starkningarna innebar mer generosa villkor i arbetsloshetsforsak-
ringen, sjukforsikringen och fordldraforsidkringen. Dessa atgiarder
har stirkt arbetstagarnas och hushéllens ekonomiska trygghet
men ocksa bidragit till att forstirka kommuners och regioners
skattebas. En indirekt effekt har varit att risken for neddragningar
ivalfirden har ddmpats.

3.6 Ekonomisk osdkerhet har paverkat
pandemihanteringen

Aven om vi kan konstatera att regeringens hantering av ekonomin
overlag har varit positiv fér kommuner och regioner, finns det lir-
domar att dra infér kommande kriser. En avdem &r att ekonomisk
osidkerhet 4r himmande for handlingskraften i krishanteringen.

Kommuner och regioner har léinge efterlyst mer stabila ekonomiska

planeringsforutséttningar. Ett forslag som har framforts ar att
regeringen riaknar upp de generella statsbidragen i relation till
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kostnadsutvecklingen. Det skulle skapa béttre forutsidgbarhet for
kommuner och regioner om de ekonomiska ramarna i normallége.
Men en sadan atgird skulle inte 16sa de mycket kraftiga och akuta
finansieringsbehov som kan uppsta vid en kris. I kris kan det kra-
vas en kompletterande anslagsmodell som motverkar risken for
stora nedskérningar i kommuners och regioners verksamheter.

Savil 2020 som 2021 var exceptionella ar, dven i fraga om eko-
nomiska osikerhetsfaktorer. Enbart under budgetaret 2020
beslutade regeringen om tolv dndringsbudgetar, utéver de ordi-
narie budgetpropositionerna under var och host. Pandemin har
kravt stor flexibilitet av kommuner och regioner att planera om i
redan beslutade budgetar. Manga faktorer och handelser har varit
omdjliga att forutse. Vid sidan av att skatteintikterna blev stérre
in befarat, kom vissa statliga tillskott sent under 2020, vilket gjor-
de det svart for kommuner och regioner att med kort varsel hinna
planera och nyttja medlen i tid. Sammantaget bidrog det till det
starka resultatet for kommuner och regioner.

Ovissheten om den ekonomiska utvecklingen och de statliga
atgirderna skapade dnda ekonomisk oro under pandemin.’? Vi
bedomer att oron delvis har gatt ut 6ver effektiviteten i kommu-
ners och regioners pandemihantering, och vi tror att det gar att
minska risken for ekonomisk osikerhet infér kommande kriser.
Med en annan modell for statlig bidragsgivning skulle kommuner
och regioner fa bittre planeringsforutsiattningar och vaga ta nod-
viandiga beslut, 4ven nir det innebér en stor ekonomisk kostnad.

Not. 12 Se t.ex. Algehed, J. och Brorstréom, B., 2021. Den mindre kommunen visar
vad den kan - Tanums kommuns hantering av Coronapandemin, ss. 35 f.
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Den storsta oron orsakades sjilvfallet av omvirldsfaktorer som var
svara att paverka. Men oron handlade ocksa om hur regeringen
skulle agera och vilken ekonomisk kompensation fér 6kade kostnader
och vikande intikter som kommuner och regioner kunde rikna
med. Nir regeringen i olika sammanhang utlovade full kostnads-
tackning'®, var inneborden inte sjilvklar for alla. I efterhand kan vi
konstatera att flera kommuner och regioner var alltfér pessimis-
tiska, men under tidig var 2020 var deras tveksamhet inte ogrun-
dad. Den bristande kompensationsgraden under flyktingkrisen
2015 har lamnat spar som fortfarande syns i de stora mottagar-
kommunernas ekonomier.

Utan sadan misstro och osékerhet bedomer vi att kommuner och
regioner hade agerat med dnnu storre beslutsamhet, dven da de
ekonomiska konsekvenserna kunde forvintas vara stora. Och
sadana beslut har det funnits manga exempel pa under pandemin.
Att stinga simhallar och operahus genererar uteblivna intikter for
kommuner, och att rigga storskalig provtagning och vaccinering
genererar stora kostnader for regioner.

