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Regeringen beslutade, efter dverliggningar med riksdagens partier,
den 30 juni 2020 att tillsitta en kommission med uppdrag att ut-
virdera regeringens, foérvaltningsmyndigheternas, regionernas och
kommunernas dtgirder for att begrinsa spridningen av det virus som
orsakar sjukdomen covid-19 och spridningens effekter.

Samma dag forordnades det tidigare justitierddet och ordféran-
den 1 Hogsta forvaltningsdomstolen Mats Melin som ordférande i
kommissionen. Som 6vriga ledamoter férordnades professorn i
statsvetenskap vid Uppsala universitet Shirin Ahlbick Oberg, pro-
fessor emeritus 1 ledarskap vid Foérsvarshogskolan Ann Enander,
kommundirektéren och tidigare vd:n fér Sveriges Kommuner och
Regioner Vesna Jovic, pristen och kyrkoherden 1 Katarina férsam-
ling 1 Stockholm Camilla Lif, professorn i nationalekonomi vid Insti-
tutet for internationell ekonomi, Stockholms universitet, Torsten
Persson, infektionslikaren och docenten Géran Stiernstedt samt
professor emeritus i socialgerontologi vid Karolinska Institutet Mats
Thorslund.

Den 1 augusti 2020 foérordnades filosofie doktorn Joakim
Sonnegérd som kommissionens huvudsekreterare. Som sekreterare i
utredningen forordnades fr.o.m. den 31 augusti hovrittsassessorn
Helen Ziobro, frin den 1 september kanslirddet Micaela Bodelius,
frdn den 14 september kammarrittsrddet Petra Jansson och filosofie
doktorn Evelina Bjorkegren, frén den 1 november filosofie doktorn
Olof Ostergren, frin den 1 december filosofie doktorn Anneli
Eriksson och nationalekonomen Carl Lundgren, och, slutligen, frin
den 1 juli 2021 filosofie doktorn Adam Altmejd. Som assistent f6r-
ordnades frén den 21 september 2020 Maria Neijnes.



Kommissionen, som antagit namnet Coronakommissionen,
overlimnade den 15 december 2020 ett forsta delbetinkande Aldre-
omsorgen under pandemin (SOU 2020:80). Den 29 oktober 2021
overlimnades det andra delbetinkandet Sverige under pandemin
(SOU 2021:89). Kommissionen dverlimnar hirmed sitt tredje och
sista betinkande, iven det med namnet Sverige under pandemin
(SOU 2022:10).

Uppdraget dr dirmed slutfért.

Stockholm den 17 februari 2022
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Sammanfattning

Sverige har vid en europeisk jimférelse hittills kommit relativt vil ut
ur pandemin och tillhér de linder som haft ligst dverdodlighet sett
till perioden 2020-2021. Det ir forstds bra, men for att dra lirdomar
far vi inte gldémma hur situationen sdg ut viren 2020. Sverige hade di
tidvis bland de hogsta dédstalen 1 Europa. Smittan tog sig in pd
ménga sirskilda boenden fér ildre, vissa dldre fick inte sina vird-
behov bedémda av likare, utfirdade riktlinjer gjorde att dldre ibland
inte fick den sjukhusvird som kunde hjilpt dem och minga minni-
skor fick dé utan nigon anhérig eller nigon annan minniska vid sin
sida.

Hindelserna under denna period ir en av anledningarna il att
kommissionen har visst fokus pd hanteringen av pandemin infér och
under den férsta vigen viren 2020. De brister som d& uppenbarade
sig blottlade bide bristande materiell beredskap och bristande men-
tal beredskap hos beslutsfattare. En annan orsak ir att tidiga dtgirder
1 ett pandemiskt utbrott av en samhillsfarlig sjukdom ir av stor, eller
avgorande, betydelse f6r krisens vidare utveckling.

Fler in 15 000 minniskor har détt i covid-19' — ett tal som déljer
tusentals personliga tragedier som mainga i Sverige direkt kan rela-
tera till. Det nya viruset och dtgirderna for att bekimpa det har ocksa
gripit in 1 manga andra aspekter av minniskors liv — de har drabbat
inte bara hilsa och forsérjning, utan ocksd umginget med anhériga
och vinner. P4 s8 sitt har pandemin angripit vart sitt att leva. Smitt-
spridningen och dess indirekta effekter har ocks3 slagit hogst ojim-
likt mellan olika grupper. Till stor del 4r det redan utsatta grupper
som har blivit hirdast drabbade av covid-19 vad giller allvarlig sjuk-

! Kommissionen refererar till Socialstyrelsens statistik éver avlidna i covid-19. I den ingdr en-
dast individer dir en likare fastslagit covid-19 som underliggande dédsorsak. Folkhilsomyn-
digheten, som fram t.o.m. den 7 februari hade rapporterat 16 441 avlidna, anvinder ett annat
forfarande som ger snabbare uppdateringar men riskerar att inkludera covid-smittade som av-
lidit av andra orsaker.
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dom och dédsfall. Det faktum att olika grupper har haft olika mojlig-
heter att skydda sig sjilva och sina anhériga kan ha bidragit till den
storre sjukdomsbérdan 1 redan utsatta grupper. Pandemin har dven
slagit hdrdare mot samhillets utsatta grupper pd flera andra sitt, t.ex.
1friga om instilld och uppskjuten vird, inkomstférluster och arbets-
l6shet. Det ir myndigheternas ansvar att utforma 3tgirder for hela
befolkningen. Rad att arbeta hemifrin ir littare att f6lja f6r den som
inte bor alltfor trdngt och har ett yrke som gér att utféra med hjilp
av en dator. Personer inom en ling rad yrken — t.ex. inom vird, om-
sorg, service och skola — kan inte skéta sina uppgifter frdin hemmet.
Den som inte har rdd med egen bil fir resa kollektivt. Den som har
ett generationsboende triffar dagligen sina forildrar nir hen kom-
mer hem frn jobbet. De vidtagna itgirderna har siledes minga
gdnger passat bittre for en vilutbildad medelklass med goda méojlig-
heter att skydda sig mot smitta, navigera 1 virdsystemet och arbeta
hemma. Andra dtgirder kan behévas for att sikra liv och férsoérjning
bland grupper med mer begrinsat handlingsutrymme.

En kris som den vi gitt igenom hotar inte bara grundliggande
virden, som liv, hilsa, och social och ekonomisk trygghet, utan
ocksd mer existentiella virden, som fortroende f6r vira birande in-
stitutioner, tillit till andra minniskor och tro pd framtiden. Den
granskning som kommissionen fitt 1 uppdrag att gora handlar sdle-
des inte enbart om direktivens specifika sakfrdgor kring hilsa, sjuk-
vird och ekonomi m.m., utan en del av kommissionens slutsatser har
dven biring pd mer grundliggande och existentiella virden.

Pandemin ir dnnu inte éver. Nir den s& smningom ebbat ut
kommer det att behévas ytterligare forskning och ett visst tidsav-
stdnd f6r att kunna dra ndgra mer bestimda slutsatser. Detta slutbe-
tinkande innehiller slutomdémen utifrin det kommissionen funnit
1 sin granskning. En férhoppning ir att dessa omdémen kan bilda ett
avstamp for vidare och senare utvirderingar.

Kommissionen dterkommer flera gdnger till resonemang om den
s.k. forsiktighetsprincipen. Den kan ses som ett grundliggande for-
hillningssitt f6r att mota en hotande situation nir den tillgingliga
informationen ir hogst osiker och ofullstindig. Principen innebir
att beslutsfattare 1 sddana situationer inte bor passivt vinta pd bittre
kunskap, utan aktivt vidta dtgirder fér att motverka hotet. Den inne-
bir alltsd att det dr bittre att handla dn att vinta pd bittre besluts-
underlag. Direfter kan man modifiera sitt handlande nir ny kunskap
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blir tillginglig. Katastrotkommissionen beskrev pd ett triffande sitt
hur principen pd ett vardagligt plan styr riddnings- och brandfor-
svarsinsatser. Grundregeln dir dr att rycka ut med tillrickliga resur-
ser for en relativt stor olycka och sedan terkalla en del av styrkan
om den visar sig inte behévas, snarare in att skicka ett fordon och
forst direfter rekvirera fler om situationen kriver det.

Kommissionens ¢vergripande bedémningar utifrén den gransk-
ning som genomforts och redovisas 1 detta och tidigare betinkanden
ir foljande:

e Det tidiga vigvalet 1 den ekonomiska krishanteringen, med
snabba och kraftfulla satsningar inom penningpolitiken och fi-
nanspolitiken — dir snabbhet fick foretride framfér triffsikerhet
— var en riktig strategi.

e Vigvalet 1 smittskyddet med inriktningen pa rid och rekommen-
dationer som minniskor férvintades att frivilligt félja var 1 grun-
den riktigt. Den innebar att medborgarna beholl mer av sin per-
sonliga frihet in i minga andra linder.

e Det vidtogs foér fi och sena itgirder. Sverige borde i febru-
ari/mars 2020 ha valt mer kraftfulla och ingripande smittskydds-
dtgirder. Nir en plan saknades f6r att skydda de dldre och andra
riskgrupper borde tidigare och fler insatser har gjorts f6r att for-
soka bromsa den allminna smittspridningen. Sidana inledande
tgirder hade ocksd skapat mer tid fér 6verblick och analys.

e Regeringen borde omgiende ha tagit ledningen i alla delar av
krishanteringen. Regeringen borde ha kunnat bemistra de hinder
som finns for ett tydligt nationellt ledarskap: i viss min sjilv-
stindiga myndigheter, regioner och kommuner med sjilvstyrelse
och Regeringskansliets normala beredningsrutiner. Regeringen
borde dven ha tagit pd sig ett tydligare ledarskap nir det giller den
samlade kommunikationen till allminheten.

e Regeringen var alltfor ensidigt beroende av Folkhilsomyndighet-
ens beddmningar. Ansvaret f6r myndighetens bedémningar vilar
ytterst pd en enda person, myndighetens chef. Det ir inte en
tillrickligt bra ordning f6r beslut under en allvarlig samhillskris.

e Folkhilsomyndigheten borde ha kommunicerat sina rdd och re-
kommendationer som tydliga férhillningsregler.
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Sveriges hantering av pandemin

Pandemin har inneburit en allvarlig kris som har drabbat hela sam-
hillet. Regeringen och myndigheterna har vidtagit en rad dtgirder pd
olika omriden f6r att begrinsa pandemins konsekvenser. Nir det
giller dtgirder for att mildra de ekonomiska konsekvenserna var
dessa snabba och har visentligen uppfyllt sina huvudsakliga syften —
att begrinsa den hotande recessionens genomslag pd den samlade
samhillsekonomin och pd enskilda féretag och hushill, samt forbe-
reda f6r en snabb ekonomisk dterhimtning. Det tidiga och kraftfulla
handlande som priglade den ekonomiska krishanteringen betonade
snabba 3tgirder framfér triffsikra. Ett annat férhdllningssitt prig-
lade emellertid tgirderna pd smittskyddsomridet. I stillet for att
handla snabbt enligt en forsiktighetsprincip stod hir triffsikerheten
1 centrum med hinvisning till kravet pd kunskap och beprévad er-
farenhet.

Ekonomiska dtgéirder

Den 11 mars 2020 — dagen efter det att Folkhilsomyndigheten upp-
graderat sin beddmning av risken for samhillsspridning frin mittlig
till mycket hog — annonserade regeringen och dess samarbetspartier
att de var 6verens om en extra indringsbudget. Den gav staten moj-
ligheten att 1 efterhand kompensera kommuner och regioner {6r ex-
traordinira dtgirder och merkostnader kopplade till coronaviruset.
Den forsta indringsbudgeten féljdes snabbt av flera andra, med
kraftfulla dtgirder for att stddja svenska foretag liksom enskilda in-
divider och hushdll. Forslagen handlade om stéd till korttidsarbete,
anstdnd med skatter, sinkta arbetsgivaravgifter och hyresstod, lik-
som utdkade férmdiner 1 arbetsloshetsforsikring och sjukférsikring.
Aven Riksbanken var mycket aktiv. Den inrittade ett antal linefaci-
liteter, kdpte stora mingder obligationer for att oka likviditeten pd
marknaderna, samt intervenerade pd marknaderna fér foretagsupp-
lining f6r att hilla nere rintor och riskpremier.

Historiskt har Sverige avsttt frin att ge stdd direkt till enskilda
foretag, eftersom de forhindrar den pigiende strukturomvandling
som sker i en hilsosam ekonomi nir ineffektiva féretag méste ligga
ner sin verksamhet. Foretagsstod riskerar att begrinsa denna process
och dirmed sakta ner den gradvisa férbittringen av vir levnads-
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standard. Men pandemin orsakade en ny sorts ekonomisk kris, som
inte avspeglar underliggande strukturproblem. Foretagsstoden var
dirfér motiverade som tillfilliga undantagsdtgirder.

Arbetsinkomsterna i hela befolkningen mellan 20 och 64 ir mins-
kade snabbt under viren 2020 for att sedan dterhimta sig under den
senare delen av &ret. Under pandemimé&naderna mars—december
2020 foll arbetsinkomsterna per person och méinad med nistan
3 procent 1 genomsnitt jimfort med tidigare &r. Totalt sett minskade
dock inkomsterna med endast drygt hilften, mycket tack vare be-
fintliga och reformerade vilfirdssystem. Skyddsgraden — vilfirds-
systemens kompensation for fallet 1 arbetsinkomster — var hégre in
40 procent. Drygt hilften av skyddet kom frdn befintliga st6d och
knappt hilften frin sirskilda pandemidtgirder. De tvd viktigaste
pandemidtgirderna i vilfirden for att skydda arbetsinkomsterna var
det hojda taket for ersittningen frén a-kassan samt den nya ersitt-
ningen for karensavdrag 1 sjukforsikringen.

Pandemins férsta veckor och ménad sjéd av aktivitet inom sdvil
penningpolitiken som finanspolitiken. Sverige har aldrig tidigare 1
modern tid sett s3 minga resurskrivande ekonomisk-politiska beslut
under s8 kort tid. Aktiviteten fortsatte under hela det forsta pande-
midret 2020, om in 1 ldngsammare takt. Ett tecken pd hur kraftfulla
insatserna var ir att endast hilften av de drygt 300 miljarder kronor
som under 2020 blev avsatta for sirskilda pandemidtgirder 1 stats-
budgeten i slutindan blev forbrukade.

Aven om det finns vissa skillnader i detaljer liknar Sveriges &t-
girder pd det ekonomiska omridet i stort dem 1 andra linder. Mdnga
linder har stottat enskilda foretag och alla linder har gjort historiskt
stora ingripanden. De nordiska linderna kom alla i gdng tidigt med
sina tgirder och de har, jimfort med flertalet andra linder, inne-
burit en liten belastning pé lindernas offentliga finanser.

Kommissionen anser att de tidiga vigvalen i den ekonomiska
krishanteringen med snabba och kraftfulla satsningar var en riktig
strategi. Atgirderna under 2020 bidrog till att dimpa fallet i eko-
nomin och att skynda pd &terhimtningen under 2021. Det var ett
rimligt vigval att regeringen valde att satsa pd en blandning av
traditionella dtgirder inom det existerande vilfirdssystemet och nya
typer av direkta stod till féretag.

Politiken har dock haft vissa brister nir det gillt att se till att stod
till sdvil féretag som enskilda kommit de behdvande till del eller ndtt
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fram till ritt mottagare. Delvis beror detta pd att de handliggande
instanserna saknat férmdga att hantera stora mingder ansékningar
tillrickligt snabbt och att det ibland varit friga om onédigt krdngliga
processer, sirskilt 1 friga om nya former av stéd. Ett problem var
reglerna avseende utbetalning av ersittning for karensavdrag dir den
enskilde sjilv behdvde anséka om ersittning for ett avdrag som
redan gjorts. Det hade antagligen varit bittre om avdraget tillfilligt
tagits bort och ersittningen hade gitt till arbetsgivaren. Kom-
missionens slutomdéme ir likvil att denna sida av krishanteringen
overlag varit lyckad och i1 stort gett goda resultat.

Smuttskyddsdtgirder

Kommissionen konstaterade i det andra delbetinkandet att Sverige
viren 2020 valde en annan vig 1 smittskyddsarbetet in minga andra
linder. Enligt kommissionens mening skiljer det svenska vigvalet ut
sig mindre i beskrivningen av det 6vergripande mélet in 1 de &tgirder
som anvints for att nd méilet. I den m&n man kan tala om ett slags
”1deologisk” skillnad mellan de nordiska lindernas val av tgirder
ligger det snarare i hur man f6érhillit sig till férsiktighetsprincipens
krav pd handlande trots bristande kunskap.

Inriktningen byggde pa frivillighet och personligt ansvarstagande
snarare in mer ingripande dtgirder. Kommissionen framholl ocksd
att smittskyddshanteringen priglats av senfirdighet. Vira nordiska
grannlinder och mnga andra linder beslutade timligen omgdende
om kraftfulla &tgirder, som t.ex. olika nedstingningar och inrese-
forbud.

De svenska smittskyddsdtgirderna har till stor del byggt pa fri-
villighet och det ansvar som var och en har. Vigledande har ocksi
varit smittskyddslagens krav att smittskyddsdtgirder ska vara pro-
portionerliga och bygga pa vetenskap och beprévad erfarenhet. Savil
regeringen som Folkhilsomyndigheten har lyft fram att de dtgirder
de beslutat om ska vara langsiktigt hillbara och accepterade av be-
folkningen.

Kommissionen anser att inriktningen mot rekommendationer
som minniskor frivilligt férvintades f6lja 1 grunden har varit riktig.
Det har varit en betydande vinst med det svenska vigvalet att minni-
skor inte 1 samma utstrickning som 1 minga andra linder tvingats
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folja foreskrifter som begrinsar den personliga friheten. Minniskor
har i huvudsak kunnat rora sig fritt i samhillet, dven om det varit
smirtsamt att tidvis inte kunna fi besok eller besoka anhoriga pd
ildreboenden eller inte kunna samlas till storre politiska, religiosa
och kulturella méten eller evenemang. Den svenska sjukvérden lyck-
ades snabbt stilla om och kunde i1 huvudsak bereda vérd till sjuka 1
covid-19, om in med betydande uppoffringar av virdens anstillda
och till priset av instillda eller uppskjutna operationer och annan
vard. Forskolor och grundskolor har kunnat vara 6ppna och barn 1
de 8ldrarna har fitt den undervisning som ska goéra dem beredda att
mota framtiden.

