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Sammanfattning

M Det ar ett grundlaggande demokratiskt villkor att véljare ska
kunna utkrava ansvar for den politik som bedrivs. Nar det
galler valfardspolitiken pa kommunal och regional niva
uppfylls inte detta villkor, pa grund av att budgetprocessen
ar konstruerad pa ett s&tt som gor ekonomiska avvagningar
och prioriteringar osynliga.

B Kommuner och regioner ar enligt kommunallagen skyldiga
att konstruera sina arliga budgetar sa att intakterna over-
stiger kostnaderna. De maste darfor anpassa sin verksamhet
sé att den inte kostar mer &n vad intékterna beréknas bli. Det
har utvecklats en praxis att anvdnda generella effektiviserings-
krav pad namnderna for att justera ner kostnaderna till ratt
niva. Generella effektiviseringskrav alagger namnder att
spara, men anger inte hur de ska spara. Dessa besparingar
beslutas i praktiken bortom valjarnas insyn.

B Vimenar att véljarna har ratt att ta stéllning till den politik
som bedrivs. Vi foreslar att anslag till namnder och stats-
bidrag till kommuner och regioner redovisas i kommuners,
regioners och statens budgetdokument enligt en enhetlig
modell. Det skulle 6ka insynen och synliggéra hur resurserna
for offentligt finansierad valfard utvecklas.
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Problemet: Smygned-
skadrningar utan mandat

Enligt forskningen om den svenska viljaropinionen finns ett
stort stod for att vilfirdens kiarnverksamheter - vard, skola och
omsorg - ska fa tillrickliga resurser for att klara sitt uppdrag.
Trots detta sa har vilfirdsverksamheterna under flera decen-
nier utsatts for en konstant kostnadspress. Under pandemin blev
underskoterskors, ldrares och socialsekreterares samhallsba-
rande funktioner synliga. Andi har itstramningarna inom vil-
fardssektorn fortsatt.

Detta kan fortga eftersom atstramningarna ar svara att fa syn
pa. Att stora delar av befolkningen motsitter sig nedskdrningar
paverkar inte politikerna, om viljarna inte vet om att det skérs
ned. Atstramningarna gommer sig i arliga effektiviseringskrav
och andra budgettekniker som innebdr att vilfardsarbetarna far
samre forutsittningar att klara sina uppdrag.

Nar resursfragan vil uppmarksammas i den offentliga debat-
ten sa uppstar ofta en situation dar ministrar och lokalpolitiker
skyller pa varandra. Ingen vill bira ansvaret for resurserna for
valfirdens kiarnverksamheter. Den kostnadskris som kommuner
och regioner befinner sig i nir detta skrivs, vintern 2023/2024,
ar ett uttryck for detta. 1 maj 2023 fylldes torg och tidningar av
arga larare. De demonstrerade i Stockholm, Goteborg och Umea.
De ropade “sluta slakta skolan” och pa skyltar stod det saker som
"budget i balans =barn i obalans” och ’stoppa nedskirning-
arna’. Skolminister Lotta Edholm (L), som sjilv varit skolpoli-
tiker i Stockholm, svarade med en uppmaning att Stockholms
stad skulle "ta av sina gigantiska overskott” (Dagens Nyheter, 18
april 2023) medan hennes eftertradare, nuvarande skolborgar-
rad Emilia Bjuggren (S), menade att man skjutit till alla pengar
som kommunallagen tillater. Det konkreta utfallet blev att 103 av
Stockholms grund- och gymnasieskolor bedomdes gora under-
skott, men utifran den mediala rapporteringen gick det inte att
veta vem som bdr ansvaret. Viljarna i Stockholms stad kunde inte
rosta for nagon forandring.

1 det storre perspektivet har manga kommuner och regio-
ner skurit ner fran och till under en lingre tidsperiod. De ned-
skdrningar som sker under budgetaret 2024 liggs med andra ord
ovanpa en redan mycket anstrangd situation for landets valfards-
arbetare. Ett forsta steg for att taitu med det demokratiska under-
skottet dr att dndra formerna for beslut om vilfirdens resurser sa
att de moter grundlaggande krav pd demokratisk transparens.