Ijamforelse med flyktingkrisen har regeringen under pandemin
visat stor vilja och kapacitet att genom ekonomisk politik férhindra
underskott i kommuner och regioner. Regeringen har tillimpat
det Coronakommissionen kallar for férsiktighetsprincipen. Det
innebir i praktiken att regeringen inte har varit sarskilt forsiktig

i den ekonomiska politiken, utan snarare tillimpat en handlings-
princip enligt mottot att hellre 6verkompensera #n underkompen-
sera. Vi bedomer att denna handlingsprincip har varit vil moti-
verad, inte minst med tanke pa risken for att neddragningar i
kommuner och regioner skulle forstirka konjunkturnedgangen.

Not. 13 Se t.ex. SVT Nyheter, Statsminister Stefan Léfvén: Pengar inget problem,
publicerad 2020-03-11.
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Att reducera osidkerhet i kris ar viktigt for handlingskraften i kris-
hanteringen fér kommuner och regioner. Idag finns inga regler,
principer eller ordningar som minskar sddana osidkerheter, utan
tillit far sittas till en sittande regerings lyhordhet och goda omdéme.
For beredskapens och tillitens skull vore det bra om det fanns mer
regelstyrda och forutsigbara principer for de statliga ekonomiska
stoden till kommuner och regioner pa plats infor kommande kriser.

3.7 Vilkalardomar kan vi dra?

I denna kris har kommuner och regioner behovt statligt stod for
att finansiera sina verksamheter. Hur det statliga stodet utformats,
hur mycket pengar det omfattat, nir i tiden det kommit och med
vilket varsel dr fragor som har paverkat kommuners och regioners
formaga att bekdmpa pandemin. I de flesta kriser av nationell
karaktir dr det ofrankomligt att staten spelar en aktiv roll som

den yttersta garanten for att kommuner och regioner ska kunna
uppritthalla vilfardsverksamheterna.

Utifran pandemin bedomer vi att den enskilt viktigaste faktorn i
hanteringen av de ekonomiska effekterna var att sa langt som moj-
ligt reducera osékerhet och otydlighet f6r kommuner och regioner
- och det géller bade pa intdktssidan och pa utgiftssidan. Eftersom
kriser tenderar att priglas av hogt tempo och stora oséikerheter
handlar krisberedskap om att sa langt som mojligt forbereda och
skapa ordningar som i en krissituation kan reducera osikerheterna.

3.7.1 En ny modell for sakring av skatteintdkter

Kommuners och regioners erfarenheter under pandemin visar att
det finns mycket att vinna pa en mer regelstyrd finansieringsmo-
dell som reducerar osikerheten om vilka intdkter kommuner och
regioner har att rikna med i en kris. Ju mindre osékerhet, desto
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ldgre ar risken for att kommuner och regioner borjar drar ner pa
utgifterna for att undvika underskott, och ddarmed forstérka en
fallande konjunktur.

Vi stiller oss bakom grundtanken i den sa kallade garantimodell
som foreslas i den statliga utredningen God kommunal hushallning
(SOU 2021:75). Hade vi haft den modellen under pandemin skulle
kommuner och regioner pa férhand ként till lagstanivan pa skatte-
intdkterna, vilket inneburit avsevart forbittrade planeringsforut-
sattningar for kommuner och regioner. En sadan modell skulle
tillfora en valbehovlig ekonomisk forutsdgbarheti tider som i
ovrigt praglas av osékerhet och oro.

Garantimodell for skatteintakter i kris

Grundtanken med en garantimodell ar att staten ger kom-
muner och regioner en férsakran om att dess intékter inte
kommer att understiga en viss niva i kris. Garantimodellen
aktiveras endast vid allvarlig ekonomisk kris, inte vid normala
konjunktursvangningar. Modellen innebér att staten garan-
terar en minsta arlig skatteunderlagstillvaxt fran aret innan
konjunkturnedgangen intraffar, till det ar da det faktiska
skatteunderlaget Gverstiger en viss garantiniva. Modellen
bor utformas med tydliga och transparenta principer om nar
krisen ar sa djup att garantimodellen ska aktiveras, och vilka
belopp som garantibidraget da uppgar till.

Aven ur ett statligt perspektiv finns en rad fordelar med en garanti-
modell. Risken for procykliskt beteende minskar, det vill séiga att
kraftiga neddragningar i kommuner och regioner fordjupar en pa-
gaende konjunkturnedgang. Risken for statlig 6verkompensation
till kommuner och regioner minskar ocksa, vilket frigor resurser
for staten eller minskar den statliga skuldsattningen.
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Men garantimodellen innebér ocksa vissa risker for staten. Man
kan sdga att modellen 6kar kommuners och regioners planerings-
forutsattningar pa statens bekostnad. Garantibeloppets storlek &ar
okind for alla aktorer fram till dess att det finns kunskap om hur
skatteunderlaget utvecklas. Samtidigt finns det sitt for staten att
hantera sadana situationer, till exempel genom att hoja statens
utgiftstak.'* Modellen innebir ocksa att en del av regeringens re-
formutrymme urholkas vid lagkonjunktur.