Kommissionen anser dock att inriktningen mot rekommen-
dationer och frivillighet inte borde ha hindrat Sverige frin att 1 feb-
ruari/mars 2020 ha valt mer kraftfulla och ingripande &tgirder for att
bromsa den allminna smittspridningen. Den valda inriktningen
byggde pa att skydda ildre och andra riskgrupper mot smitta, en in-
riktning som timligen snart framstod mer som en férhoppning in
en dtgirdsplan som faktiskt kunde sittas 1 verket. Nir en sddan plan
saknades borde tidigare och fler insatser ha gjorts for att sd lingt
mojligt f6rséka bromsa den allmidnna smittspridningen. Med sidana
tgirder hade regering och myndigheter dven sannolikt kunnat {3 en
bittre 6verblick dver situationen och rddrum fér att avgora hur den
borde hanteras. I enlighet med forsiktighetsprincipen borde insat-
serna ocksd ha tagit hojd f6r att ambitionen att skydda riskgrupperna
kunde misslyckas.

I ménadsskiftet februari/mars 2020 var det kint att smittan fitt
fiste 1 Europa och att sirskilt norra Italien var hrt drabbat. Manga
svenskar firade sportlov i norra Italien och risken f6r importfall be-
démdes som mycket hog. Inte bara Sverige utan dven flera andra
europeiska linder hade vinterlov denna period och minga personer
reste. Det var vidare kint att dldre [6pte sirskilt stor risk att drabbas
av sjukdom och déd i covid-19. Mot denna bakgrund borde hem-
vindande sportlovsresenirer efter vecka 9 ha fitt ett mer direkt
mottagande och tydligare information och anvisning om hemkaran-
tin 1 minst sju dagar. De personer som vid hemkomst eller under
kommande sju dagar utvecklade symtom borde ha fatt en tydlig upp-
maning att provta sig, med konkret vigledning om var och hur. For
att hemkarantin inte skulle orsaka stérre personalbortfall i virden
och omsorgen in nédvindigt, kunde vird- och omsorgspersonal
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oavsett symtom ha fitt uppmaning att provta sig omgdende och dir-
efter pd nytt efter fem dagar for att om mojligt kunna 3tergd till
arbete ndgot tidigare. Vidare borde ett tillfilligt inreseférbud ha in-
forts senast 1 mitten av mars 2020. Det fanns d& goda skil att anta att
ett sddant forbud kunde férhindra viss virusimport frdn andra
EU/EES-linder och det hade dven medfort ett gemensamt nordiskt
forhallningssitt.

Minga andra linder har, till skillnad frin Sverige, infort olika ty-
per av lockdowns, dvs. stingningar av samhillet. Kommissionen an-
ser att det var riktiga avvigningar att hdlla férskolor och grundskolor
oppna och att 6vergd till distansundervisning pd gymnasier och uni-
versitet. Kommissionen anser dock att det i mitten av mars 2020
borde ha skett en tillfillig stingning av ett antal inomhusverksam-
heter dir minniskor samlas eller har nira kontakter, t.ex. kopcentra,
restauranger, kultur- och idrottsevenemang, frisorsalonger, sim-
hallar och liknande. Lagstod f6r att genomféra sddana stingningar
borde d4 ha funnits pa plats.

Kommissionen anser vidare att det dr anmirkningsvirt att det
drojde till den 29 mars 2020 innan grinsen for allminna samman-
komster och offentliga tillstillningar sinktes till 50 personer.

Inledande kraftfulla dtgirder nir en pandemi nista ging tornar
upp sig stirker mojligheterna att analysera hotets allvar, sitta en
beredskapsorganisation pd fotter, gora beredskapslager tillgingliga,
forstirka skyddet for sirskilt sdrbara samt vidta andra smittskydds-
dtgirder som t.ex. storskalig provtagning samt férbereda smittspér-
ning och lokaler fér karantin och isolering.

Kommissionen ir diremot i nuvarande kunskapslige inte dver-
tygad om att lingre eller dterkommande tvingande nedstingningar
som férekommit 1 andra linder ir nédvindiga inslag vid ett nytt all-
varligt epidemiskt utbrott. For det forsta har utfallet i mdnga linder
som f6ljt en sddan linje kommit att bli betydligt simre dn i vart land,
vilket dtminstone nu ger vid handen att det dr hogst osikert vilken
effekt nedstingningarna faktiskt haft. Fér det andra, begrinsar — for
att inte siga praktiskt taget bervar — lingvariga och dterkommande
nedstingningar minniskor deras frihet pd ett sitt som knappast later
sig forsvaras annat dn infor helt extrema hot. For det tredje, har
argumentet om l&ngsiktigt hllbara dtgirder som minniskor kan fér-
vintas acceptera hir en betydande birkraft. Vi har pd 3tskilliga hall,
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dven inirliggande linder, sett iven vdldsamma protester nir nya ned-
stingningar beslutats for att méta en tilltagande smittspridning.

Under den tidiga hosten 2020 tilltog smittspridningen i flera
europeiska linder, men drojde i Sverige. Det fanns dock goda skil
att befara en mer allvarlig utveckling dven hir. Vid allmin beredning
den 8 oktober fick regeringen uppgifter som tydde pi en virre situ-
ation in Folkhilsomyndighetens virsta scenario”. I bérjan av no-
vember 2020 var samhillsspridningen ter omfattande och den ver-
gick efter en viss nedgdng i en tredje vdg under vintern 2020/21.

En beslutsfattare behover ett bra beslutsunderlag, bide om vad
som mest sannolikt kommer att intriffa och om hur den nirmaste
framtiden i virsta fall kan te sig. Aven den breda allminheten be-
hover kunskap om och forstielse f6r den kommande utvecklingen.
Det ir dirfér mirkligt att regeringen 1 juli 2020 nojde sig med att lita
Folkhilsomyndigheten utarbeta tre méjliga scenarier for ett helt ar
framit och forst mot slutet av november begira dterkommande
analyser. Regeringen har forstds haft annat underlag, men kom-
missionen har likvil svirt att begripa att regeringen inte fordrade
mer av sin expertmyndighet.

Efter erfarenheterna viren 2020 borde férberedelserna infér vad
som kunde komma att ske under hosten ha varit bittre. Kom-
missionen har redan konstaterat att regeringen, nir den ansig att
bemyndigandelagen frén viren 2020 blev svér att anvinda, omgdende
borde ha initierat annan lagstiftning som gav tillgdng till mer om-
fattande och tvingande smittskyddsdtgirder. Men arbetet med den
uillfilliga pandemilagen dréjde dnda till augusti 2020 och det var forst
en kraftsamling i slutet av december 2020 som gjorde att lagen kunde
trida 1 kraft 1 januari 2021. Kommissionen anser att det redan 1 bor-
jan av oktober 2020 fanns goda smittskyddsskil {or regeringen att
paskynda arbetet med den tillfilliga pandemilagen.

Regeringen borde vidare den 8 oktober 2020 — nir den fick kinne-
dom om att ett virre smittlige kunde vara att vinta — omg3ende ha
vidtagit och forberett fler dtgirder in Folkhilsomyndighetens re-
kommendation om familjekarantin.

Folkhilsomyndigheten borde inte ha avfirdat munskydd som en
smittskyddsdtgird 1 inomhusmiljder och kollektivtrafik, utan s&
snart bristen dtgirdats ha rekommenderat munskydd i inomhus-
miljder och 1 kollektivtrafik.
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Kommunikation pd smittskyddsomrddet

Flera av de allminna r8d som Folkhilsomyndigheten utfirdade var
otydliga. Det giller i synnerhet hur de kommunicerades. Det gavs
rdd om att var och en bor “hilla avstdnd till varandra”, att personal
pd arbetsplatser skulle hilla "limpligt avstdnd” och att besékare pd
restaurang skulle hilla vettigt avstdnd” till sina medgister. Infor
piskhelgen 2020 kommunicerades ett rdd om att avstd frin onddiga
resor som “fundera pd om din resa ir nédvindig” och ”fundera pd
om ni kan spara en resa till nista pdsk”. Det limnades dven rdd om
att “avstd frin att delta 1 storre sociala sammanhang som fester,
begravningar, dop, kalas och brollop”.

Diskussioner uppstod om vad som avsdgs och kommissionen an-
ser att utrymmet fér egna tolkningar ofta blev betydande under
viren 2020. Det hade varit mycket bittre att ge tydligare férhill-
ningsregler som att omgdende rekommendera tvd meters avstind
och uppmana medborgarna att “stanna hemma i pdsk”. Rddet att
undvika stérre sammankomster borde ha ersatts med “umgds bara
med personer 1 ditt eget hushall”.

R4d och rekommendationer av detta slag stiller ocksd dn hogre
krav pd kommunikationen till minniskor som inte har svenska som
modersmél eller av andra skil har svirt att tillgodogora sig budska-
pet. Det fordrar inte bara att man ger informationen pd bl.a. en ling
rad frimmande sprik utan ocksd utformar den pd ett sitt som blir
tydligt for alla grupper den riktar sig till.

Nationellt ledarskap i kris

En samhillskris fordrar ett tydligt nationellt ledarskap, sirskilt nir
krisen omfattar flera samhillssektorer, flera aktérer och olika nivier.
Sverige har en lingtgiende decentralisering och en stor del av vil-
firdens forverkligande sker rent operativt pd lokal och regional niva.
Kommissionen har i tidigare delbetinkanden pekat pd en fragmen-
terad och decentraliserad organisation savil {6r vdrd och omsorg om
ildre som for smittskyddet. Kommissionen har ocksd konstaterat att
en sddan decentraliserad och splittrad organisation leder till ett otyd-
ligt ansvar och dr ett svirstyrt system. I en kris ir det inte tillrickligt
att forlita sig pd regler om och organisatoriska arrangemang f6r sam-
verkan. Det ir regeringen som styr riket och dess nationella led-
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ningsansvar blir in mer viktigt under en kris. I en demokrati kan
medborgarna utkriva ansvar av sin regering, men inte av en myn-

dighet.

Krishanteringen pd det ekonomiska omrddet

I bérjan av vdren 2020 stod det tidigt klart att vad som kunde vara
att vinta utan tvivel var en allvarlig samhillskris. I den ekonomiska
delen av krishanteringen tog regeringen tidigt ledningen. Frin slutet
av februari 2020 sdgs en dramatisk utveckling pd finansmarknaderna,
med snabbt fallande borskurser och 6kande riskpremier. I borjan av
pandemin saknades tillrickliga data for att forstd och forutsiga den
kommande utvecklingen. Det fanns en stor oro som ytterligare
spiaddes pd av insikten att detta var friga om en ny typ av ekonomisk
kris, som inte var driven av traditionella ekonomiska stérningar utan
av en hotande smittspridning. De sedvanliga ekonomisk-politiska
verktygen som syftar till att stimulera efterfrigan framstod som an-
tingen ineffektiva eller olimpliga. Farhgorna speglade dven erfaren-
heterna frin den djupa finanskris som manga linder genomgatt bara
ett tiotal &r tidigare. Den krisen kunde man komma ur genom ett
resolut agerande frin olika centralbanker och en deklarerad bered-
skap att agera.

Redan under mars 2020 tog regeringen initiativ till en historiskt
kraftfull satsning pd olika dtgirder for att skydda foretag och
enskilda mot krisens verkningar. Utformningen av itgirderna pd
detta omride betonade snabbhet snarare in triffsikerhet. Kom-
missionen anser att inte endast finanspolitiken utan iven penning-
politiken gav uttryck for att de ansvariga tillimpade en forsiktighets-
princip. De handlade snabbt och resolut 1 en period av stor oro och
osidkerhet och man f6rsékte minimera riskerna f6r en finansiell och
realekonomisk hirdsmalta.

Krishanteringen pd smittskyddsomrddet

Regeringens ledarskap vid hanteringen av pandemin pa smittskydds-
omridet var diremot otydligt. I vart fall fram till bérjan av den andra
vigen under november 2020 var Folkhilsomyndigheten den visent-
ligen drivande och ledande kraften 1 hanteringen av virusutbrottet.
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Det var tydligt att myndigheten holl 1 taktpinnen och att regeringen
inte hade nigot emot det.

Ett tecken pd ett otydligt ledarskap frin regeringens sida ir den
strategi” som publicerades pd regeringens webbplats den 7 april
2020, nir vi redan kommit ett gott stycke in 1 den f6rsta vdgen. Stra-
tegin inneholl inte regeringens syn pd vad som borde prigla en sam-
manhillen nationell krishantering. Det materiella innehillet var
ocksd timligen allmint hillet: minska takten pd smittspridningen,
balansera smittbekimpningen mot effekter f6r samhille och folk-
hilsa, dimpa oro och ”vidta ritt dtgird vid rite tillfille”. Eftersom
strategin inte var beslutad av regeringen kunde den inte heller for-
mellt fungera som ett nationellt inriktningsdokument.

Kommissionen péstdr inte att regeringen franhint sig sitt ansvar
for smittskyddet under pandemin. Den har blivit l6pande informe-
rad om liget av sina expertmyndigheter, gett en rad direktiv till flera
myndigheter, understott Folkhidlsomyndighetens rdd och rekom-
mendationer, visentligen utan drojsmal utfirdat de foreskrifter som
myndigheten begirt och fattat ett mycket stort antal pandemi-
relaterade beslut. Krisens olika aspekter har ocks8 varit foremal for
l6pande diskussioner 1 Regeringskansliet — vid sd gott som dagliga
lunchméten mellan ansvarig statssekreterare 1 Socialdepartementet
och generaldirektérerna i Folkhilsomyndigheten och Socialstyrel-
sen; 1 Regeringskansliets krishanteringskansli under ledning av dir
ansvarig statssekreterare; vid dterkommande moten mellan expe-
ditionscheferna 1 olika departement; samt vid tidvis dagliga méten 1
statssekreterarkretsen (GSS). Resonemang om smittlige och méj-
liga dtgirder har ocksd forekommit statsrdden emellan vid ett stort
antal allminna beredningar.

Regeringens ledarskap inom smittskyddet blev tydligare under
den andra och tredje vigen. Vissa dtgirder under senhdsten 2020
kom pid plats utan foregiende framstillan frin Folkhilsomyndig-
heten (t.ex. férbudet mot alkoholférsiljning pd restaurang och be-
grinsningen till itta deltagare vid allminna sammankomster och of-
fentliga tillstillningar). Men Folkhilsomyndigheten var otvetydigt
den aktdér som holl 1 taktpinnen ldngt fram 1 krishanteringen av
smittskyddet. Det var sivil myndighetens évergripande férhall-
ningssitt som dess insatser och forslag pd dtgirder som fick styra.
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Hinder for ett tydligt ledarskap kan dvervinnas

Den svenska férvaltningsmodellen har ofta framhéllits som ett hin-
der for ett tydligt ledarskap frin regeringens sida. Flera ministrar har
dven hinvisat till detta begrepp nir de kommenterat relationen
mellan regeringen och Folkhilsomyndigheten. Den svenska férvalt-
ningsmodellen kan, dtminstone pa vissa sakomriden och 1 vissa avse-
enden, gora det svrare for regeringen att utdva sitt ledarskap. Men
kommissionen anser att det hade gitt att bemistra dessa hinder.
Regeringen kan styra férvaltningsmyndigheterna pd ett ganska
langtgiende sitt. Inte heller den kommunala sjilvstyrelsen ir nigot
odverstigligt problem, dven om en tydligare styrning fordrar lagstift-
ning.

Ett annat hinder for ett tydligt ledarskap frin regeringen ir Rege-
ringskansliets inre organisation. Aven dir tillimpas ansvarsprinci-
pen, vilket innebir att det departement inom vars ansvarsomride
effekterna av en kris intriffar bir ansvaret for dtgirder mot dessa
effekter dven under krisen. Det innebir 1 sin tur att endast det an-
svariga departementet forvintas ha kontakt med sina myndigheter
och att inget departement accepterar nigot annat departements
auktoritet 1 frigor som hor till det egna ansvarsomridet. Diremot
accepteras att Statsrddsberedningen med statsministern som chef
har en 6verordnad position och "démer av” frigor nir meningsskilj-
aktigheter uppstdr. Att ta tag 1 frigor om samordning ir en sirskilt
viktig uppgift 1 en bred samhillskris, likt pandemin, vars effekter
spanner over flera omriden.

Ansvarsprincipens tillimpning inom Regeringskansliet har under
pandemin inneburit att information frdn Folkhilsomyndigheten och
Socialstyrelsen limnats till Socialdepartementet. Informationen har
sedan sammanstillts och vidarebefordrats till den sirskilda statssek-
reterargruppen, GSS, och till kansliet for krishantering (RK/KH).
GSS har direfter diskuterat saken men gruppen ir — som ocksd
nogsamt poingterats for kommissionen — inget besluts- eller ens
beredningsorgan. Myndigheternas rapporter har alltsd fitt hanteras
vidare 1 frimst Socialdepartementet. Kansliet for krishantering, som
sorterade under Justitiedepartementet, har siledes inte kunnat
inhdmta information direkt frin Socialdepartementets myndigheter.

Kommissionen anser redan mot denna bakgrund att beslutet att
flytta kansliet f6r krishantering frin Statsridsberedningen till Justi-
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tiedepartementet forsvagade regeringens mojligheter att utdva en
aktiv ledning 1 en sammansatt kris. Det idr givet att kansliet miste
kunna inhimta information direkt frin ansvariga myndigheter obe-
roende av under vilket departement dessa myndigheter rikar sortera.
Regeringskansliet 4r med sin ansvarsprincip och krav pd gemensam
beredning mera utformad fér god och omsorgsfull beredning av
drenden under normala férhillanden dn f6r snabba beslut om sam-
mansatta drenden 1 en kris.

For att en regering ska ha formdga att leda krivs bl.a. att den har
s& bra beslutsunderlag som méjligt. Kommissionen har — férutom
kansliet for krishanterings stillning — identifierat tvd problem i den
delen.

Det ena bestér 1 att Folkhilsomyndigheten betonat att myndig-
hetens riskbedémningar, sirskilt under pandemins inledande skede,
var att betrakta nirmast som 6gonblicksbilder snarare in prognoser
for vad som kunde komma att intriffa. Detta tycks dtminstone
inledningsvis inte ha stdtt klart f6r alla, t.ex. f6r Socialstyrelsen och
MSB.