1 den hidr rapporten foreslar vi forandringar som innebar att
ansvarsfordelningen for vilfirdens finansiering blir mer synlig.
Detta skulle i sin tur tvinga politiker att motivera sina politiska
prioriteringar.
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Analys: Det finanspolitiska ram-
verket skapar dolda besparingskrav

ATSTRAMNINGSPOLITIKENS ORSAKER

De kommunala och regionala smygnedskarningarna maste for-
stas mot bakgrund av hur den statliga och den lokala ekonomin
hinger samman. Denna relation specificeras i det finanspolitiska
ramverket, som dr en uppsittning politiskt beslutade regler om
hur den offentliga ekonomin ska skotas. Ramverket dr en pro-
dukt av krisen pa 1990-talet, da vilfirden genomgick ett stalbad.
Under lagkonjunkturen under forsta halvan av 199o-talet for-
svann till exempel vart femte arbetstillfille inom vard och barn-
omsorg (Palme m.fl., 2001). Regleringen av lirares undervisnings-
tid avskaffades och arbetsmangden borjade krypa uppat.

Sedan dess har vilfirdverksamheternas uppdrag okat. Nya
behandlingar inom varden, mer komplexa problem att tackla for
socialtjansterna och inforandet av forskoleklass for alla ar tre av
manga tinkbara exempel. Resurserna har inte 6kat i takt med att
valfirdens uppdrag har viaxt. Dessutom har tillvixten inom andra
sektorer Okat snabbare. Detta avspeglas i att den offentliga sek-
torns andel av BNP har minskat med drygt tio procentenheter
sedan 1995. Ett annat sitt att uttrycka detta ar att vi lagger allt
mindre av ekonomins resurser pa vilfirdens kiarnverksamheter.

Vi menar att det beror pa att politikerna drog fel slutsatser av
1990-talskrisen. Istéllet for att himta igen vilfirdsunderskottet
med investeringar nir ekonomin gick bittre sa instiftade man
ett finanspolitiskt ramverk vars syfte var att hindra kommuner,
regioner och stat fran att gora budgetunderskott. De regler som
ingar i ramverket har designats pa ett sitt som minskat kommu-
ners och regioners handlingsutrymme for att bekdmpa lagkon-
junkturer och plotsliga kriser med politiska medel:

1. De generella statsbidragen till kommuner och regioner
indexeras inte mot inflationen. Runt 18 procent av
intdkterna i kommun och region kommer fran statsbidrag.
Statsbidragens storlek faststills i statsbudgeten, men det
finns inga krav pa att de ska oka i takt med kostnads-
okningen inom kommunal och regional verksamhet.

2. Kommuner och regioner maste enligt ramverket normalt
sett ga med 6verskott. Samtidigt stiller Kommunallagen
mycket fa formkrav pa de budgetdokument som anvinds
i kommuner och regioner. Ett av de fa kraven ar dock
glasklart: "Budgeten ska upprittas sa att intikterna
overstiger kostnaderna.” Det hir betyder i klarsprak att
kommuner och regioner ska skapa ett dverskott som
lagras over tid.
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3. Nar far man da anvinda de lagrade Gverskotten? Bara
under mycket specifika omstiandigheter. Framforallt far
kommunernas och regionernas lagrade 6verskott inte
anvandas till I6pande drift, det vill sdga till att anstilla
personal i skolor, hemtjinst, eller sjukhus.

Tillsammans far detta stora konsekvenser for valfardens eko-
nomiska forutsittningar:

e Eftersom regelverket kraver dverskott och eftersom
skattehojningar ar mycket impopuldra och ofta anses vara
politiskt omojliga, kan nya satsningar bara finansieras
genom att pengar dras in ndgon annanstans i budgeten.

e Kommunpolitiker har alltid incitament att sdnka
kostnaderna, eftersom detta skapar budgetutrymme
att genomfora reformer eller sinka skatter.

e Nir statsbidragen inte foljer kostnadsutvecklingen, okar
besparingstrycket. Da maste lokalpolitiken kompensera.

e 1lagkonjunkturer sjunker kommuners och regioners
intdkter da okad arbetsloshet innebdr att skatteintikterna
minskar. Kommunerna har begrinsade mojligheter att
mota fallande skatteintikter under lagkonjunkturer.
Valet star mellan nedskirningar och skattehojningar.