3.7.2  Principer for beslut om kostnadsansvar i kris

I en kris av det slag som pandemin utgjorde, radde &ven stora
osikerheter vad géller utgifterna for kommuner och regioner.
Vibedomer att viktig tid gick férlorad i vintan pa klarhet om hur
kostnadsansvaret for nya storskaliga verksamheter skulle férdelas.
Det tydligaste exemplet pa detta ir provtagningsverksamheten,
som kom i gang ordentligt forst efter att en 6verenskommelse med
SKR hade slutits. Regeringen uttryckte visserligen att den skulle
ta alla merkostnader men det var inte tydligt vilka merkostnader
som asyftades. Erfarenheter fran tidigare kriser skapade en osiker-
het i kommuner och regioner. Vi behover dra ldardom av de tidsfor-
skjutningar som uppstod under pandemihanteringen och 6verviga
olika satt att fa till stand ett mer skyndsamt avgérande om hur
kostnadsansvaret ska fordelas nir nya verksamheter ska byggas
upp i kris.

Nir en storskalig och kostsam verksamhet ska startas upp pa kort
tid dr det avgorande att kostnadsansvaret klargors sa snabbt och
tydligt som majligt och det genom ett beslut av regeringen. Da vet
kommuner och regioner vad de har att férhalla sig till. Det betyder

Not. 14  Varje &r lamnar regeringen i budgetpropositionen forslag till ett tak for
statens utgifter, det sa kallade utgiftstaket. Riksdagen kan nar som helst
omprova ett beslutat utgiftstak.
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inte att kostnaderna alltid ska belasta statsbudgeten. Den poéing
vivill framhalla ar vikten av ett tidigt och tydligt besked om var
kostnaderna ska forléggas.

Om kostnadsansvaret ska tydliggéras genom ett regeringsbeslut
behover regeringen rimligen en viss tid pa sig for att 6verviga

ett sadant beslut. Under 6vervigandetiden behover fragan beredas
savil inom Regeringskansliet som med intressenter, inte minst
berérda kommuner och regioner. Idag finns inga formella krav eller
ordningar som faststéller nagra tidsfrister pa beslut i en kris. Det
skapar osidkerhet bland beslutsfattare i kommuner och regioner.
Regeringen kan dirfor behova 6verviga olika sitt att pa forhand
tydliggora for kommuner och regioner nir regeringen som senast
kan komma att landa i ett stidllningstagande om kostnadsansvar.
Det vore viardefullt om den formella ordningen for ett avgdrande
kunde klargoras redan innan nésta kris slar till.

Hur lang 6verviagandetid regeringen behover kan variera beroende
pa krisens karaktér och behovet av skyndsamhet. Nér behovet av
den nya verksamheten dr akut behover klargorandet komma sa
snabbt som mdgjligt. I andra fall kan den nya verksamheten vara
mindre tidskénslig och regeringen kan drdja med sitt stillnings-
tagande utan att det far allvarliga konsekvenser. Det behover inte
vara andamalsenligt att pa forhand reglera exakt antal dagar eller
veckor som far passera fran beslut om ny kommunal verksamhet
till stallningstagande om kostnadsansvar. Men det kan vara rimligt
attinagon form klargora pa férhand nir ett avgérande som senast
ska komma.
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Utdrag ur rapporten Att ldra av en kris - Kommuners
och regioners ldrdomar fran covid-19-pandemin

I september 2021 tillsatte SKR:s styrelse en programberedning om
covid-19-pandemin. Uppdraget har varit att med utgangspunkt i
erfarenheter och lirdomar fran pandemin, peka pa mojliga strate-
gier och foérslag pa insatser som syftar till utveckling i kommuner,
regioner och SKR. Tyngdpunkten har legat pa larande av vara
erfarenheter. Arbetet har baserats pa lokala pandemiutvirderingar
fran 80 kommuner och 19 regioner, pa arsredovisningar, myndig-
hetsrapporter, forskningsrapporter, kunskapsseminarier och

egna studier. Med denna rapport sammanfattar beredningen sina
samlade lardomar, bedémningar och forslag.
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