Det andra problemet giller att regeringen 1 allt visentligt forlitat
sig pd information och bedémningar frin sina expertmyndigheter.
Kommissionen inser att regeringen inte kan sitta sig till doms 1
vetenskapliga tvistefrdgor. Men i ett lige nir kunskapsliget ir erkint
osikert och ofullstindigt miste olika uppfattningar inom veten-
skapssambhillet tas till vara. Det har skett i endast begrinsad ut-
strickning. Att ta del av andras expertis ir om inte annat viktigt for
att forstd graden av osikerhet och préva om férsiktighetsprincipen
kan kriva andra insatser in dem som expertmyndigheterna just d&
forordar.

Folkhdlsomyndighetens stillforetridande ledarskap

Folkhilsomyndigheten har ett vidstrickt mandat som omfattar folk-
hilsoaspekter i begreppets vidaste mening. Det breda uppdraget av-
speglar delvis en strivan att renodla myndigheters uppdrag och en
tidigare sammanslagning av de uppgifter som dd 13g pd Smittskydds-
institutet och Folkhilsoinstitutet. Med detta breda mandat dligger
det Folkhilsomyndigheten att i smittskyddsarbetet viga mojliga 4t-
girder mot deras effekter pd folkhilsan 1 andra avseenden. Detta har
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inneburit att framstillningar och information till regeringen har
limnats efter avvigningar mellan olika samhillsintressen som gjorts
inom myndigheten, efter dialog med landets smittskyddslikare, och
ytterst efter beslut och stillningstaganden av dess generaldirektor.

Det ir sdledes ett stort ansvar som har vilat — och vilar — pd Folk-
hilsomyndigheten och ytterst pd en person, dess chef. Enligt kom-
missionens uppfattning ir denna koncentration av ansvar olimplig,
givet att det giller svdra och samhillsomspinnande avvigningar.

Myndighetens samlade erfarenhet och kompetens stilldes pd
hirda prov under pandemiutbrottet i en situation av stor osikerhet.
Det hade d& varit rimligt att 1 hogre grad férsoka knyta till sig annan
expertis och ta del av kunskaper och bedémningar frin vetenskaps-
samhillet utanfér myndigheten. Folkhilsomyndigheten beslutade
visserligen den 17 april 2020 att utse en ridgivande referensgrupp.
Men di hade myndighetens huvudsakliga férhillningssitt redan
lagts fast. Dessutom tyder sammantridesfrekvensen knappast pd att
gruppens samlade kompetens togs fullt ut 1 bruk. Kommissionen an-
ser att myndigheten borde ha knutit tll sig dnnu fler réster, dven
kritiska sidana.

Regeringen har visentligen varit beroende av Folkhilsomyndig-
hetens bedémningar som grund fér sina stillningstaganden inom
smittskyddet. Denna ordning har inte varit en tillrickligt bra grund
for beslut och stillningstaganden under en allvarlig samhillskris
priglad av stor osikerhet.

Om ansvar

Varje bedémning av om en beslutsfattare eller myndighet bort
handla annorlunda, méste utgd frin vad som var — eller borde ha varit
— kint nir den ansvarige vidtog, eller underlit att vidta, dtgirden i
friga. Diskussionen om ansvar miste ocks8 innefatta en virdering av
om beslutsfattare och myndigheter gjort vad som rimligen kunnat
krivas av dem 1 de situationer som de haft att hantera. Kom-
missionen provar inte frdgor om rittsligt ansvar eller om att utkriva
ansvar, utan uttalar sig helt enkelt om vad som enligt kommissionens
bista bedémning har skett, vilka brister som férekommit och om
ndgon kan anses ansvarig for bristerna.
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Regering, myndigheter, regioner och kommuner ansvarar forstés
for sina beslut, direktiv, riktlinjer och &tgirder. Det finns i kom-
missionens tre betinkanden kritik som p4 olika punkter riktats mot
beslut m.m. pd samtliga dessa nivier. Kommissionen har nu frimst
riktat in sig pd de instanser som burit det dvergripande ansvaret for
smittskyddsarbetet 1 virt land, dvs. regeringen, Folkhilsomyndig-
heten och regionerna.

Smuttskyddsdtgirder

Kommissionen konstaterade 1 det andra delbetinkandet att upp-
byggnaden av provtagningen gick alldeles for lingsamt. Kritiken
gillde framfor allt att en diskussion om ansvar och pengar bidrog till
att en storskalig provtagning inte kom till stdnd forrin den forsta
vigen var 6ver. Kommissionen kallade denna diskussion ett haveri.
Vissa regioner, men sirskilt deras foretridare SKR, bir en betydande
del av ansvaret for att en mera omfattande provtagning och smitt-
spirning inte kom pd plats f6rrin den forsta vigen var ver, trots
regionernas tydliga ansvar f6r smittskydd och trots att ersittning ut-
lovats. De krivde svart pd vitt och en generds ersittning for att sitta
iging.

Att visentligen begrinsa dtgirder till rekommendationer som
befolkningen férvintades frivilligt folja dr 1 grunden ett riktigt for-
hillningssitt, men det fir inte hindra mera kraftfulla insatser som
kan behévas 1 sirskilt kritiska skeden. Kommissionen anser att ett
sddant kritiskt skede intriffade nir smittan gjorde sitt intdg 1 landet,
dd mera ingripande &tgirder hade behovts for att vinna tid och
overviga andra dtgirder.

Folkhilsomyndigheten intog, sirskilt 1 bérjan, en hillning prig-
lad av krav pd evidens — inte forsiktighet — och hade en defensiv syn
pd mojligheterna att bromsa smittspridningen. Det gjorde att myn-
digheten vidtog och forordade {3, sena och f6ga kraftfulla tgirder
som inte lyckades kraftigt begrinsa smittspridningen. Ansvaret for
detta bir dess ddvarande generaldirektor.

Insikter om den osikra kunskapen och om avsaknaden av be-
provad erfarenhet méiste ha funnits dven i regeringen. Att regeringen,
till skillnad mot sina nordiska kollegor, inte pd eget initiativ be-
slutade om smittskyddsforeskrifter viren 2020 fir antas bero pd att
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regeringen ansdg att de dtgirder som Folkhilsomyndigheten vidtog
och foreslog var de bista for landet. Kommissionen anser likvil att
2020 &rs regering och dess chef bir ett ansvar f6r att inda fram till
senhdsten — sdvitt kommissionen kunnat utréna — dnda fram till sen-
hésten 2020 1 huvudsak okritiskt ha godtagit sin expertmyndighets
bedémningar och 1 samband med pandemins utbrott ha underl3tit
att ge direktiv till myndigheten om att korrigera sin kurs. Regeringen
kan dirfoér inte undgd det yttersta ansvaret f6r de inledningsvis fa
och sena dtgirderna och de f6ljder detta kan ha fitt f6r den allminna
smittspridningen.

Regeringen tog aktiv del 1 beslutet att inte stinga forskolor och
grundskolor under den férsta vigen. Men 1 6vrigt ir det minst sagt
oklart om det var regeringen som vid denna tid gjorde de slutliga
avvigningarna mellan olika samhillsintressen. Det dr ocksd oklart
om regeringen aktivt virderade de svenska tgirderna inom smitt-
skyddet i forhillande till de beslut som andra regeringar fattade. I en
kris fir det inte rdda oklarhet om vem som leder. Regeringen bir
ansvaret dven for dessa oklarheter.

Systematiska brister

Kommissionen har i de tidigare delbetinkandena funnit att denna
och tidigare regeringar bir ansvaret for att tidigare identifierade
brister inte 3tgirdats, som kinda strukturella brister inom ildreom-
sorgen och de efter svininfluensan 2010 pétalade bristerna i pan-
demiberedskapen. Enskilda regioner och kommuner bir ansvaret for
de egna pandemiplaner som ibland saknats och ofta inte uppdaterats
eller 6vats. Regionerna bir ansvaret for att den lagerhillning som
deras ansvar for katastrofmedicinsk beredskap kriver inte funnits pd
plats. Folkhilsomyndigheten bir ansvaret for att den nationella pan-
demiplaneringen utgick frin att det var en influensapandemi som
vintade. Tidigare regeringar bir ett ansvar for att det inte snarast
tillsattes en utredning om konstitutionell beredskap nir det forslag
som Grundlagsutredningen limnade ansigs behdva dvervigas ytter-
ligare. Om ett sidant arbete hade varit slutfért innan pandemin slog
till hade det sannolikt funnits bittre rittsliga férutsittningar att
hantera virusutbrottet.
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Lardomar och férslag

Det ojimforligt viktigaste med kommissionens arbete ir att forsoka
bidra till en bittre hantering av nista hilso- och samhillskris. Kom-
missionen anser ocksd att lirdomar inte endast bor syfta till att vi ska
vara bittre forberedda nista ging. De méste dven ta hojd for att det
d4 kan réra sig om en dnnu mer smittsam och dédlig sjukdom.

Kommissionens viktigaste évergripande i1akttagelser och lirdo-

mar infér framtiden ir:

34

Beredskapen maste stirkas visentligt infér nista kris. Det giller
sdvil den materiella, organisatoriska och mentala som den ritts-
liga beredskapen.

En kris som pandemin kriver en tydlig, uppriktig och samstim-
mig kommunikation som riktar sig till alla i befolkningen.

Principerna f6r krishantering — ansvar, likhet och nirhet — ricker
inte. De bér dtminstone kompletteras med en forsiktighets- eller
handlingsprincip.

Frigan om en omfattande forvaltningsreform, som tidigare ut-
redningar férordat, miste snarast bli féremal f6r nya forutsitt-
ningslésa dverviganden.

En instans for en tydlig nationell krisledning bor inrittas direke
under regeringen.

En parlamentarisk utredning bor éverviga férindringar 1 svil
principerna fér som organisationen av krishantering. Dess ut-
gdngspunkt bor vara att gora regeringens ansvar tydligt.

Regeringen maste ha ett s fullgott underlag som mojligt f6r de
avvigningar och stillningstaganden som madste goras under en
pandemi. Folkhilsomyndigheten kan dirfér inte vara ensamt an-
svarig for att forse regeringen med beslutsunderlag i frigor som
ror pandemibekimpning.

Regeringskansliets dokumentation av sin krishantering méste bli
visentligt bittre.

Det internationella samarbetet kring smittskyddet méste bli star-
kare.
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e Littillgingliga, detaljerade data idr oundgingliga for att myndig-
heterna ska kunna évervaka en pigdende kris i realtid och utforma
triffsikra dtgirder. I dagsliget saknas delvis viktiga uppgifter
kring t.ex. primirvird, sirskilda boenden fér dldre, kommunal
hilso- och sjukvird samt kortare sjukskrivningar. Vidare saknas
en sammanhillen journalféring. Dessa problem bér utredas vi-
dare och 3tgirdas innan nista kris slar tll.

e Det behovs mer grinséverskridande forskning om pandemins ef-
fekter pd medicinska, ekonomiska och sociala utfall inom olika
grupper 1 samhillet och, s§ sminingom, om dess lingsiktiga ef-
fekter.

Stiirk beredskapen

Kommissionen bedémde i det andra delbetinkandet att Sveriges
pandemiberedskap var undermilig och pekade pd en rad brister.
Kommissionen konstaterade att den nationella beredskapen att hilla
lager och képa in nédvindiga produkter méste bli mycket bittre. I
det forsta delbetinkandet menade kommissionen att dldreomsorgen
stod oférberedd nir pandemin slog till och att det bottnade 1
strukturella brister av olika slag.

Nationella beredskapslager behovs som komplement till dem
som finns inom EU. Det bér ocksd finnas ett lagstadgat krav pd
regionerna att ha lager av viss omfattning, inte bara allminna stad-
ganden om deras ansvar for katastrofmedicinsk beredskap. Vidare
méste det finnas pandemiplaner med nya férutsittningar. Dessa pla-
ner bor ta sikte pa ldngvariga kriser som omfattar stora delar av sam-
hillet och har minst samma omfattning som pandemin. Det innebir
att olika myndigheter maste forbereda sitt samarbete, t.ex. genom
att dela viktiga data med varandra. For att fungera méste ett sddant
samarbete borja under normala tider genom gemensam analys och
utbyte av information. Det miste dven till utbildning och évning fér
att skapa en mental beredskap att vga agera i tid och fatta kraftfulla
— och férmodligen kostsamma — beslut pd ett osikert underlag. En
sidan planering miste involvera och engagera civilsamhillets organi-
sationer.
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En fungerande pandemiberedskap kriver ocksd en vilande prov-
tagnings- och smittspdrningsorganisation som det snabbt gér att sj6-
sdtta.

Inte heller den rittsliga beredskapen har varit tillricklig. Den
overgripande lirdomen ir att det behodvs nidgon form av kon-
stitutionell beredskap som ger regeringen tillrickligt handlingsut-
rymme under en allvarlig fredstida kris.

Kommissionen ansdg i det andra delbetinkandet att smittskydds-
lagen ir otillricklig f6r att hantera ett virusutbrott som riskerar att
drabba stora delar av befolkningen. Kommissionen kan nu ocksg
konstatera att smittskyddslagens krav pd att smittskyddsdtgirder
ska grunda sig pd vetenskap och beprévad erfarenhet knappast gir
att tillimpa nir ett okint virus sprider en samhillsfarlig sjukdom.

Kommunicera tydligt och uppriktigt

En samordnad nationell strategi fér kommunikation kom pé plats
mycket sent, och rdd och rekommendationer blev ofta kommunice-
rade pa ett otydligt sitt. Bl.a. drojde dversittningar till andra sprik
in svenska.

Kommunikationen till allminheten ir av grundliggande bety-
delse for all krishantering och méste bli bittre till nista gdng. Kom-
munikation ir viktig for att uppritthilla fértroende och tillit och
dirmed f6r motstdndskraft och uthillighet. For att fungera pa det
sittet miste kommunikationen vara uppriktig, sakligt korrekt, si
fullstindig som mdjligt och samtidigt lict att forsts.

Nista gdng kan inte det 6vergripande mélet vara att "dimpa oro”.
Aven om det inte varit avsikten kan ett mél uttryckt p3 det sittet
missforstds som att myndigheterna inte dr frimmande for att undan-
hilla information som kan vicka oro. En sidan hillning dr nirmast
motsatsen till den 6ppenhet och uppriktighet som bér prigla kom-
munikationen. Regering och myndigheter miste vara 6ppna med vad
man vet och vad man inte vet. Ett sddant forhillningssitt visar ocksd
pa en beredskap att omprova stillningstaganden och kan pd s3 sitt
forbereda minniskor for att indrade anvisningar kan komma.
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Komplettera principerna for krishantering

Den svenska krishanteringen ska bygga pd principerna om ansvar,
likhet och nirhet. Dessa principer kan férefalla rimliga under nor-
mala tider. En omfattande samhillskris dr dock nistan definitions-
missigt en situation som berdr méngas ansvar och dirfér kriver
samordning. Kommissionen har tidigare konstaterat att ansvar for
smittskydd och pandemihantering ir utspritt pd manga hinder och
att ett sddant system bade blir svarstyrt och bidrar till att enskilda
aktérer bortser frin de nationella konsekvenserna av sina egna
dtgirder. Det finns ocksd en risk for att den som bir ansvaret for en
verksamhet 1 kris, men inte fullt ut {6rmar axla det ansvaret, kan f3
svart att ge uttryck for sina svarigheter.

Under pandemin har 290 kommuner burit ansvar {6r skydd mot
virusutbrottet 1 sin dldreomsorg, 21 regioner {6r likarinsatser i dldre-
omsorgen, infektionssjukvard och intensivvard samt smittskydd, en
central férvaltningsmyndighet f6r samordning av smittskyddsar-
betet, en annan for stdd till sjukvird och dldreomsorg och ytterligare
en annan for bl.a. pandemins konsekvenser for annan samhillsviktig
verksamhet. En rad andra foérvaltningsmyndigheter har ocksd haft
betydelsefulla ansvarsomriden, som Arbetsmiljéverket och IVO.
Linsstyrelserna har haft ett samordnande ansvar. Och, 1 realiteten,
for att samordna och stédja minga av dessa var f6r sig ansvariga har
medlems- och arbetsgivarorganisationen SKR fitt lov att ta ansvar.
Dirtill finns en rad privata utférare av kommunal och regional verk-
samhet.

Den nu tecknade bilden visar att utmaningarna att samordna
detta utspridda ansvar till en samlad nationell krishantering har varit
minst sagt betydande. Till det kommer att ansvarsprincipen ocks8 pd
nationell ledningsnivd tycks ha uppritthillits timligen rigorést mel-
lan olika departement inom Regeringskansliet.

Beredskapssystemet bygger pd ett geografiskt omridesansvar.
Men det kan bli otydligt 1 en kris med centrum 1 sjukvdrd och
smittskydd. Omridesansvaret vilar regionalt pa linsstyrelserna me-
dan hilso- och sjukvérd och smittskydd hanteras av regionerna inom
samma geografiska omrdde. Det ir ldngt ifrn givet hur man bér
minska denna otydlighet.

Erfarenheterna under pandemin har enligt kommissionens me-
ning visat pd vikten av de forslag om en forvaltningsreform pa
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regional nivd och en tydligare statlig styrning som tidigare utred-
ningar dterkommande presenterat. Kommissionen anser att frigan
om en omfattande férvaltningsreform, som tidigare utredningar for-
ordat, snarast p3 allvar méste bli f6remal f6r nya forutsittningslosa
dverviganden.

Mot bakgrund av de nimnda problemen anser kommissionen att
principerna om ansvar, likhet och nirhet inte ricker i en kris. Dessa
principer bér dtminstone kompletteras med en forsiktighets- eller
handlingsprincip.