KOMMUNERS OCH REGIONERS BUDGETPROCESS

For att forsta vidden av de hir problemen, och hur de kan tack-
las, behover vi gora en mer detaljerad analys av den kommu-
nala ekonomin. Kommuner och regioner har fyra huvudsak-
liga intdktskallor: (1) skatteintdkter fran de egna invanarna, (2)
statsbidrag fran staten, (3) eventuella vinster i kommunala bolag
samt (4) avgifter for till exempel sophdmtning, barnomsorg och
lakarbesok.

Kommunallagen stipulerar att varje kommun och region ska
anta en budget for det kommande aret, med plan for ytterligare
tva ar framat. Budgeten ska som tidigare nimnts upprittas sa
att intdkterna Overstiger kostnaderna. Dessutom ska kommu-
nen eller regionen faststilla egna finansiella riktlinjer, som for-
klarar hur kommunen/regionen ska na en sa kallad god ekono-
misk hushallning. Begreppet god ekonomisk hushallning finns i
lagtexten men utan definition. I praktiken har det ofta kommit
att tolkas som att kommuner siktar pa att gora tva procent i 6ver-
skott varje ar.

Utover detta finns det mycket fa regler for kommunal- och regio-
nalekonomisk styrning. Den lokalpolitiska nivin bestimmer fritt
over sin nimndstruktur och anger i sin budget vilka anslag varje
niamnd ska fa. Detta anslag, som ofta kallas ndmndram, utgor
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taket for hur mycket pengar nimnden fordelar till olika verksam-
heter - kommunalt och privat drivna - och hur mycket pengar
som anvands for forvaltningens administration.

Kopplingen mellan en kommuns intédkter, & ena sidan, och
medel som ir tillgidngliga for de kommunalt finansierade verk-
samheterna, 4 andra sidan, gar alltsa via kommunens budget. De
kostnader som kommunen faktiskt blir skyldig att betala till upp-
handlade leverantorer styrs diremot av separata avtal, och den
egna verksamhetens kostnader avgors lopande genom att kom-
munens chefer och handldggare tar beslut om insatser, inkop,
rekryteringar och andra aspekter av driften. Kommunens budget
ger dock en viktig styrsignal: den anger politiska prioriteringar,
sarskilda satsningar, och en allmin berdkning av utrymmet for
verksamhet under det kommande aret.

1 kommunala och regionala budgetar framkommer en tydlig
praxis for hur nimndramar beriknas. Infor ar 2023 tas nimnd-
ramen for ar 2022 som utgangspunkt. Direfter gors justeringar
for forviantade behovsforandringar (till exempel fler eller farre
invdnare i behov av insatser) och prisokningar (6kande kostna-
der for inkop och 16ner). Detta underlag kompletteras av den sty-
rande majoriteten med sirskilda satsningar eller neddragningar.
Totalsumman maste ju som bekant vara mindre 4n de berdknade
intdkterna.

DET POLITISKA UTFALLET: SMYGNEDSKARNINGAR

For att granska resultatet av hur lokalpolitiker fattar beslut uti-
fran det finanspolitiska ramverket i den lokala budgetprocessen
ar det nddvandigt att granska de kommunala budgetarna. 1 en
oversikt av landets samtliga kommunbudgetar fran 2018, fore
pandemi och under en hogkonjunktur, framkom att 9o pro-
cent av dessa inneholl dolda nedskadrningar i vilfirden (Plesner
& Larsson, 2019). Dessa var av tre slag:

1. Att man gjorde generella effektiviseringar, vilket innebar
att verksamheter forvintas att spara in ett antal procent
under budgetaret.

2. Att kostnader inte raknas upp i takt med lonedkningar eller
andra kostnadsdkningar. Aven detta innebir att resurserna
blir mindre i férhallande till uppdraget.

3. Att tidigare ars underskott ska himtas igen under
kommande ar, vilket ger samma resultat.

Liknande granskningar av de kommunala budgetarna har
kommit fram till en liknande bild (se Gustafsson Hedenstrom &
Hjorth, 2019; Plesner, 2020; Lindquist, 2021).