En sidan forsiktighetsprincip borde ha tillimpats inom samtliga
delar av krishanteringen och inte bara 1 hanteringen av den ekono-
miska krisen och i1 omstillningen av sjukvirden. Smittskyddslagens
allmint hdllna regel om att dtgirder ska grundas pa vetenskap och
beprovad erfarenhet ir sjilvklart viktig som grundval nir det giller
att hantera kinda smittsamma sjukdomar. Men nir vetenskapen ir
begrinsad, beprovad erfarenhet saknas och smittskyddsitgirder
ind3 méste vidtas fir de ansvariga inte lita en sddan regel stoppa dt-
girder som kan antas begrinsa smittan. Forsiktighetsprincipen bor
vara i det nirmaste en sjilvklar princip f6r att mota ett forestdende
hot. Den som ansvarar for en verksamhet har alltsd inte bara fog fér
— utan bér ocksd ha skyldighet — att tillimpa den principen infér ett
omfattande samhillshot. For att undvika missforstind kring vad
principen innebir och hur den ska tillimpas kan man hellre tala om
en handlingsprincip. Man bor alltsd vidta de dtgirder som enligt till-
ginglig kunskap kan férmodas begrinsa smittspridningen. I den
man sddana dtgirder ocksd kan ha negativa verkningar pd andra vik-
tiga samhillsintressen ir det den politiska ledningens uppgift att
avgdra om ndgot annat intresse bor sittas fére skyddet av liv och
hilsa.

Kommissionen anser att det nu, 15 4r efter Katastrofkom-
missionens forslag, dr dags att ligga fast principen att forsiktighet,
forstddd som en skyldighet att handla i ett tidigt skede med stor
osikerhet, bor vara en ledstjirna f6r all krishantering.

Tydliggor den nationella krisledningen

Det méste under en kris vara tydligt for alla aktdrer vem som ytterst
leder arbetet och hur de vertikala ansvarsférhillandena ser ut. Det
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handlar allts§ om en organisation f6r krishantering med ett tydligt
centrum med ansvar f6r analys, beslutsfattande och direktiv, dvs. vad
Katastrofkommissionen valde att beteckna som en enkelhetsprincip.
Aven tidigare utredningar har betonat att det i en samhillskris
behoévs en tydlig central ledning.

Kommissionens intryck ir att Regeringskansliets ordinarie ar-
betsformer med en strikt tillimpning av ansvarsprincipen inte till-
rickligt vil gor en sidan ledning méjlig.

Kommissionen anser att det bér 6vervigas att inritta en ny
centralt placerad instans direkt under regeringen med stora befogen-
heter. Denna instans skulle under en allvarlig samhillskris 1 fredstid
kunna inhimta information frin alla relevanta aktérer, ge tydliga
riktlinjer for aktdrernas arbete och vid behov — nir det inte gir att
avvakta regeringens beslut — ge bindande direktiv till myndigheter
att vidta en 4tgird som bedéms nddvindig.

Kommissionen anser att bide principerna och organisationen lik-
som dess rittsliga forutsittningar miste dvervigas mer grundligt dn
som kunnat ske inom ramen {6r kommissionens uppdrag. De kan d&
ocksd provas i1 ljuset av samlade erfarenheter sedan pandemin klingat
av. En parlamentarisk utredning bor dirfér tillsittas for att 6verviga
férindrade principer for krishantering, liksom dess organisation.
Utgdngspunkten f6r denna utredning bor vara att gora regeringens
ansvar tydligt.

Pandemin har visat hur omfattande, komplext och viktigt smitt-
skyddsomradet dr. Det fordrar kompetens, erfarenhet, engagemang
och mojlighet att 16pande f6lja och virdera ett snabbt férinderligt
forskningslige. Samtidigt stdr det klart att smittskyddsdtgirder kan
paverka andra viktiga folkhilsoaspekter och andra samhillsintressen.
Avvigningen mellan sidana motstiende intressen ir en politisk
friga. Det dr angeliget att framtidens smittskydd 1 vid mening orga-
niseras s att regeringen far fullgott underlag for avvigningar som
rér pandemibekimpning frén mer dn en myndighet. Folkhilsomyn-
digheten kan dirfor inte vara ensamt ansvarig for att férse regeringen
med beslutsunderlag i frigor som rér pandemibekimpning. Hur en
sddan ordning kan dstadkommas bor dvervigas ytterligare.
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Stirk Regeringskansliets dokumentation

En kris kriver 16pande dokumentation i ordnade former. Det kan
ske genom loggbécker, minnesanteckningar och protokoll samt
genom att hdlla ordning pa, skriva ut och arkivera t.ex. viktig kom-
munikation per e-post. For att detta ska vara méjligt under intensiva
skeden 1 en kris nir olika méten avldser varandra behovs det en pd
férhand bestimd ordning och arbetsférdelning. Om det inte gir att
uppritta formliga protokoll bér dtminstone nigon betrodd person
avdelas att ta minnesanteckningar frin viktiga méten som diskuterar
mojliga stillningstaganden. Att enbart forlita sig pd att deltagarna i
sddana moten antecknar sina intryck eller higkomster 1 egna an-
teckningsbocker ir otillrickligt.

Kommissionen har haft svirt att {3 del av den dokumentation den
ansett sig behova for att utvirdera regeringens dtgirder och kris-
hantering inom Regeringskansliet. Regeringskansliets inledande
ovilja att bistd kommissionen har gjort att kommissionen haft svért
att forstd vilken dokumentation som, 4 ena sidan, finns men kansliet
inte velat 1ata kommissionen ta del av och, 4 andra sidan, vilken
dokumentation som helt saknas.

I all krishantering ir dokumentation av central betydelse, s&vil
for att sikerstilla ett slags institutionellt minne under sjilva krisen
som for granskning och lirande 1 efterhand. Kommissionen anser
dirfor att Regeringskansliets dokumentation av sin egen krishante-
ring méste bli visentligt bittre.

Stark internationella samarbeten

Beredskap miste byggas 1 Sverige men ocksd 1 samarbete med andra
linder — globalt, inom EU och i Norden.

Inom EU ir hilsoskydd medlemsstaternas ansvar. Efter en ndgot
skakig inledning har samordning inom EU dock kommit att spela en
viktig roll, inte minst fér att samordna arbetet med att ta fram, upp-
handla och férdela vaccin. EU-kommissionen har ocks8 inrittat en
ny EU-myndighet {6r beredskap och insatser vid hilsokriser (Hera)
och initierat ett starkare mandat f6r ECDC. Av sirskild betydelse
for framtiden dr uppbyggnaden inom RescEU av gemensamma be-
redskapslager, varav ett har placerats i Kristinehamn.
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Internationellt samarbete, globalt och inom EU, krivs ocks3 for
att sd langt mojligt sikerstilla att grinséverskridande leverantérs-
kedjor kan uppritthillas i en kris.

Det finns ingen struktur for civil krisberedskap p& nordisk niva.
Bristen pd samordning pa politisk nivd mellan linderna var uppenbar
under pandemin. Det finns skil att initiera ett titare samarbete i
civila kriser mellan linderna. Ett samarbete kring beredskapslager
skulle ocksd kunna vervigas.

Forbittra dataunderlaget for krishanteringen

Kommissionen har b3de 1 detta och tidigare betinkanden pekat pd
nddvindigheten av goda data. Kommissionen har bl.a. pekat p3 att
regioner och kommuner méste vidta dtgirder for att forverkliga en
sammanhdllen journalféring. Vidare uppmirksammade kom-
missionen den avgorande betydelse som IT-system har f6r att {4 ef-
fektiva floden f6r provtagning och analys samt att avsaknaden av
digitala system utgér ett reellt hinder for att effektivt kunna f6lja
upp statistik kring smittsparning.

Detaljerade uppgifter med kort efterslipning, t.ex. om hilsoliget
eller det ekonomiska liget 1 olika delar av samhillet dr ocksd en
nddvindig forutsittning for att kunna évervaka en kris medan den
pigdr och snabbt besluta om indamailsenliga dtgirder 1 krishante-
ringen. Ett uppenbart exempel ir den otydliga bilden av smittsprid-
ningen under de f6rsta veckorna i pandemin som kommissionen dis-
kuterat 1 det andra delbetinkandet.

Utan snabba detaljerade data riskerar dtgirderna ocksd att bli
mindre triffsikra. Ett uppenbart exempel dr den detaljerade inform-
ation om vilka sektorer som drabbades hirdast av smittspridningen
som skulle behovts for en mer triffsiker utformning av foretagssto-
den. T vissa fall har insamling av uppgifter inte tydligt hamnat inom
nigon myndighets ansvarsomride, vilket ibland har orsakat pro-
blem.

I dagsliget saknas delvis viktiga uppgifter kring t.ex. primirvird,
sirskilda boenden for ildre, kommunal hilso- och sjukvard samt
kortare sjukskrivningar. Sddana data bor finnas tillgingliga vid nista
kris.
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Atgirderna riskerar att bli mindre triffsikra och erbjuda stérre
mdjligheter till fusk, om myndigheterna inte kan dela vissa uppgifter
eller saknar lagstod for att samla in dem.

Dessa problem bor utredas vidare och 8tgirdas innan nista kris
slar ull.

Stimulera ny och bred forskning om pandemin

Kommissionen har tidigare pekat pd behovet av ytterligare upp-
f6ljning och forskning kring olika mera specifika frigor som indi-
rekta konsekvenser av pandemin fér olika utsatta gruppers vilbefin-
nande, effekter av uppskjuten och instilld vird, postcovid och effek-
ter av distansundervisning f6r elevers och studenters kunskaper och
framtidsutsikter. Flera av dessa ir viktiga for att férstd pandemins
langsiktiga effekter.

Forskning kan ocks3 spela en viktig roll fér att férstd krisen frin
olika perspektiv. Framtida forskning om pandemin bér girna ta ett
brett grepp, med en genuint tvirvetenskaplig ansats, for att férstd
pandemin och dess effekter frin ett medicinskt, socialt och ekono-
miskt perspektiv.

Nagra avslutande ord om slutbetdnkandet

En svirighet som priglat kommissionens arbete ir att den behovt
gora sin utvirdering under en stindigt pigiende hindelseutveckling
dir nya vigor, varianter och frigor har uppkommit allteftersom
arbetet pigitt. Kommissionen har inte haft mojlighet att géra nigon
utvirdering kring den nu senaste fjirde vigen som orsakat en betyd-
ligt stérre smittspridning idn tidigare vigor med den mildare omi-
kron-varianten av viruset.

Enligt kommissionens direktiv dr en central uppgift att utvirdera
regeringens, berérda forvaltningsmyndigheters, regionernas och
kommunernas dtgirder for att hantera virusutbrottet och utbrottets
effekter” samt hur “krisorganisationen inom Regeringskansliet, be-
rorda forvaltningsmyndigheter, regioner och kommuner har funge-
rat under pandemin”. Kommissionen har dock inte haft méjlighet
att utvirdera vare sig hantering eller krisorganisation i varje enskild
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region, kommun och linsstyrelse. I det avseendet har kommissionen
fatt begrinsa sig till mera évergripande bedémningar.

En annan aspekt av pandemihanteringen som inte behandlas ir
olika frigor kring vaccinationer. Dessa frigor finns inte angivna i
direktiven, men de har ftt allt stérre betydelse ju lingre pandemin
pagatt.

Med detta slutbetinkande avslutar kommissionen sitt uppdrag.
Att pandemin inte ir 6ver innebir att detta arbete miste ses som ett
deltidsbokslut. Kommissionens analyser och slutsatser bygger p3 ett
omfattande material och den har tagit fram ny kunskap om pande-
min och dess effekter pd flera olika omriden. Men det ir fortfarande
mycket vi inte vet och det dr i mdnga avseenden svirt att dra sikra
slutsatser. Diskussionen kommer att fortsitta om vad vi kan lira oss
frdn pandemin och hur vi pa bista sitt kan rusta Sverige f6r framtida
pandemier och kriser.
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1 Inledning

Vi tvingas att dnnu en ging konstatera att den krishantering vi for-
vintas utvirdera fortfarande pdgir. En fjirde vig nddde ocksd vart
land fére jul- och nyirshelgerna. Fram till och med den 7 februari
2022 hade 15 352 personer avlidit i covid-19 1 Sverige.” Varje dédsfall
ir en tragedi for den drabbade och dennes anhoriga. Manga lever
dessutom med lingvariga komplikationer efter sjukdomen, andra
vintar pd vard som skjutits upp.

Den fjirde vigens forutsittningar skiljer sig frin de féregdende
genom att de flesta vaccinerats med minst tvd doser och genom att
den nya virusvarianten ir mera smittsam in de foregdende men
samtidigt ger mindre allvarlig sjukdom. Vi har inte haft méjlighet att
nu mot uppdragets slut virdera hur denna fjirde vdg har hanterats.
Det fértjinar ocksd att upprepas att virt uppdrag inte omfattar att
utvirdera hur vaccination mot covid-19 har hanterats.

Aven nir vi nu blickar tillbaka p3 den tidigare krishanteringen ir
det angeliget att framhélla att kommissionen knappast, annat dn helt
undantagsvis, med nigon grad av sikerhet kan bedéma vad som hade
varit det bista sittet att hantera pandemin. Fér det torde krivas mera
forskning, en lingre tidshorisont och att pandemin dtminstone bér-
jat ebba ut. Dir vi befinner oss nu ir det svirt att kunna ha en vil-
grundad uppfattning om vilka slag av interventioner som visat sig
verkningsfulla. Det dr ocks8 svirt att avgdra om de avvigningar som
gjorts mellan smittskydd och andra virden varit rimliga. Nir det
overgripande mélet ir att skydda minniskors liv och hilsa méste de
ansvariga ta hinsyn till bide det hot som viruset stdr fér och den
pdverkan som motdtgirder kan ha genom t.ex. social isolering och

2 Vi kommer genomgiende att referera till Socialstyrelsens statistik &ver avlidna i covid-19.
Den inkluderar endast individer dir en likare fastslagit covid-19 som underliggande dédsor-
sak. Folkhilsomyndigheten, som fram till och med den 7 februari hade rapporterat 16 441 av-
lidna, anvinder ett annat férfarande som ger snabbare uppdateringar men riskerar att inkludera
covid-smittade som avlidit av andra orsaker.
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arbetsloshet. De fulla effekterna av sidana inte minst etiska avgs-
randen stdr knappast klara in. Med det sagt, anser sig kommissionen
likvil 1 sin utvirdering dtminstone kunna diskutera och i vissa fall
virdera alternativa handlingssitt.

Vi kommer att behandla frigor om ansvar fér de brister vi funnit.
Det giller di att ta hinsyn till vad som var eller borde ha varit kint
nir en dtgird vidtogs eller underlits. Men det ojimférligt viktigaste
med vart arbete dr att forsdka bidra till att nista hilso- och samhalls-
kris kan hanteras bittre. D4 méste efterklokhetens visdom utnyttjas.
Kommissionen anser dessutom att lirdomar inte endast bér syfta till
att vi ska vara bittre forberedda nista ging ett liknande hilsohot
uppstdr. De méste dven ta hojd for att det nista gdng kan rora sig om
en dnnu mer smittsam och dédlig sjukdom. ”Dagens kamp mot viru-
set dr en generalrepetition infér nista pandemi, som kan bli mycket
virre” enligt Bruce Aylward, WHO.’ .

Slutligen, en kritisk lisare kan tycka att vi uppehiller oss vil
mycket vid hanteringen av pandemin infér och under den férsta
vagen vdren 2020. Ett skil till att vi fister sdrskilt fokus pa hur det
hela bérjade ir att de brister som d3 uppenbarade sig blottlade bris-
tande bide materiell och vad man kan kalla mental beredskap hos
beslutsfattare. Detta miste bli bittre till nista kris.

Som vi kommer att visa har Sverige vid en europeisk jimférelse
hittills kommit relativt vil ut ur pandemin sett bdde till antal avlidna
och pafrestningarna pd ekonomin. Det dr {6rstds bra, men inte minst
for att dra lirdomar f&r vi inte glémma hur situationen sig ut vren
2020. Sverige hade under perioder bland de hogsta dédstalen i
Europa. Vi har i virt forsta delbetinkande beskrivit att smittan tog
sig in pd minga sirskilda boenden {ér dldre, att en del dldre inte fick
sinavirdbehov bedéma av likare, att utfirdade riktlinjer gjorde att
ildre inte fick en sjukhusvird som kunde hjilpt dem och att minga
ildre dog utan nigon anhérig vid sin sida.

Alldeles oavsett om Sveriges utfall stdr sig relativt vil i forhal-
lande till andra linder ir det kommissionens uppdrag att underséka
om det hade kunnat gi dnnu bittre.

Det ir dessutom vér uppfattning att sirskilt nir krisen handlar
om spridning av en samhillsfarlig smittsam sjukdom ir de tidigaste
dtgirderna av stor, {or att inte siga avgdrande, betydelse for krisens
vidare utveckling. Det giller inte minst i ljuset av den erfarenhet vi

* I en intervju i SvD den 22 december 2021.
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nu har om vad en stor vetenskaplig, industriell och finansiell satsning
kan dstadkomma nir det giller att f3 fram ett verksamt vaccin. Ju
mer smittspridningen kan begrinsas till dess vaccin finns pa plats,
desto fler liv kan riddas.

Kommissionens arbete

Kommissionen har sedan vi avlimnade vrt andra delbetinkande haft
nio sammantriden. I samband med tre av dessa har vi frigat ut tidi-
gare statsministern Stefan Loéfven, nuvarande statsministern
Magdalena Andersson, frimst i hennes egenskap av tidigare finans-
minister, statsridet Lena Hallengren samt statsrddet Mikael
Damberg, i hans egenskap av tidigare inrikesminister.

Vi och kommissionens sekretariat har dven infor detta slutbetin-
kande samtalat med ett stort antal personer som i olika egenskaper
haft roller att spela i hanteringen av krisen. Detaljerade férteck-
ningar 6ver de personer som vi triffat eller frigat ut finns i slutet av
betinkandet. Vi har ocksd fortsatt samarbetet med de tre expert-
grupper som bistdtt oss under storre delen av virt arbete. Expert-
grupperna har haft samma sammansittning som tidigare (se redo-
visning 1 slutet av betinkandet).

Kommissionen har ocksd fortsatt samarbetet med forskare vid
Stockholms universitet inom ramen {6r Etr forskningsprogram om
covid-19 i Sverige: Smittspridning, bekimpning och effekter pd indivi-
der och sambiille. Vi har dven denna ging gett framstdende forskare 1
uppdrag att forse oss med underlagsrapporter. Eftersom vi férst nu
— 1 enlighet med vira direktiv — behandlar frigor om pandemins
effekter pd samhillets, foretagens och enskildas ekonomi har under-
lagsrapporterna denna ging behandlat imnen av det slaget. Vi har
ocksd sedan tidigare haft tillging till tvd rapporter som behandlar
frigor om kommunikation. En férteckning éver underlagsrappor-
terna finns i slutet av betinkandet. De publiceras ocksd pd kom-
missionens webbplats. Professor Tain Cameron vid Uppsala univer-
sitet har generdst bidragit med en promemoria om covid-19 och
domstolskontroll 1 vissa andra europeiska linder.
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Sirskilda svdrigheter i granskningsarbetet

En svdrighet som priglat hela virt arbete ir, som vi redan framhallit,
att vi férvintats utvirdera ett skeende och ett arbete som fortfarande
pigér. En utvirdering hade givetvis kunnat st pd en mer solid grund
om den kunnat blicka tillbaka och studera en dtminstone 1 huvudsak
avslutad epok. Vi fir nu vara 6dmjuka infér det faktum att det 1
manga avseenden ir svart att dra ndgra helt sikra slutsatser.

Att pandemin pdgédtt under tiden som vi arbetat har ocks8 inne-
burit att de vilkas hantering vi ska granska varit fortsatt upptagna
med att bekimpa pandemin och dess konsekvenser. Det arbetet har
givetvis varit viktigare dn vir granskning. Vi har forsoke att si ldngt
mdjligt ta hinsyn till det nir vi begirt svar pd frigor och annat under-
lag frn olika aktorer.

Att smittspridningen pagitt i olika vigor har ocksd medfért att vi
under flera skeden fitt bedriva virt arbete pd distans, med digitala
moten med uppgiftslimnare och expertgrupper samt digitala dver-
liggningar inom sekretariatet och 1 kommissionen. Det har inte
underlittat ett sidant stindigt pigiende samtal med utbyte av upp-
slag och idéer som behovts for ett granskningsarbete av det sirprig-
lade och omfattande slag som vi haft att utfora.

En central uppgift f6r oss, enligt vira direktiv, har varit att utvir-
dera “regeringens, berérda foérvaltningsmyndigheters, regionernas
och kommunernas dtgirder fér att hantera virusutbrottet och ut-
brottets effekter” samt hur “krisorganisationen inom Regerings-
kansliet, berérda férvaltningsmyndigheter, regioner och kommuner
har fungerat under pandemin”.

Vi har inte haft resurser att utvirdera vare sig hantering eller kris-
organisation 1 var och en av de 21 regionerna, 290 kommunerna eller
21 linsstyrelserna. I det avseendet har vi fitt begrinsa oss till mera
overgripande beddmningar.

For att sikerstilla ett sd bra underlag som mojligt for vr gransk-
ning begirde vi under senvdren 2021 att regeringen skulle utfirda en
s.k. sekretessbrytande regel som innebir en skyldighet f6r myndig-
heter under regeringen att l3ta oss ta del av uppgifter som behévs for
var granskning. S& skedde ocksi. En férordning med den inneboérden
tridde i kraft den 1 juli 2021.

Vi har inte heller mott ndgra svirigheter med att {3 del av doku-
ment i form av loggbdcker, protokoll, minnesanteckningar, epost-
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kommunikation eller liknande frin centrala férvaltningsmyndighe-
ter. Det kan ibland ha skett med viss {6rdréjning, men di med hin-
visning till det samtidigt pdgdende smittskyddsarbetet.

Frin Regeringskansliets sida har vi emellertid métts av invind-
ningar som pa intet sitt haft med den pdgiende pandemihanteringen
att gora. Det har 1 stillet sagts att efterfrigade handlingar inte finns,
att kansliet inte forfogar 6ver dem eller att, sdvitt gillde viss epost-
kommunikation, de "inte kan anses ge en fullstindig eller rittvisande
bild”. Det bér linge, dtminstone sedan borjan av hosten 2021, ha
statt klart f6r Regeringskansliet vilka slags handlingar vi 6nskade ta
del av. Det gillde sddana som kunde ge oss insikter om hur méjliga
beslut och 4tgirder under pandemin diskuterats i kansliet och 1
regeringskretsen liksom om vilka avvigningar som gjorts mellan
smittskydd och andra samhillsintressen.

Nigot bistind frin Regeringskansliets sida med att identifiera
vilka handlingar 1 dess f6rvar som kunde vara av intresse for oss fick
vi emellertid forst sedan vira mellanhavanden med kansliet kommit
till allmin kinnedom. Det skedde sedan tidningen Dagens Medicin
begirt att f4 ta del av epostkommunikation mellan kommissionen
och Regeringskansliet. Ett slag av handlingar av intresse kunde ocksa
identifieras sedan uppgiftslimnare vint sig till Svenska Dagbladet. I
tiden direfter har Regeringskansliet aktivt medverkat till att ta fram
underlag f6r vira bedémningar. Det ska i rittvisans namn tilliggas
att Regeringskansliet redan dessférinnan dndrat sig i friga om epost-
kommunikationen.

Vi hade riknat med att {4 ta del av ett fullstindigt underlag senast
1 december 2021, 1 god tid fore jul- och nydrshelgerna. Nu har vi i
stillet successivt fitt ta del av dokumentation under andra halvan av
januari 2022. Den inledande oviljan att bistd kommissionen och den
sena omvindelsen har pdverkat arbetet med detta slutbetinkande pd
frimst tvd sitt.

For det f6rsta har det férsenat och forsvirat beddmningen av det
material vi fitt del av. Det har 1 sin tur inneburit att bedémningen av
regeringens och Regeringskansliets hantering som vi haft i uppdrag
att gora fict ske under en betydande tidspress. Vi tror oss likvil till
slut ha kunnat skapa oss en bild av materialet. For det andra har det
inneburit att orimligt mycket tid och uppmirksamhet gitt &t will
denna sak 1 ett skede av virt arbete d& frimst sekretariatets anstring-
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ningar helt borde ha varit inriktade pd att firdigstilla slutbetin-
kandet 1 dess helhet.

En hel del av det material som vi efterfrigat finns nog helt enkelt
inte. Vi dterkommer till frigor om Regeringskansliets dokumen-
tation av krishanteringen under lirdomar i avsnitt 16.3.

Betiinkandets uppliggning

Vi har valt att redovisa vart arbete 1 tvd volymer. I den f6rsta volymen
behandlar vi pandemins pdverkan pd samhillets, féretagens och en-
skildas ekonomi samt de dtgirder som myndigheterna vidtagit for
att lindra pandemins effekter 1 dessa avseenden. I den andra volymen
koncentrerar vi oss pd smittskyddsarbetet, men gor ocksd i de av-
slutande kapitlen jimforelser mellan hanteringen av ekonomi och
smittskydd.

Efter en inledande sammanfattning av innehéllet 1 betinkandets
bida volymer inleds volym 1 med en skildring av recessionens intdg
och spridning (kapitel 2) av den ekonomiska politiken i stort (kapi-
tel 3) och av hur den ekonomiska nedgingen paverkade Sverige (ka-
pitel 4). Direfter behandlar vi sirskilt stdden till féretagen (kapitel
5) och till hushllen (kapitel 6).

Volym 2 inleds med vad vi kallar ett deltidsbokslut om hur smit-
tan drabbat Sverige och en diskussion om svérigheter nir det giller
jimforelser mellan linder (kapitel 7). P4 samma sitt skildrar vi sedan
pandemins ojimlika konsekvenser (kapitel 8). Vi gir direfter ige-
nom tvd slag av forutsittningar for krisens hantering, nimligen
grundliggande rittsliga forutsittningar och principer (kapitel 9) och
samhillets krisberedskap (kapitel 10). Vi beskriver sedan hur smitt-
skyddsarbetet har hanterats under krisen (kapitel 11) och behandlar
direfter sirskilt ndgra forutsittningar och val som gjorts i den hante-
ringen (kapitel 12). I de féljande tva kapitlen behandlar vi kommuni-
kationen till allminheten (kapitel 13) och frigor om dataférsorjning
vid krishantering (kapitel 14).

Slutligen redovisar vi i kapitel 15 kommissionens sammanfat-
tande bedémningar av hanteringen av sdvil ekonomin som smitt-
skyddet och gér mot slutet vissa jimférelser dem emellan. I det av-
slutande kapitel 16 avger vi nigra mera dvergripande slutomdémen,
diskuterar frigor om ansvar foér de brister vi har uppmirksammat
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och redovisar de huvudsakliga lirdomar som vi tycker att vi kan dra
infér liknande framtida kriser.
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2 Recessionens intag och
spridning

Den 11 mars 2020 férklarade WHO att den pigdende spridningen av
covid-19 var en pandemi. Det var emellertid ingen nyhet {6r virldens
finansmarknader. Virdet pd virldens borser hade borjat sjunka
mycket snabbt redan tre veckor tidigare. Stockholmsbérsen nidde
sin absoluta botten den 23 mars, bara 12 dagar efter WHO:s pande-
miproklamation. Men hela nedgingen p& Stockholmsbérsen var
dterstilld redan i oktober samma &r.

Svensk BNP — dvs. realvirdet av den samlade varu- och tjinste-
produktionen — visade ett likartat férlopp. Den f6ll med 7,9 procent
under andra kvartalet 2020, den stérsta nedgingen som finns regi-
strerad sedan kvartalsstatistiken borjade féras f6r 40 ar sedan. Men
ekonomin dterhimtade sig redan under det tredje kvartalet 2020 d&
BNP steg med 6,9 procent och dirmed 4tertog mer in 4/5 av den
initiala nedgdngen.

Denna férsta volym av delbetinkandet handlar om samhillseko-
nomin under pandemin, hur recessionen slog mot ekonomin, vilka
dtgirder myndigheterna vidtog, och till vilken grad dessa begrinsade
de ekonomiska skadorna av pandemin. I detta kapitel tecknar vi en
vildigt bred bild éver pandemin och den globala ekonomin i all-
minhet (avsnitt 2.1) och den svenska ekonomin i synnerhet (av-
snitt 2.2). Fokus ligger pd pandemins forsta &r 2020, sirskilt pa det
forsta halvaret. Syftet ir trefaldigt. Vi vill, med den information som
finns tillginglig i dag, dterge de ekonomiska forloppen. Men vi vill
ocksd ge en kinsla av hur olika observatérer forstod utvecklingen i
realtid. Slutligen vill vi ge en férsta 6verblick av den ekonomiska
politik med vilken ménga linder i vistvirlden motte pandemins f6r-
modade effekter.
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2.1 Den ekonomiska krisens natur

Runt den 21 februari 2020 satte italienska myndigheter in de forsta
nedstingningsdtgirderna i den norra delen av landet. I samband med
detta férstod marknadsaktorerna att spridningen av SARS-Cov-2-
viruset sannolikt skulle leda till en global kris och medféra omfat-
tande ekonomisk skada. Virldens olika borser bérjade rasa. Under
den kommande mé&naden tappade, som vi ser i figur 2.1, ett virlds-
marknadsindex for aktier mer dn en tredjedel av sitt virde (34 pro-
cent). For att sitta detta i perspektiv kan man jimféra med den glo-
bala finanskrisen under hésten 2008, d4 samma index f6ll med unge-
fir 45 procent men over en betydligt lingre period. Figuren visar
ocksd att Stockholmsbérsen (OMX-index) foll lika mycket. Efter-
som borsvirden speglar investerarnas forvintningar pd ekonomins
utveckling gav de dramatiska borsfallen 1 ménadsskiftet febru-
ari/mars 2020 en mycket oroande signal om de ekonomiska skador
som kunde f6lja i pandemins spér.

Figur 2.1 Utvecklingen i tva aktieindex: Stockholmsbérsens 30 stérsta
foretag (OMX30) och ett varldsmarknadsindex (MSCI)

Figurens y-axel visar index-vardena i forhallande till den 1 januari
2019 och dess x-axel visar tiden fram till den 31 december 2021
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Kallor: MSCI och Nasdagq.
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Nir pandemin drabbade Europa och USA 1 stor skala under mars
2020 tog det inte ling tid innan den ekonomiska krisen ocksé syntes
1 drastiska férsimringar av enskilda minniskors ekonomiska forhal-
landen. De forsta alarmerande siffrorna kom frdn USA. D3 ameri-
kanska arbetstagare har timligen svagt anstillningsskydd kunde
foretagen snabbt minska sina arbetsstyrkor. Kalifornien blev den
19 mars USA:s forsta delstat att bestimma att befolkningen skulle
hilla sig hemma, nir de inférde en s.k. stay-at-home order.* Samma
vecka kom ny statistik som rapporterade en massiv 6kning av antalet
nya ansdkningar om arbetsldshetsersittning. Uppsigningarna nddde
pd kort tid nivier som den amerikanska ekonomin aldrig tidigare
hade skidat.

Ungefir samtidigt bérjade dven anstillda 1 Sverige och Europa att
se konsekvenserna av pandemin. I Sverige blev drygt 42 400 perso-
ner varslade om uppsigning under mars 2020, jimfért med knappt
3300 i mars &ret innan. Arbetsférmedlingen rapporterade att man
aldrig registrerat hogre varseltal och att en kris stod om hérnet som
riskerade att forsitta upp till 70 000 personer i ldngtidsarbetsldshet.’
I april rapporterade Konjunkturinstitutet det storsta fallet nigonsin
for sin barometerindikator. Fallet var ldngt stérre dn under finans-
krisen 2008 och syntes mest i tillverkningsindustrin, detaljhandeln,
tjinstesektorn och bland hushillen.®

* Information frin Californiens delstatsregerings webbplats (besékt den 17 februari 2022).

> SVT Nyheter, 36 800 personer varslade i mars — "Hdgsta siffran ndgonsin”, den 31 mars 2020
och Sveriges Radio Sverige kan & 200 000 lingtidsarbetslésa, den 27 april 2020.

¢ Konjunkturinstitutet (2020), Konjunkturbarometern april 2020.
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Figur 2.2 Varsel (Sverige) och nyinskrivna arbetssokande i Sverige och
USA

Y-axeln anger genomsnittliga dagliga varsel och inskrivningar per
1 000 invanare vid olika tidpunkter under pandemin (pa x-axeln)

T T T T T T
Mar 2020 Jun 2020 Sep 2020 Dec 2020 Mar 2021 Jun 2021
Genomsnitt per dag och 1000 invanare

Varsel (Sv) Nyinskrivna (Sv) Nyinskrivna (USA)

Kéllor: Arbetsformedlingen och St. Louis Fed.

Figur 2.2 illustrerar varsel och nyinskrivna pd arbetsférmedlingen 1
Sverige och nyinskrivna i arbetslshetsersittning 1 USA per 1 000 in-
vdnare. Den dramatiska utvecklingen 1 USA spelade en stor roll i
nyhetsférmedlingen, sirskilt under mars manad. Som framgdr av dia-
grammet var den svenska utvecklingen vid denna tid inte fullt lika
dramatisk och synkroniserad. Men den var oroande nog. Minga
finansiella aktorer talade dd om en recession i paritet med finans-
krisen 2008, och 6kningen av antalet arbetsldsa var i samma storleks-
ordning som under den stora depressionen pd 30-talet.”

Men &terhimtningen skulle visa sig gd nistan lika fort. Det tog
fyra ar for virldens borser att dterhimta sig frin fallet under finans-
krisen. Den hir gingen gick det pd fem ménader. Den snabba dter-
himtningen speglar bl.a. att centralbanker och regeringar agerade
mycket snabbt, vilket bidrog till att man denna ging kunde undvika

7 BBC News, UN: Covid jobs crisis 'most severe' since the 1930s, den 25 januari 2021.

56



SOU 2022:10 Recessionens intag och spridning

en finanskris. Foretag och enskilda skyddades av omfattande st5d-
dtgirder. I kapitlen 3 till 6 1 denna volym kommer vi att nirmare
granska den ekonomiska nedgingen och de olika ekonomisk-poli-
tiska stoddtgirder som regeringar och myndigheter vidtog — framfor
allt 1 Sverige.

De flesta utvecklade ekonomier genomgick en likartad ekono-
misk utveckling, med en mycket omfattande nedging under f6rsta
halvdret 2020 f6ljt av en vildigt snabb dterhimtning. Figur 2.3 illu-
strerar detta och visar att Sverige klarat sig relativt vil 1 en inter-
nationell jimférelse. Figuren visar att Sverige, under pandemins
forsta 21 médnader, haft en utveckling 6ver genomsnittet 1 OECD.

Figur 2.3 BNP-utveckling i OECD-lander

| orange illustreras tillvaxten i procent under pandemins forsta
halvar, och i blatt de efterféljande 15 manaderna. De svarta
punkterna visar tillvaxten 6ver hela perioden
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For att bittre forstd varfor de tvd ekonomiska kriserna kom att {3 si
olika férlopp argumenterar vi i detta avsnitt for tvd kompletterande
forklaringsmodeller: (1) pandemikrisen blev frimst en realekono-
misk efterfrigekris, och i viss min ocksd en utbudskris, snarare in
en finanskris, och (2) de ekonomisk-politiska dtgirderna i pandemin
var mycket mer omfattande och kom betydligt snabbare pa plats in
under finanskrisen.

Hur smittspridningen driver nedgingen

Nir individer stills infér ett okint och farligt virus som smittar frdn
minniska till minniska ir det minga som finner det naturligt att
vidta olika forsiktighetsitgirder. Aven helt utan politiskt genom-
drivna rekommendationer eller nedstingningar kommer minga att
vilja att inte triffa nira och kira, att jobba hemifrdn, och att avstd
inomhusaktiviteter 1 grupp, bdde f6r att de sjilva vill undvika att bli
smittade och for att de inte vill smitta andra. Vi beskrev 1 vrt andra
delbetinkande (i kapitel 3) hur svenskar drastiskt minskade sin rér-
lighet redan innan ndgra skarpa officiella rekommendationer hade
kommit pd plats.

Minga moderna tjinster kretsar kring ekonomiska transaktioner
som sker pd just de platser dir minniskor méter varandra. Vissa indi-
vider undviker sddana miljder av forsiktighetsskil, for att inte bli
smittade eller undvika att smitta andra och drar dirfér generellt ner
pa sin konsumtion. Forskning visar att just s& skedde 1 USA.* Kom-
missionen har bestillt en underlagsrapport av Karolina Ekholm m.{l.
for att bittre f6rstd denna typ av anpassningar och effekter pa eko-
nomin i Sverige.” Vi redogér fér deras resultat i kapitel 4 i detta
delbetinkande. Bland annat visar vi dir hur bide den lokala kon-
sumtionen och rérligheten i samhillet var systematiskt negativt rela-
terade till den lokala smittspridningen och att detta samband tycks
vara starkare for specifika grupper i samhillet. Nedgingen i kon-
sumtion slog sirskilt hirt mot de branscher i1 ekonomin dir fore-
tagen ir beroende av nira fysisk interaktion mellan anstillda och
kunder.