For vilfirdens personal innebdr alla dessa budgettekniker
nedskirningar, eftersom resurserna minskar i relation till upp-
draget. Men eftersom dessa mandvrar goms i det kommunala



budgetarbetet ir det ovanligt att de uppmirksammas. Eftersom
atstramningspolitik inte dr speciellt populirt bland viljare saknar
politiker incitament att vara transparenta med de politiska prio-
riteringar man gor. Istéllet dr det vanligt att man aviserar "sats-
ningar”, dven om de summor man skjuter till &r mindre dn de
man sparar in genom dolda nedskirningar.

For ett enskilt ar gar det att ifragasitta hur stor betydelse effek-
tiviseringskraven har. Men 6ver tid ackumuleras besparingarna.
For varje nytt effektiviseringskrav eller otillricklig uppskrivning
av anslag blir avstandet till den balans mellan krav och resurser
som radde fran borjan storre. Det hir kan illustreras med fol-
jande teoretiska modell:

FIGUR 1. TEORETISK ILLUSTRATION (I MILJONER KRONOR)
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Figur 1. Teoretisk modell av skillnaden mellan anslagsdkning i

takt med kostnadsutveckling (réd linje) och kostnadsutvecklingen
minskad med 1 procents 'effektivisering’ (svart linje). Effekten pa
ett skolomrade med 3000 elever och en genomsnittlig skolpeng
pa 100000 kr per elev blir 33 miljoner kr pa 10 ars sikt. Det mot-
svarar 35 heltidstjanster.

Det hir ar dessvarre inte en teoretisk konstruktion, utan en
ganska triffsiker beskrivning av hur manga vilfirdsverksam-
heter paverkas. Nedan har vi som exempel tittat pa resurstilldel-
ningen till gymnasieskolor i Stockholm. Den réda linjen visar vil-
ken intdktsokning som skulle ha kravts for att inte ligga nagot
sparkrav pa organisationen, medan den svart linjen visar fak-
tisk intdktsokning. Kostnadsutvecklingen anges med 2015 som



basar. Vi ser alltsa att anslagen for att driva verksamheten skulle
ha behovt 6ka med 30 procent mellan 2015 och 2023, medan gym-
nasiets faktiska anslag per elev 6kade med knappt 15 procent.

FIGUR 2. SKOLPENGENS UTVECKLING I STOCKHOLM
MED 2015 SOM BASAR (I MILJONER KRONOR)
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Figur 2. Rakneexempel utifran faktiska data. Skolpengen for
teoretiska gymnasieprogram i region Stockholm (svart linje)
jamfort med prognosticerad kostnadsutveckling for kommuner
enligt SKR:s index (réd linje). Effekten pa ett skolomrade som hade
300 miljoner kr i skolpeng ar 2015 &r att det hade haft 63 miljoner
kronor mer om skolpengen foljt med kostnadsutvecklingen.

KALLOR: SKR OKTOBER 2023, STOCKHOLMS BUDGETDOKUMENT 2015-2023,
REGION STORSTOCKHOLM, EGEN BERAKNING AV KUMULATIV EFFEKT.

Sammantaget har de smygnedskirningar som driver den hir
utvecklingen tva viktiga dimensioner.

e For det forsta innebdr dessa uttalade krav att driva
verksamheten billigare, utan att ange hur det ska ga till.
Detta innebdr att det generella effektiviseringskravet utgor
en osynliggjord politik. Ingen politiker har talat om hur
besparingen ska uppsta och det finns darfor inte heller
nagon som enkelt kan stéllas till svars. Det hir ar
ett demokratiproblem.
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® For det andra innebir generella besparingskrav att
nimnden och/eller dess verksamheter upplever ett
besparingstryck. Det hir besparingstrycket finns dven
om nimnden inte klarar av att genomfora besparingen.
Forvaltningen och vilfirdsverksamheterna dgnar dnda aret
at att forsoka spara. Det hir skapar arbetsmiljoproblem.