8 Chetty m.fl. (2020), The Economic Impacts of COVID-19: Evidence from a New Public Data-
base Built Using Private Sector Data, opublicerat manuscript.

? Karolina Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pa svensk ekonomi under
2020.
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Dessutom finns — oss veterligen — inga verktyg for att minska
spridningen av ett virus som inte samtidigt minskar mojligheten till
ekonomisk aktivitet. Introduktionen av ett nytt och farligt virus le-
der sdledes till att ekonomin stannar upp, dels via minniskors spon-
tana anpassningar, dels via olika smittskyddsdtgirder. Den chock
som ekonomin d& drabbas av har siledes sina rotter i en plétslig brist
pé efterfrigan. Om och nir minga anstillda s§ smdningom insjuknar
och inte kan arbeta — vare sig pd jobbet eller hemifrin — kan pande-
min ocksd orsaka en chock pd ekonomins utbudssida.

Sammantaget ger detta en kris med en dynamik som dr mycket
olik den finanskris vi diskuterat ovan och de mer renodlade utbuds-
kriser —t.ex. oljekriserna i bérjan och slutet av 1970-talet — som drab-
bat virlden under efterkrigstiden.

Smittspridningen leder till en sekvens av sddana chocker 1 mdnga
linder, allteftersom viruset sprider sig globalt. Men sirskilt sm3 ut-
rikeshandelsberoende linder som Sverige kommer samtidigt att
kinna av chockerna sdvil pd hemmaplan som utomlands. Smittsprid-
ningen utomlands kan ge ligre utlindsk efterfrdgan pa svenska varor,
vilket visar sig 1 ligre export. Men den kan ocksi ge ett ligre utbud
av utlindska varor, vilket visar sig i ligre import. Om detta slir mot
importerade insatsvaror i1 produktionen himmar detta den inhemska
produktionen. Parallellt kommer den inhemska smittspridningen att
sinka efterfrigan och, s smaningom, utbudet p8 inhemskt produce-
rade varor och tjinster.'

Figur 2.4 visar relationen mellan smittspridningen och det ekono-
miska utfallet under pandemins férsta 21 ménader i ett antal linder
(diagrammet till vinster). Den visar ocks3 relationen mellan samma
ekonomiska utfall och ett mitt pd hur ingripande restriktioner lan-
det satte in under samma period av pandemin (diagrammet till ho-
ger). Sambanden ir svaga 1 bdda figurerna. I genomsnitt har dock
linder som drabbats hirdare av pandemin ocks3 haft en nigot sva-
gare ekonomisk utveckling, medan linder med hérda och lingvariga
restriktioner har klarat sig ndgot bittre ekonomiskt.

! Under pandemins férsta veckor férstirktes dessa férlopp av en delvis politiskt orsakad ut-
budskris. Pandemin bérjade i Kina, ett land som stdr {6r en stor del av virldens tillverknings-
industri. Samtidigt hade en ling period av hég och stabil ekonomisk aktivitet gjort att féretag
virlden &ver héllit allt mindre lager. Nir s& nistan hilften av Kinas befolkning snabbrt sattes 1
karantin i februari 2020 stannade virldshandeln. Oron och svirigheten att f3 tag i varor fick
ménga linder att ta till protektionistiska &tgirder vilket ytterligare férsimrade varuflddet och
forstirkte krisen. Handelsberoende linder som Sverige drabbades extra hirt, men som tur ir
kunde virldshandeln 3terstarta relativt snabbt, dven om vissa efterdyningar &terstdr dn i dag.
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Figuren illustrerar att dven om hirdare restriktioner kan trycka
ner den ekonomiska aktiviteten pd kort sikt behéver inte detta leda
till ekonomisk skada pd lingre sikt. Om det primirt dr smittsprid-
ningen och de férsiktighetsdtgirder minniskor vidtar som fir eko-
nomin att stanna upp kan icke-medicinska dtgirder som ger en snab-
bare avtagande smittspridning s& sméningom stimulera ekonomisk
aktivitet.

Figur 2.4 BNP tredje kvartalet 2021 jamfort med sista kvartalet 2019 i
OECD:s medlemslander

Y-axeln i bagge figurerna visar BNP tredje kvartalet 2021 jamfort
med sista kvartalet 2019 i OECD:s medlemslander. X-axeln visar
overdodlighet som matt pa smittspridning (vanster figur) och
restriktionernas maximala stringens (héger figur) under samma tid
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Kallor: OECD, World Mortality Dataset och Oxford University Covid-19 Government Response Tracker.

Stora ekonomisk-politiska ingrepp

Den ekonomiska kris som pandemin orsakade berodde inte pd ndgra
systemfel — den var inte férenad med ndgon felprissittning av till-
gingar eller férvirrande av finansiella obalanser. Om det inte hade
varit for viruset hade ekonomin troligen rullat pa precis som vanligt.
Men nir efterfrigechocken satte ekonomin pd paus och féretagens
forsiljning dok kunde de inte utan vidare sluta betala sina kontrak-
terade loner, hyror och rintor. Om féretagen méiste dra ner pa de
ersittningar de ir skyldiga sina anstillda, ldngivare eller hyresvirdar
kan dessa 1 sin tur komma i ekonomiskt trdngmal, vilket spir pa re-
cessionsimpulsen. For att motverka en sddan negativ spiral genom-
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forde virldens centralbanker &tgirder for att forhindra panik pd
finansmarknaderna och regeringar virlden ver satte in stora finans-
politiska stoddtgirder for att hjilpa enskilda och féretag.

Kapitel 3 innehdller en mer utférlig genomging av de svenska
ekonomisk-politiska dtgirder som kom pd plats under pandemin.
Det innehéller ocksd en kort jimférelse mellan vad Sverige och véra
nordiska grannlinder gjorde, som 1 hég grad bygger pd en annan
underlagsrapport som kommissionen bestillt av Torben Andersen
m.fL."

De nordiska linderna ir 18ngt ifrdn unika i sina dtgirder for att
begrinsa pandemins ekonomiska verkningar. Figur 2.5 visar omfatt-
ningen av de finanspolitiska stimulanser ett antal linder har genom-
fért under pandemin. Som figuren visar stricker sig de finanspoli-
tiska dtgirderna under denna period frdn ungefir 2 procent av BNP
till nistan 50 procent. Vi ser att Sverige, med atgirder strax under
10 procent, har haft relativt smi stéddtgirder, sirskilt i jimforelse
med andra europeiska linder. Atgirderna ir indelade i direkta stéd,
som har en lika stor effekt pd statsbudgeten, och utlovade garantier.
Siffrorna ska dock tolkas med stor férsiktighet. Garantier anvinds
bara 1 den grad foretag efterfrigar stod, men dven direkta stéd som
budgeteras behéver i slutindan inte anvindas. Vi visar 1 kapitel 3 att
1 Sverige har endast ungefir hilften av de budgeterade direkta stéden
faktiskt betalats ut. Stédens form varierar dessutom mycket, och
existerande socialforsikringar bidrar med olika grad av skydd i olika
linder. For att sikerstilla att utvirderingen av stéden gors pd ett
korrekt vis fokuserar volymens resterande kapitel pd Sverige och
analyserar den ekonomiska politiken genom jimférelser mellan
branscher och grupper av enskilda, snarare in genom jimforelser av
olika linder.

"' Torben Andersen m.fl., underlagsrapport (2022), Economic consequences of the pandemic —
The Nordic countries.
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Figur 2.5 Finanspolitiska ingrepp fram till oktober 2021 i ett urval av
varldens lander

Utgifter i procent av BNP
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De svenska stoden till foretag och individer

Svensk ekonomisk politik var under en stor del av efterkrigstiden
priglad av den s.k. Rehn-Meidner-modellen."> Den byggde bl.a. pd
att l6neutvecklingen via centraliserade férhandlingar skulle bli lik-
artad f6r foretag i samma bransch. Genom en terhdllsam finanspoli-
tik skulle de mest l8gproduktiva foretagen g& under och de mest hog-
produktiva foretagen expandera. Detta skulle bidra till en snabbare
strukturomvandling, dir fristillda anstillda skulle 8 st6d via ett

12 Se t.ex. Erixon (red., 2003), Den svenska modellens ekonomiska politik: Rebn-Meidnermodel-
lens bakgrund tillimpning och relevans i det 21:a drbundrader.
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skyddsnit av socialférsikringar och hjilp att hitta nya jobb via en
aktiv arbetsmarknadspolitik. Denna syn, att man 1 férsta hand ska
skydda medborgarna och inte féretagen, har genomsyrat svensk
kontracyklisk finanspolitik.

Till en del skulle enskilda som rdkade illa ut i pandemin f8 stéd av
existerande socialforsikringssystem. Som vi ska se 1 kapitel 3 ge-
nomforde regering och riksdag ocksd ett antal forstirkningar av
socialforsikringen under pandemin.

Men en mycket stor del av stéden gick till féretagen. Korttidsar-
bete, hyresstod, omsittnings- och omstillningsstéd, nedsittningar
av arbetsgivaravgifter, och minga andra dtgirder skulle se till att
foretagen klarade sig igenom krisen. De ansvariga motiverade denna
inriktning av stdden med hinvisning till krisens natur. D3 pandemin
strop efterfrigan skulle mdnga produktiva féretag g 1 konkurs utan
stdd. Att lita detta ske riskerade att forstora savil fysiskt kapital som
de relationer som byggts upp mellan féretag och dess anstillda. Att
dterskapa dessa relationer dr kostsamt och tar tid. Genom att i stillet
ge foretagen stdd for att overleva pandemin skulle dterhimtningen
gd fortare. Med hinvisning till idéerna bakom Rehn-Meidner-mo-
dellen riskerar dock stod att gd till foretag som hade gitt 1 konkurs
ocksd 1 vanliga tider. Det skulle kunna skada den lingsiktiga produk-
tivitetsutvecklingen d& ineffektiva foretag inte slds ut.

Kapitel 5 analyserar inriktningen, effekten och triffsikerheten av
olika foretagsstdd och diskuterar bl.a. avvigningen mellan snabbhet
och triffsikerhet. Detta kapitel bygger 1 hoég grad pd en andra under-
lagsrapport som kommissionen bett Karolina Ekholm m.fl. att
skriva.”

Kapitel 6 beskriver direfter hur det existerande socialforsikrings-
systemet och de regelindringar myndigheterna vidtog bidrog till att
hilla uppe inkomsterna for individer 1 olika grupper. Det kapitlet
bygger, 1sin tur, mycket pa ytterligare en underlagsrapport till kom-
missionen som vi bestillt frdn Lisa Laun m.fl.."*

13 Karolina Ekholm m.fl,, underlagsrapport (2022), Féretagsstoden under pandemin.
! Lisa Laun m.fl., underlagsrapport (2022), Coronapandemin, arbetsinkomsterna och vilfirds-
systemets skyddsgrad.
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Den avvdrjda finanskrisen

Eftersom finansmarknader ir framédtblickande borjade den ekono-
miska krisen kring pandemin i det finansiella systemet, som sattes
under mycket stor press. Men till skillnad frin 2008 orsakade inte
denna press ndgon systemkris. Det hade dock kunnat sluta mycket
virre om inte centralbankerna agerat snabbt och handlingskraftigt.

Nir krisen slog till i februari/mars 2020 uppstod en mycket stor
efterfrigan pd likvida medel — 1t oss kalla dem kontanter. Foretag
behévde kontanter for att kunna betala exempelvis rintor och l6ner.
Men ocks3 olika finansiella aktérer — som under en ldng period med
laga rintor hillit allt mindre kontanter — ville snabbt balansera om
sina portféljer. For att frigora kontanter sdlde finansiella aktdrer
statsobligationer sd snabbt att priserna pd dessa sjonk.

Vanligen brukar kriser ha den motsatta effekten nir investerare
tar sin tillflyke frdn aktier till sikrare tillgingar. Men under pande-
mins start borjade investerare alltsd silja av sina mest likvida till-
gdngar, t.ex. penningmarknadsfonder. Dessa fonder behévde i sin
tur silja sina innehav av kortsiktiga foretagsobligationer, vilket
gjorde det nistan omojligt for féretag att 18na just nir de behovde
det.” Marknaden fér féretagsobligationer har nistan férdubblats de
senaste fem &ren, som vi ser till vinster 1 figur 2.6. Nir det 1 mars
2020 inte fanns ndgra pengar blev det vildigt snabbt mycket dyrare
for foretag att 18na, vilket illustreras av den hégra grafen 1 figur 2.6.
Eftersom dessa finansiella problem 1 hog utstrickning drabbade s.k.
icke-banker i det finansiella systemet, t.ex. penningmarknadsfonder,
var centralbankernas vanliga verktygslida otillricklig. "

' Tal av Isabel Schnabel, COVID-19 and the liquidity crisis of non-banks: lessons for the future,
den 19 november 2020.
' New York Times, The Financial Crisis the World Forgot, den 16 mars 2021.

64



SOU 2022:10 Recessionens intag och spridning

Figur 2.6 Finansiell risk

Figuren till vanster visar emitterade foretagsobligationer fran
svenska icke-finansiella féretag. Den till hdger visar den s.k. risk-
premien pa foretagsobligationer (skillnaden i ranta mellan stats- och
foretagsobligationer) for foretag med kreditbetyg BBB
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Kallor: SCB och Finansinspektionen (2021), Stabilitet i det finansiella systemet.

Efter krisen 2008 — och inte minst den efterféljande eurokrisen — har
dock penningpolitiska aktérer lirt sig lixan att agera snabbt och
resolut. Den tidens ECB-chef (Italiens nuvarande statsminister)
Mario Draghi myntade di det beryktade uttrycket *whatever it
takes”" om den politik banken var beredd att féra. I linje med denna
devis valde centralbankerna i pandemin att anvinda flera oprévade
verktyg for att ge aktérerna tillgdng till den likviditet de efterfrigade.
Likt ECB och amerikanska Federal Reserve, inférde den svenska
Riksbanken omfattande utliningsprogram direkt till féretag och
icke-banker." Utan dessa dtgirder ir det mycket méjligt att orolig-
heterna hade orsakat en systemkris med betydande realekonomiska
konsekvenser.

Det ir viktigt att tillvarata lirdomar ocksd frin avstyrda kriser.
Virldens centralbanker verkar framgdngsrikt ha avvirjt en omfat-
tande finanskris, men till vilken kostnad? Utliningen till foretag
fortsitter att ligga pa en nivd ldngt 6ver vad som observerades innan
pandemin, vilket syns i den vinstra panelen 1 Figur 2.6. Samtidigt
visar figur 2.6 hur riskpremien pd foretagsobligationer fallit till en

7 KFW Research, Five years of ‘whatever it takes’: three words that saved the euro, den 26 juli
2017.
'8 Information frin Riksbankens webbplats (besokt den 31 januari 2022).
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nivd som ir ligre dn innan krisen. Det tyder pd att marknaden upp-
fattar riskerna med foretagsutldning som ligre, kanske for att cen-
tralbankerna visat att man ocksd kommer att skydda dessa mark-
nader i kris. En sddan férvintan om framtida riddningspaket kan
leda till 6kat risktagande och dirfor en storre sannolikhet for fram-
tida kriser. Figur 2.7 visar att huspriserna ocksd 6kat snabbt under
pandemin, sirskilt priserna pd fristiende villor. Aven detta skulle
kunna vara ett tecken pd att krispolitiken varit ndgot fér generds.

Figur 2.7 Huspriser i férhallande till disponibel inkomst

Figuren visar hur priser pa villor och smahus i relation till disponibel
inkomst forandrats éver tid. Prisnivan 2005 &r indexerad till 100
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Kalla: Finansinspektionen (2021) Stabilitet i det finansiella systemet.

Vi kommer 1 detta betinkande att fokusera pd finanspolitiken (i vid
mening). Diremot kommer vi inte i nigon detalj att utvirdera den —
vad det verkar — framgéngsrika penningpolitiken, férutom det kalen-
dartum av 4tgirder vi redovisar 1 kapitel 3. Vi hinvisar tll Riks-
banken fér en djupare analys av hur penningpolitiken dterstillde sta-
biliteten i det finansiella systemet. ”” Det innebir att vi inte heller

1% Riksbanken (2020), Fordjupning — S& har Riksbankens dtgéirder fungerat under coronakrisen.
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kommer att analysera férdelningseffekterna av den stora f6rmogen-
hetstillvixt och omfattande kapitalvinster som skett 1 pandemins
spar. Att fdrmogenhetsojimlikheten 6kat avsevirt dr tydligt och bor
studeras vidare. Vi dterkommer till frigan om hur olika grupper
drabbats 1 kapitel 8, men har, eftersom Sverige saknar f6rmégenhets-
register, ingen mojlighet att studera férmdgenhetsutveckling.

L3t oss ind4 avslutningsvis konstatera att penningpolitiken, lik-
som finanspolitiken, under pandemin har kinnetecknats av bide

snabbhet och handlingskraft.

2.2 Kort om den ekonomiska krisen i Sverige

Sverige blev under pandemin utsatt f6r tvd uppsittningar ekono-
miska chocker. Som redan nimnts fick landet, i likhet med andra
handelsberoende ekonomier, kinna av den omedelbara inbroms-
ningen 1 den globala efterfrdgan och delar av det globala utbudet till
foljd av den forsta vigen av smittspridning utomlands. Detta gav mer
eller mindre stora problem for svenska féretag med olika grad av
export och import. Samtidigt ledde den inhemska smittspridningen
till en efterfrigekris 1 kontaktnira sektorer nir den egna befolk-
ningen slutade konsumera. Nir anstillda bérjade bli sjuka 1 storre
utstrickning blev féretagen ocksd drabbade frdn utbudssidan.

Verksamheter beroende av internationell handel dterhimtade sig
relativt snabbt, till en mindre del genom omstillning men mest ge-
nom att liget p virldsmarknaden snabbt blev bittre. An i dag syns
dock spdr av den inledande chocken mot de globala f6rsérjnings-
kedjorna, som mycket tydligt uppdagade systemets sirbarhet. Den
efterfrigedrivna inhemska krisen ir diremot titt sammankopplad
med den inhemska smittspridningen — och olika dtgirder f6r att hilla
nere den — och har dirfor fortsatt att forsvéra f6r restauranger, ho-
tell, kulturutdvare och andra distributérer f6r kontaktnira tjinster
genom pandemins alla vigor.

Kapitel 4 beskriver krisens dynamik under 2020 i termer av de
chocker som hirrér frin den utlindska och inhemska smittsprid-
ningen. Det forklarar — utifrdn vad vi vet 1 dag — hur olika féretag
och olika branscher kunde drabbas i s pass varierande utstrickning.
Nir pandemin drabbade Sverige var dock inte dessa samband lika
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tydliga. Vi beskriver dirfor hirnist hur myndigheterna och andra
uppfattade krisen i realtid.

Synen pd ekonomin under vdaren 2020

Vi har redan diskuterat det allvar med vilka finansmarknaderna upp-
fattade krisen nir den forst slog till samt hur svenska varselsiffror 1
mars skapade mycket oro. Det var en tid di minga observatorer
trodde att Sverige pd grund av pandemin och 4tgirder mot den var
pd vig ned i avgrunden. Ett av minga exempel ir nir vd:in for
Tred]e AP-fonden (och férre vice rlksbankschefen) Kerstin Hes-
sius, 1 en mycket uppmirksammad intervju i SVT Aktuellt den
20 mars 2020 menade att

(Sverige) ir pd vig in 1 en ekonomisk katastrof som ir dnnu virre in den
Corona-katastrof vi nu befinner oss 1.

Figur 2.8 illustrerar Finansdepartementets publicerade prognoser
over Sveriges BNP-utveckling 2020 och 2021. Den férsta prognosen
hirror frin perioden innan pandemin, den 16 januari 2020. Hir spir
departementet att Sveriges BNP-tillvixt kommer att ligga p3 0,8 re-
spektive 1,4 procent f6r dessa tvd dr. Nista prognos har publice-
ringsdatum den 31 mars, alltsd nir bérsen redan bottnat och Sverige
observerat det storsta antalet varsel under en enskild minad nigon-
sin. Prognosen f6r drets tillvixt var d nedreviderad till -4,2 procent,
men den f6r 2021 var uppreviderad tll 3,3 procent. Finansdeparte-
mentets bild var att detta skulle bli en kortvarig kris, att svensk eko-
nomi frimst skulle pdverkas av tappet i internationell efterfrigan och
att dterhimtningen skulle bli snabb.

Nista prognos, frén den 18 juni, sinkte tillvixten ytterligare:
BNP-siffrorna var di -6,3 procent f6r 2020 och 2,9 procent for 2021.
Mellan sista mars och mitten av juni reviderade alltsd regeringen ned
sin prognos av svensk ekonomis utveckling och kom att tro att kri-
sens verkningar skulle bli mer lingvariga. Den faktiska tillbaka-
gdngen 1 BNP f6r 2020 blev inte mer in -2,8 procent.

Tillsammans med informationen om borsernas utveckling och
situationen pd arbetsmarknaden, tecknar Finansdepartementets till-
vixtprognos en bild av beslutsfattarnas bista gissning om hur hért
svensk ekonomi skulle drabbas av pandemin under viren 2020 — vil-

68



SOU 2022:10 Recessionens intag och spridning

ket ocksd ir den tid d& man valde att sjositta minga av de ekono-
miska stodatgirderna.

Frigan ir emellertid om dessa dtgirder utgick frin den bista pro-
gnosen eller om politiken ocksd tog hojd f6r en mojlig, annu mer
negativ, utveckling enligt den ovannimnda devisen *what ever it ta-
kes”. Vi kommer att dterkomma till denna mojlighet — allts att fi-
nanspolitiken, 1 likhet med penningpolitiken, 1 realiteten foljde en
forsiktighetsprincip — genom hela detta delbetinkande.

Figur 2.8 Finansdepartementets prognoser for BNP-tillvixt aren 2020 och
2021

Aren 2020 och 2021 (pa y-axeln) vid olika tidpunkter (pa x-axeln)

5.0

2.5 -

0.0 7

2020
2021

Arlig BNP-tillvaxt

-2.5

-5.0

T T T T
2020-01 2020-07 2021-01 2021-07
Prognosdatum

Anm.: Enligt Konjunkturinstitutets prognos fran december 2021 forvantas BNP pé arshasis vdxa med
4,8 procent for helaret 2021.

Kallor: Finansdepartementet och Konjunkturinstitutet.

Krisen i perspektiv

L&t oss avslutningsvis 1 detta kapitel dnnu en ging helt kort forsoka
sitta den ekonomiska krisen i perspektiv. Snabbheten med vilken
pandemikrisen drabbade virldsekonomin under mars 2020 ir helt
unik. Men det giller dven dterhimtningen, dtminstone i den rika de-
len av virlden. Som vi redan skrivit var bide fallet och &terhimt-
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ningen av BNP under pandemin lingt mycket snabbare in under
finanskrisen 2008. For Sveriges del dr det ocks8 relevant att jimfora
med den mycket svira 90-talskrisen.

Figur 2.9 visar sdlunda arbetsloshet och sysselsittning under pan-
demikrisen, finanskrisen och 90-talskrisen. Bland dessa tre kriser har
arbetsmarknaden, precis som BNP och finansmarknaden, klarat sig
avsevirt mycket bittre. Sysselsittningen rubbades mycket lite av
pandemin, och den snabba 6kningen av arbetslosheten blev inte
langvarig.

Figur 2.9 Arbetsléshet och sysselsattning i Sverige under tre djupa kriser
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Anm.: En ny ramlag i EU har lett till ett tidsseriebrott i AKU mellan 2020 och 2021 varfér vi endast
redovisar siffror for 2020.

Kallor: Arbetskraftsundersokningen (AKU), SCB.

2.3 Summering

Vi har i detta inledande kapitel visat att pandemin férde med sig en
mycket allvarlig ekonomisk kris. De férsta indikationerna pa finans-
marknaderna och i den reala ekonomin tydde p4 en ekonomisk ned-
gdng av en magnitud som inte skddats sedan 30-talsdepressionen.
Men bérsen skulle nd sin botten redan i mitten av mars 2020 och
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antalet varsel och nyinskrivningar pd Arbetstérmedlingen snabbt
falla tillbaka till normala nivier. Aterhimtningen blev snabb, si
snabb att BNP p3 &rsbasis fér 2020 bara sjéonk med 2,8 procent och
arbetsloshet och sysselsittningsgrad har redan 1 slutet av aret
dtergdtt till nivder fr&n innan pandemin. I en internationell jimfo-
relse stir sig den svenska utvecklingen relativt vil. Frin boérjan av
2020 till slutet av tredje kvartalet 2021 har Sverige haft en BNP-
utveckling éver genomsnittet 1t OECD.

I kapitlet har vi gett en introduktion till varfér det blev s3 hir. Vi
bérjade med att forklara att pandemin ir en unik typ av kris, som
inte har nigon direkt koppling till existerande obalanser eller struk-
turella problem. Samtidigt har pandemin en negativ effekt pd kon-
sumtionen 1 ekonomin. Nir minniskor stills infér ett farligt virus
som smittar genom sociala kontakter ir det naturligt att vidta for-
siktighetsdtgirder. Men om individer avstdr frdn minniskonira
yjinster blir resultatet minskad konsumtion. Som en liten handels-
beroende ekonomi erfor Sverige samtidigt en inhemsk kon-
sumtionsdriven kris, som férstirktes av restriktionerna, och en
separat ekonomisk nedging orsakad av andra linders bekymmer och
dtgirder. Kapitel 4 f6rdjupar denna diskussion med ny kunskap om
sambanden mellan smittspridning och ekonomiska nedgingar.

Att det blev en kris férklaras alltsd bide av en inhemsk minskning
i efterfrigan och en begrinsning av internationell handel. A andra
sidan bidrog de snabbt inférda och lingtgiende ekonomiska stod-
dtgirderna till den snabba dterhimtningen. Vi visade redan i detta
kapitel att virlden kan ha stitt mycket nira en global finanskris som
avvirjdes av omfattande penningpolitiska littnader. Vi kommer att
fortsitta denna volym, i kapitel 5 och 6, med att bidra med ny kun-
skap om effekterna av de finanspolitiska dtgirderna.

Den ekonomiska politiken féljde en forsiktighetsprincip, och
man valde att hellre géra for mycket dn f6r lite. Redan i detta kapitel
konstaterar vi att dven om dtgirderna verkar ha uppfyllt sina huvud-
sakliga syften, och lett till en snabb &terhimtning, finns tecken pd att
de pd vissa omrdden har varit {6r generdsa, vilket kan bli skadligt f6r
svenskt vilstdnd pd l&ng sikt.

Denna introduktion ger en 6verblick av de frigor vi kommer att dis-
kutera i slutbetinkandets forsta volym. Vi fortsitter 1 kapitel 3 med
en nigorlunda uttémmande genomgéing av ekonomiska stoddtgir-
der, och visar att dtgirderna i de flesta hinseenden liknade vad som
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inférdes 1 vira grannlinder. Kapitel 4 fortsitter sedan med att pd
djupet redogora for krisens natur, genom ny kunskap om hur och i
vilka delar den svenska ekonomin drabbades av smittspridningen.
Aven kapitel 5 och 6 tillfor viktig ny kunskap, och sammanfattar
underlagsrapporter dels om foretagsstodens och deras triffsikerhet
1 kapitel 5, dels, i kapitel 6, om hur vilfirdssystemet och reformer i
detta skyddat enskilda frén fallande arbetsinkomster.
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3 Den ekonomiska politiken 1 stort

Coronavirusets spridning till Europa och Nordamerika under férsta
kvartalet 2020 var inte bara inledningen pd en historiskt stor sam-
hillskris. Den forde ocksd med sig ett kraftigt fall i den ekonomiska
aktiviteten. Smittspridning och icke-medicinska &tgirder for att
hejda den pdverkade ekonomin pd flera sitt. Konsumtionen foll
drastiskt och produktionen av varor och — framfér allt — av tjinster
avstannade.

Som vi redan beskrivit 1 kapitel 2, spred sig ocksd snabbt en oro
bland aktorer pa finansiella marknader och bland beslutsfattare 1 den
ekonomiska politiken. Ridslan gillde en mojlig kollaps pa finansiella
marknader och en djupdykning av realekonomin, dir en utdragen
kris skulle f8 annars produktiva féretag att gd i konkurs och ger
varaktigt ligre sysselsittning nir minniskor férlorar fotfistet pd
arbetsmarknaden.

Utover fallande ekonomisk aktivitet framkallade pandemin en
betydande osikerhet om ekonomiska och politiska utsikter. Virlds-
ekonomin var redan fére pandemin tyngd av en rad problem, in-
klusive en hog offentlig skuldsittning och spirande konflikter om
virldshandeln. Viren 2020 sig det ut som om dessa problem skulle
kunna bli mycket virre genom de kraftigt expanderande offentliga
dtaganden och protektionistiska dtgirder minga regeringar satte in
for att parera pandemins ekonomiska konsekvenser och mota smitt-
spridningen.

Under pandemin har smittspridningen dterkommit i flera vigor,
vilka gett upphov till ett stort antal beslut om ekonomisk-politiska
stimulanser. I skrivande stund ir Sverige mitt inne i en fjirde vig.”

2 Den 17 december 2021 meddelade finansminister Mikael Damberg att regeringen, efter en
&verenskommelse med Moderaterna, planerade att dterinféra omstillningsstédet, omsitt-
ningsstddet till enskilda niringsidkare samt handelsbolag med minst en fysisk person som
deligare, samt en utdkning av méjligheterna till tillfilliga skatteanstind. En extra dndrings-
budget lades fram i januari 2022.
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D3 pandemin inte dr dver dr det omdjligt for kommissionen att slut-
giltigt utvirdera den ekonomiska politik som férsékt hantera dess
konsekvenser. Var analys och virdering i denna volym begrinsar sig
dirfor till den ekonomiska politiken under perioden 2020-2021,
med klar betoning pa det férsta pandemidret.

I detta kapitel presenterar vi en forsta dversiktlig, men timligen
uttdmmande, sammanfattning av svensk ekonomisk politik under
pandemin. Syftet med kapitlet ir att ge ldsaren en 6verblick éver alla
de atgirder svenska myndigheter vidtagit for att skydda ekonomin.
Denna 6verblick ger oss en naturlig utgingspunkt for de tre kom-
mande kapitlen. Kapitel 4 tecknar en detaljerad bild av hur smitt-
spridningen utomlands och p& hemmaplan slog mot svenska foretag
och dirmed olika grupper av anstillda. Kapitel 5 granskar sedan de
olika stoddtgirder som riktade sig mot svenska féretag. Kapitel 6 tar
sig 1 stillet an de stoddtgirder som riktade sig mot enskilda individer
och hushall.

Vi bérjar med en bred 6versikt av samtliga ekonomisk-politiska
tgirder under dren 2020 och 2021. Vi redovisar ocksé dessa i krono-
logisk ordning, bide inom finanspolitiken och penningpolitiken.
Som vi ska se vidtog bide Riksbanken och regeringen en mingd at-
girder redan under vdren 2020. Speciellt under pandemins férsta
veckor 1 mars 2020 kom ett antal tgirder snabbt pa plats, som var
bide kraftfulla och omfattande. Dessa aktiva interventioner forstis
bist som ett forsok att ta hojd for en riktigt otick ekonomisk
utveckling under den ridande oron (avsnitt 3.1)

Vi forsoker sedan sitta de svenska dtgirderna i perspektiv, genom
att jimfora dem med motsvarande dtgirder 1 6vriga nordiska linder.
Jimforelsen bygger underlagsrapporten Economic consequences of
the pandemic — The Nordic countries som kommissionen bestillt av
Torben Andersen, Steinar Holden och Seppo Honkapohja. Som vi
ska se liknar de nordiska lindernas ekonomiska krishantering
varandra i stort, dven om detaljerna i de specifika dtgirderna f6rstds
skiljer sig &t (avsnitt 3.2). Syftet med avsnittet dr att ge lisaren en
inblick i vilka dtgirder som fanns i verktygslidan i vira grannlinder
och att visa att, till skillnad fr&n smittskyddspolitiken, valde Sverige
inte en annan vig pd det ekonomisk-politiska omrddet. Men dven
mellan de nordiska linderna finns viktiga skillnader i férutsittningar
att bedriva ekonomisk politik. Vi menar att en utvirdering av
svenska dtgirder bist gors genom jimférelser inom landets grinser,
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och kommer dirfor i volymens resterande kapitel jimféra branscher
(kapitel 4 och 5) och grupper av enskilda (kapitel 6) snarare. Vi av-
slutar kapitlet med en kort summering (avsnitt 3.3).

3.1 Finans- och penningpolitiken — en kronologi

Den svenska regeringen och Riksbanken stod 1 bérjan av mars 2020
infér en komplicerad stabiliseringspolitisk uppgift. Pandemin orsa-
kade — som vi forklarat i kapitel 2 — primirt en sekvens av efterfrige-
chocker. Efterfrdgan i ekonomin {61l kraftigt nir smittspridningen
pd hemmaplan kraftigt drev ner antalet resor samt hotell- och restau-
rangbesok. I takt med att smittan spreds dver europeiska linder och
andra svenska handelspartners minskade virldshandeln, vilket drev
ner bide export och import, sirskilt 1 sm8 6ppna ekonomier som den
svenska.

Negativa effekter uppstod ocksd genom brist pd insatsvaror i
produktionen och en omfattande sjukfrdnvaro bland arbetskraften.
Minga arrangemang stilldes in. Det berodde bl.a. pA myndigheternas
rid och rekommendationer, men dven pd att minniskor frivilligt an-
passade sitt beteende och avstod frén en rad sociala aktiviteter.

En mingd foretag blev hirt drabbade, 1 synnerhet de med nira
kopplingar till beséksniringen. Sirskilt utsatta var sma och medel-
stora foretag, som hade simre mojligheter att hantera det omfat-
tande fallet i efterfrigan. P4 mycket kort tid férsvann en stor del av
foretagens intikter samtidigt som de fortsatt behévde ticka sina
fasta kostnader. For de foéretag som inte hade mojlighet att ticka
kostnaderna med egna medel, nya banklan eller utékad marknads-
finansiering blev situationen snabbt kritisk.

Sammanfattning av dtgirder under 2020 och 2021

Det stod tidigt klart for regeringen och Riksbanken att foretagen
drabbades sirskilt hirt och 1 mnga fall behovde ta storre [dn for att
klara krisen. Den stora osikerheten pa de finansiella marknaderna —
som till en del speglade risken for en omfattande kris liknande
finanskrisen ett dussin ar tidigare — skapade bide problem f6r banker
och icke-finansiella (vanliga) foretag. I mitten av mars 2020 sig
marknaderna for foretagskrediter ut att krympa kraftigt, ndgot som
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skulle ha kunnat resultera i mycket negativa effekter pi den eko-
nomiska aktiviteten. For att minska den risken vidtog Riksbanken
med borjan 1 mars 2020 omfattande dtgirder for att frimja kredit-
forsdrjningen, behilla det 13ga rintelidget f6r bide banklin och virde-
pappersupplining och minska de uppkomna riskpremierna pi dessa
marknader. Reporintan behélls oférindrad pd noll procent under
hela pandemin.

Aven regeringen och riksdagen reagerade snabbt. Med bérjan i
mars fattades en rad beslut om temporira dtgirder i syfte att skydda
foretag och arbetstagare mot pandemins ekonomiska konsekvenser.
Fram till bérjan av april — inte mer in tre veckor efter det att viruset
bérjat sprida sig i det svenska samhillet — vidtog de en ansenlig arse-
nal av tgirder. Under loppet av 2020 skulle regeringen ligga fram
12 extra propositioner med férslag till dndringar i statens budget
med anledning av covid-19.”' Utover detta stillde sig riksdagen den
26 mars bakom finansutskottets initiativ till en tidsbegrinsad moj-
lighet till anstdnd med betalning av vissa skatter och avgifter f6r att
snabbt dimpa ullfilliga likviditetsproblem som kunde uppstd for
foretag.

Under 2021 har regeringen lagt fram 8 extra propositioner med
forslag till andringar 1 statens budget med anledning av covid-19 och
finansutskottet tog dessutom den 7 april initiativ till att ge dkat st6d
till dldreomsorgen.”