Omfattningen av den lokala nedskidrningspolitiken ar ett
strukturellt hot mot en vilfardsmodell som har stort stod bland
befolkningen. Over tid leder arliga effektiviseringskrav till att
arbetsbordan inom vilfirden oOkar. Vi vet att sjukskrivning-
arna rusar inom den offentliga sektorn och att kvinnor som
arbetar i vilfiardsyrken toppar sjukskrivningsstatistiken. Vi vet
ocksa att manga viljer att limna vilfardsprofessionerna som
en foljd av detta, vilket innebdr att sektorn star infor stora
rekryteringsproblem.

Innan vi presenterar var 16sning pa de hir problemen vill vi
bemota en vanlig invandning. Trots att var granskning visar att
smygnedskdrningar dr vanliga, sd har vilfirdsverksamheter inte
minskat pa ndgot dramatiskt satt mitt som andel av BNP. Att den
offentliga sektorns andel av BNP har minskat beror i huvudsak pa
att socialforsikringssystemen har blivit mindre generdsa. Detta
kan tyckas resa fragetecken kring huruvida var 6vergripande bild
stammer.

Kommunbudgetarna ljuger inte: det skirs ned i valfirdsverk-
samheternas karnverksamheter. Det finns flera skal till att detta
inte avspeglas nr vi tittar pa den kommunala sektorn pa aggre-
gerad niva. For det forsta har flera tidigare studier visat att admi-
nistrationen och férvaltningen inom kommunerna sviller. Aven
om pressen blir hardare i dldreomsorg och skola, sa arbetar fler
pa kommunkontoret med kommunikation och intern styrning.
For det andra innebir de riktade statsbidragen, som staten bevil-
jar sirskilda projekt och som soks av kommuner och regioner, att
totalkostnaderna for sektorn blir storre, aven om kiarnverksam-
heterna inte far storre resurser. For det tredje sa 6kar kommuner-
nas vilfirdsuppdrag kontinuerligt. Till exempel stiger kostnaden
per elev om en skola anstiller en person som ska arbeta med att
forebygga mobbing i enlighet med statliga direktiv. Att den hér
tjidnsten finansieras av ligre personaltithet i klassrummet syns
emellertid inte. Slutligen har politiker incitament att géra ned-
skdrningar for att frigora budgetutrymme att finansiera andra
satsningar. Ett parti som gar till val pa att rusta upp kommunens
idrottsanlidggning behdover hitta finansiering till detta om de ska
folja det finanspolitiska regelverket. Istillet for att genomfora
impopuldra skattehojningar fungerar smygnedskdrningar som
ett sitt att skapa budgetutrymme. Aven om kommunens total-
kostnader inte minskar, sa har man skurit ned pa valfarden.
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Losningen: en mer
transparent ekonomistyrning

Var analys visar hur det uppstar ett konstant besparingstryck
inom vilfiarden, som i sin tur ger upphov till besparingar som val-
jarna inte ges mojlighet att ta stillning till. For att atgirda de har
problemen behovs forst och fraimst en 6kad transparens. Visst
bor man i ett demokratiskt system kunna rosta fram en politik
som minskar vilfirdens omfang. Men dessa beslut maste fattas i
Ooppna demokratiska processer.

Som vil dr gar detta enkelt att atgirda. Vi foreslar tva forand-
ringar av vilfiardens ekonomiska styrning som tillsammans sva-
rar mot bristen pa transparens.

Den férsta forandringen har att gora med den kommunala och
regionala budgetprocessen. Enligt kommunallagen ska kommu-
ners och regioners budgetar ange anslagen till varje nimnd. Men
anslagets belopp i sig ar svart att tolka for den som inte sjdlv varit
involverad i att rikna fram det. Vi foreslar darfor att kommuner
och regioner ska gora en mer detaljerad redovisning av anslaget,
enligt foljande uppstallning:

forra arets faktiska kostnader eller prognos for arets
faktiska kostnader

+ forandringar till foljd av dndrade behov (till exempel
okad eller minskad befolkning)

+ forandringar av priser och loner, i normalfallet
berdknad utifran skr:s kostnadsindex

+ tekniska justeringar

+ politiska prioriteringar

Dessa poster ska summeras till nista ars nimndram. Denna
uppstillning medfor att eventuella generella effektiviseringskrav
maste anges som en politisk prioritering av en viss storlek i varje
kommuns och regions budget. Besparingar och satsningar blir
darfor synliga och jaimforbara.

Denna uppstillning skulle tydliggora for kommunens med-
borgare, medarbetare och media hur de faktiska forutsittning-
arna for kommunens verksamheter forandras ar for ar. Kommu-
nerna skulle dirmed fa tillfalle att forklara varfor dessa nedskar-
ningar uppstar. Om det till exempel dr sa att statsbidragen inte
okar i takt med kostnaderna sa kommer det att medfora nedskar-
ningsbehov i kommunerna, dven om det inte dr kommunstyrets
egen prioritering.

Vart andra forslag handlar om statsbudgeten. Vi foreslar hir att
denna redovisar berdkningen av generella statsbidrag till kom-
muner och regioner pa motsvarande sitt som foreslas for kom-
muner och regioner ovan:
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Senast beslutade statsbidrag

+ behovsforandringar

+ forandringar av priser och loner
+ tekniska justeringar

+ politiska prioriteringar

Summan blir nista ars statsbidrag. Det innebir att om upp-
rakningen av statsbidragen inte foljer med utvecklingen av pri-
ser, 1oner och behov, maste det anges som en politisk priorite-
ring av en viss storlek.

Vad giller de manga riktade statsbidragen, som utlyses for kort-
are eller lingre perioder, ir det numera i det nirmaste omojligt
att folja pengarna fran ar till ar, dven for kommunernas egna spe-
cialister. skRr:s chefsekonom kommenterade med viss syrlighet:

En exceltabell i budgeten med alla riktade bidrag 2023 till
kommuner och regioner och alla riktade bidrag 2024 hade
underlittat for minga for att kunna veta hur mycket pengar
de har till sitt forfogande jamfort med foregiende ar, det vill
sdga inte jaimfort med hur det var tinkt att det skulle bli
nistkommande ar. (Wallenskog, 2023)

Vi instimmer i detta. Ekonomer och verksamhetsansvariga i
Sveriges 290 kommuner och 21 regioner bor fi en tydlig dver-
sikt over vilka bidrag deras organisationer har fatt och kommer
att kunna fa.

En tinkbar invindning mot vart forslag ar att det ingriper i
kommuners och regioners ratt till sjdlvstyre i ekonomistyrningen.
Kommunernas frihet att utforma budget ar ett uttryck for det
kommunala sjilvstyret, som ger den svenska lokalpolitiken for-
hallandevis stor autonomi fran staten. Vart forslag innebar for-
visso en (marginell) inskrinkning av sjdlvstyret jamfort med idag.

Vi menar att det hdr argumentet inte ar giltigt. Det frimsta
motivet till det kommunala sjilvstyret dr demokratiskt. Med
lokalt beslutsfattande kommer de demokratiska processerna
nirmare medborgarna. Var analys har dock visat att sjilvstyret i
det hdr fallet innebar att demokratiska krav pa transparens och
ansvarsutkravande asidositts. Den enda frihet for kommuner
och regioner som inskrinks dr friheten for politiker att inte redo-
visa vilka politiska prioriteringar man gor.

Forslag till genomforande

For att genomfora de tva forslagen i den hir rapporten kravs
minimala justeringar i Budgetlagen, som reglerar statsbudge-
ten, och Kommunallagen, som reglerar kommuners och regio-
ners budgetar.
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Budgetlagen innehdller ett avsnitt om prognoser i kapitel 9.
Den anger en lista 6ver prognoser som ska inga i budgetproposi-
tioner. Hir kan ett krav pa att redovisa en prognos for kostnads-
utveckling for bibehallen niva pa de poster som ingar i allmanna
och riktade bidrag till kommuner skrivas in.

Kommunallagen innehaller regler om kommuners och regio-
ners ekonomiska forvaltning i kapitel 11. 1 paragraf 6 stills speci-
fika krav pa vad budgeten ska innehaélla. Har kan ett krav pa att
redovisa prognos for kostnadsutveckling vid bibehallen verksam-
het skrivas in.
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