Bilaga 6 innehdller sammanfattande tabeller 6ver regeringens
ekonomiska propositioner med anledning av coronaviruset, liksom
Riksbankens &tgirder, under de tvd &ren 2020 och 2021.

Offentliga finanser

Den offentliga sektorn redovisade for &r 2020 ett finansiellt sparande
som uppgick till -152 miljarder kronor eller -3,1 procent av BNP. I
forhallande till 2019 minskade det finansiella sparandet med ca
3,7 procent av BNP. Dessa siffror framgdr av tabell 3.1. S3 gott som
hela férsvagningen av de offentliga finanserna beror pd den djupa
recessionen i pandemins spdr och den aktiva finanspolitiken f6r att
beméta recessionens effekrter.

*! En fullstindig férteckning éver samtliga dndringsbudgetar per anslag under &r 2020 finns i
Arsredovisning for staten 2020.
2 Information frin Riksdagens webbplats (besdkt den 18 januari 2022).
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Det finansiella sparandet blev ca 169 miljarder kronor ligre in
beriknat. Férsimringen av de offentliga finanserna i férhéllande till
berikningarna hoésten 2019 ror uteslutande staten. Kommunsek-
torns finanser visade sig vara kraftigt underskattade i budgetpropo-

sitionen for 2020.

Tabell 3.1 Den offentliga sektorns finansiella sparande 2020
Miljarder kronor

BP 20"  Utfall 2020 Utfall 2020 - Utfall 2019

BP 20
Inkomster 2510 2414 -96 2453
Utgifter 2493 2 566 73 2423
Finansiellt sparande 17 -152 -169 30
Staten 53 -156 =210 69
Alderspensionssystemet 5 -10 -16 6
Kommunsektorn -42 14 57 -46

I Med BP 20 menas budgetproposi}ionen som regeringen presenterade i september 2019 och riksdagen

beslutade om i december samma ar.

Killa: Regeringen (2021), Arsredovisning fir staten 2020.

Tabell 3.2 anger samma siffror, men f6r 2021 &rs offentliga finansi-

ella sparande.

Tabell 3.2 Den offentliga sektorns finansiella sparande 2021
Miljarder kronor

BP 21!  Utfall 20212 Utfall 2021 - Utfall 2020

BP 21
Inkomster 2473 2 609 136 2414
Utgifter 2 650 2 657 7 2 566
Finansiellt sparande -171 -41 130 -152
Staten -137 -83 54 -156
Alderspensionssystemet -5 9 14 -10
Kommunsektorn -36 26 62 14

1'Med BP 21 menas budgetpropositionen som regeringen presenterade i september 2020 och riksdagen

beslutade om i december samma ar.
2Prognos av ESV, november 2021.

Killor: Regeringen (2021), Arsredovisning fir staten 2020, BP21 och ESV:s Prognos Statens budget och

de offentliga finanserna, november 2021.
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Statens utgifter och budger 2020

Utgifterna 1 statens budget &r 2020 uppgick till 1 219 miljarder kro-
nor. Det r knappt 150 miljarder kronor hégre dn vad som anvisades
1 den ursprungliga budgeten, men 155 miljarder kronor ligre in to-
talt anvisat.

Tabell 3.3 bryter ner dessa siffror pd olika utgiftsomriden och
noterar sirskilt hur stora utgifter som varit resultatet av en indrings-
budget. For nio av de 27 utgiftsomridena blev utgifterna mer in 1
miljard kronor hogre in vad som anvisats av riksdagen. For sex av
utgiftsomrddena blev utfallet mer dn 1 miljard kronor ligre in vad
som anvisades i den ursprungliga budgeten.

Statens budget f6r 2020 innehéller totalt 492 anslag. Under 2020
var 145 anslag ber6érda av nigon indringsbudget. Sammantaget har
dessa anslag anvisats ytterligare 304 miljarder kronor. Samma anslag
har tillsammans med den ursprungliga budgeten anvisats totalt
771 miljarder kronor. Utfallet for dessa anslag blev 619 miljarder
kronor, vilket dr 153 miljarder kronor hégre dn vad som anvisades i
den ursprungliga budgeten, men 152 miljarder kronor ligre idn vad
som totalt har anvisats.

Det senare innebir att ungefir hilften av de extra anvisade med-
len har forbrukats. Det ir en klar indikation pd att regeringens for-
slag till dtgirder tog hojd for en mycket virre ekonomisk utveckling
in den som kom att realiseras. Jimfort med 2019 blev utfallet for
2020 f6r de anslag som under 2020 berérdes av en dndringsbudget
171 miljarder kronor hégre, vilket till allra stérsta delen beror pd at-
girderna med anledning av spridningen av covid-19.%

2 Regeringen, Arsredovisning for staten 2020.
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Tabell 3.3 Utgiftsomraden som skiljer sig med mer dn en miljard kronor
mot budgetpropositionen for 2020

Miljoner kronor

Utgiftsomrade BP 20! Andringshudget Utfall Utfall - BP 20
4 Réattsvasendet 51731 1524 53 027 1296
6 Forsvar och samhéllets

krisberedskap 64 800 130 63 092 -1707
8 Migration 11 446 180 9579 -1 867
9 Halsovard, sjukvérd och

social omsorg 84 167 32 653 101 774 17 607

10 Ekonomisk trygghet vid
sjukdom och

funktionsnedsattning 95 706 32 966 117 899 22 193
12 Ekonomisk trygghet for
familjer och barn 101 430 2831 99 939 -1491

13 Jamstélldhet och
nyanldnda invandrares

etablering 10 066 99 8516 -1550
14 Arbetsmarknad och

arbetsliv 77 164 21601 87 154 9990
17 Kultur, medier,

trossamfund och fritid 16 061 4464 20 417 4 355
20 Allmén milj6- och

naturvérd 12 571 419 10 950 -1621
22 Kommunikationer 61 296 7054 65 167 3871
24 Néringsliv 7264 161592 60 407 53143
25 Allménna bidrag till

kommuner 128 418 29 548 157 964 29 547
26 Statsskuldsrantor m.m. 29 655 - 19 592 -10 064
27 Avgiften till Europeiska

unionen 41 990 2 684 47 193 5203
Riksgéldskontorets

nettoutlaning 13798 - 21283 7485
Kassamassig korrigering 278 - 6773 6 495
Ovriga utgifter 261 354 6737 268 389 7035
Summa utgifter m.m. i

statens budget 1069 195 304 4317 1219115 149 921

1'Med BP 20 menas budgetpropositionen som regeringen presenterade i september 2019 och riksdagen
beslutade om i december samma ar.

Killa: Regeringen (2021), Arsredovisning for staten 2020.
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Sammanfattning av alla krisdtgirder

Tabell 3.4 sammanfattar samtliga de tgirder som, enligt Finans-
departementets egen beddmning, ingdr i krishanteringen.** Samman-
lagt omfattar de dtgirder som vidtagits under 2020 och 2021 med
anledning av pandemin och det regeringen benimner ”den gréna
dterstarten” ca 386 miljarder kronor i 6kade utgifter eller minskade
inkomster. Till det har ca 1 000 miljarder kronor stillts till férfo-
gande i olika former av 1in och garantier.””

* Information frn Finansdepartementets webbplats (besékt den 19 januari 2022).
3 Prop. 2021/22:1 s. 31.
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Miljarder kronor
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Krisatgiarder med anledning av pandemin

Nuvarande bedémning Totalt 2020

2020 2021 och 2021
varav varav EKB__+
BP 2021  VAB + HAB

Generella statshidrag till kommuner och
regioner 21,0 10,0 12,5 43,5
Kompensation for merkostnader inom vard
och omsorg 10,0 11,3 21,3
Uppskjuten vérd och covid-vard 40 2,0 6,0
Testning och smittsparning m.m. 8,3 2,0 17,6 27,9
Snabb och saker vaccinering 10,7 10,7
Tryggare dldreomsorg 4,0 4,0
Karensavdrag, sjukintyg, riskgrupper och
smitthbararpenning m.m. 6,7 0,8 3,6 11,1
Ovriga tillskott till vard, skola och omsorg m.m 0,5 45 1,5 6,4
Korttidspermittering 35,1 10,2 453
Sankta arbetsgivar- och egenavgifter, brutto 33,0 33,0
Omstallningsstod, omsattningsstod m.m. 6,0 3,5 11,3 20,8
Sjukloneansvar, hyresstod m.m. 16,1 3,8 13,0 32,9
Idrott, kultur, mediestod 4,7 1,9 7,8 14,4
Forstarkt a-kassa 53 5,7 1,1 12,2
Aktiv arbetsmarknadspolitik och fler
utbildningsplatser 6,6 8,3 6,2 21,1
Ovrigt 0,6 0,1 1,0 1,7
Kraftfull gron ekonomisk aterstart 3,0 8,9 1,8 13,7
Fler ska komma i arbete 23,6 2,9 26,5
Hela landet ska véaxa 5,2 0,4 5,7
Sverige ska vara ett tryggt land for alla 3,3 0,4 3,8
Forstarkning av hushallens ekonomi 11,4 11,4
Ovriga atgarder 4,2 45 4.6 13,3
Totalt 161,0 105,4 120.0 386,4

Kalla: Information fran Finansdepartementets webbplats (besokt den 19 januari 2022).

Regeringen har under senare &r 1 allt stérre utstrickning anvint 6ver-
enskommelser med SKR i sin styrning av regioner och kommuner,
vilket vidven har berdrt i det andra delbetinkandet. Genom 6verens-
kommelser kan staten stilla upp detaljerade krav kopplade till eko-
nomisk ersittning. De flesta dverenskommelserna ir tidsbegrinsade
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och férhandlas i regel om varje &r, medan andra l6per 6ver flera &r.
En rapport frin Statskontoret visar att det under 2020 fanns 26 pigi-
ende 6verenskommelser, och flest fanns inom Socialdepartementets
omrédde. Vissa 6verenskommelser avsig bide regioner och kommu-
ner, exempelvis éverenskommelsen om God och nira vird.”

Under pandemin har revideringar av tidigare 6verenskommelser
genomforts, iven om de flesta har [imnats oférindrade. Ett exempel
pd en revidering ir &verenskommelsen om Okad tillginglighet i
hilso- och sjukvérden dir regionerna har fitt 6kat ekonomiskt stod
1 deras arbete att minska vintetider som har uppstitt pd grund av
omstillningen inom virden.”

Under 2020 och 2021 har dessutom 6éverenskommelser om test-
ning och vaccination tillkommit, se dven det andra delbetinkandet,
kapitel 7. Ersittningen inom ramen for dessa éverenskommelser har
framfor allt varit rorlig och baserats pd antal utférda tester och vacci-
nationer. For vaccinationer uppgick ersittningen under 2021 till
275 kronor for varje utford vaccination. For 2022 var ersittningen
275 kronor fér dos 3 och 325 kronor f6r dos 1 och 2. Dessutom till-
kom en premie till regioner som genomférde vaccinationerna skynd-
samt samt ersittning for regionernas kommunikation och SKR:s
koordinering.”®

For PCR-tester var den rérliga ersittningen 1 400 kronor under
2020 och 2021. Den siinktes sedan till 1 100 kronor under 2022. Ut-
over det tillkom ersittning till regionerna for utveckling av gemen-
samma IT-st6d samt ersittning till SKR f6r koordinering.”

Som framgér av tabell 3.4 ovan har staten tillfért betydande medel
till regioner och kommuner med anledning av pandemin, bide
genom generella statsbidrag och riktade statsbidrag 1 6verenskom-
melser. For testning och smittspdrning tillférdes under 2020 och
2021 totalt 27,9 miljarder kronor och fér vaccinationer totalt
10,7 miljarder kronor. I tabell 3.5 redovisar vi en sammanstillning av
den rérliga ersittningen till regionerna for tester och vaccinationer.

26 Statskontoret (2020), Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och regioner 2020.
¥ Information frin SKR:s webbplats (besékt den 15 februari 2022).
% Information frdn SKR:s webbplats (besékt den 15 februari 2022).
» Information frin SKR:s webbplats (besékt den 15 februari 2022).
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Tabell 3.5 Rorlig ersattning for testning och vaccinationer
Kronor
2020 2021 2022 Kommentar

Testning

PCR-test 1400 1400 1100

Serologitest 750 550

Antigentest 300 300

Tillfrisknande- 375 375

intyg

Ovrig ersattning Dessutom tillkommer ersattning fér region-
ernas gemensamma utveckling av IT-stéd
samt ersattning till SKR for koordinering
under 2021. Regionerna erhdll ocksa andra
statshidrag for testning vid sidan av éverens-
kommelserna.

Vaccinationer

Per dos 275

Dos 3 275

Dos 1 och 2 325

Ersattning vacci- 375

nationsbevis
personer utan
personnummer

Ovrig ersattning

Sarskild ersattning till regioner for kommu-
nikation samt erséttning till SKR for koordine-
ring. Regionerna erhdll ocksa andra stats-
bidrag for vaccination vid sidan av Gverens-
kommelsen.

Kélla: E-post till Coronakommissionen fran SKR, den 15 februari 2022.

En kronologi éver finans- och penningpolitiska dtgirder

I det foljande skissar vi en kronologi éver samtliga vidtagna finans-
och penningpolitiska dtgirder. Eftersom alla de finanspolitiska 4t-
girderna ingdtt 1 ndgon indringsbudget redogor vi helt kort for de
regler som giller for extra dndringsbudget.
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Om extra dndringsbudget

Riksdagen kan besluta om idndringar i statens budget under [6pande
budgetdr.”® En indringsbudget ska komplettera den beslutade bud-
geten med anledning av férindringar som inte var mojliga att forutse
vid beslutet om statens budget.

Sedan rambeslutsprocessen inférdes budgetiret 1997 har rege-
ringen normalt presenterat tvd dndringsbudgetar per &r; 1 samband
med den ekonomiska varpropositionen och med budgetpropo-
sitionen. Det har dock férekommit fler indringsbudgetar vissa ar.”!

Sedan 2014 regleras praxisen med normalt tvd dndringsbudgetar 1
riksdagsordningen.’”” Enligt riksdagsordningen fir regeringen vid
hogst tvd tllfillen limna en proposition med férslag till indringar i
statens budget fér det 16pande budgetiret.”” En sddan proposition
limnas 1 anslutning till budgetpropositionen eller den ekonomiska
varpropositionen (tilliggsbestimmelse 9.6.1). Forslag till andringar
1 budgeten fir dock limnas vid andra tillfillen om regeringen anser
att det finns sirskilda skil.”* Det finns dock ingen skyldighet for
regeringen att ligga fram indringsbudgetar. Regeringen kan dven
foresld dndringar i1 budgeten vid andra tillfillen 4n i samband med
budgetpropositionen eller den ekonomiska varpropositionen, dvs.
ligga fram en extra dndringsbudget, om man anser att det finns
sirskilda skil.”” Denna méjlighet utnyttjade regeringen hésten 2015
med anledning av flyktingsituationen.*

Mars 2020

Vid en presskonferens den 11 mars forklarade regeringen och sam-
arbetspartierna att de var éverens om en extra dndringsbudget som
gjorde det mojligt for staten att i efterhand kompensera kommuner

%9 kap. 4 § RF. En redogorelse for reglerna kring extra indringsbudgetar samt foér de sirskilda
beslut riksdagen fattade kring hanteringen av dessa under 2020 3terfinns i Hegeland, Hans,
Finansmakten och riksdagen under coronapandemin 2020, Dnr. FIU-1.8.6-402-2021/22.

*' T samband med den ekonomiska krisen 2008/09 lade regeringen i januari 2009 fram propo-
sition 2008/09:97 Atgirder {6r jobb och omstillning med dndringar av statens budget, som
behandlades i finansutskottets betinkande 2008/09:FiU18.

329 kap. 6 § RO.

339 kap. 6 § forsta stycket.

** 9 kap. 6 § andra stycket.

3> Prop. 2013/14:173 En utvecklad budgetprocess, bet. 2013/14:KU46.

% Prop. 015/16:47, bet. 2015/16:FiU18.
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och regioner for extraordinira dtgirder och merkostnader inom
hilso- och sjukvirden kopplade till coronaviruset.

Riksbanken beslutade den 12 mars att 1dna ut upp till 500 miljar-
der svenska kronor mot sikerhet for att stédja de penningpolitiska
motparternas vidareutldning till icke-finansiella foretag. Linens l6p-
tid uppgick till tvd &r och gavs till en rérlig rinta motsvarande repo-
rintan. Utldningsprogrammet kan ses som ett sitt att sikra en fun-
gerande kreditférsorjning. Genom programmet kunde Riksbanken
stotta bankernas utlining men ocksd hilla nere bankernas finansie-
ringskostnader och medverka till ligre slutliga rintor till féretag.
Programmet inleddes den 20 mars. Den 13 mars meddelade Finans-
inspektionen att det kontracykliska kapitalbuffertkravet fér banker
skulle sinkas per den 16 mars frin 2,5 procent till 0 procent. Sink-
ningen motsvarade omkring 45 miljarder kronor och gjordes 1 fore-
byggande syfte for att virna kreditférsérjning och underlitta for
foretag och hushdll att uppritthdlla produktion, konsumtion och
investeringar.”’

Den 16 mars beslutade Riksbanken att sinka rintan p sin utli-
ningsfacilitet frdn 0,75 till 0,20 procentenheter éver reporintan och
att erbjuda penningpolitiska motparter veckovisa extraordinira
marknadsoperationer med full tilldelning och en l6ptid pa tre ma-
nader. Riksbanken inledde samtidigt omfattande kép av finansiella
tillgdngar upp till 300 miljarder kronor under 2020. Képen kom s&
sminingom att inkludera statsobligationer, kommunobligationer,
sikerstillda obligationer, foretagscertifikat och foéretagsobligation-
er.”® Syftet med &tgirderna var att frimja likviditets- och kreditfor-
sorjningen samt behilla ett 1igt rintelige.”’

Den 17 mars 6verlimnades den forsta extra dndringsbudgeten till
riksdagen.” Propositionen innehéll ett forslag om statliga kredit-
garantier om hogst 5 miljarder kronor under 2020 for lan ll flyg-
foretag, varav en garanti till SAS som fick uppga till hégst 1,5 miljar-
der kronor. Programmet avslutades den 31 december 2020. Riksda-

37 Information frin Finansinspektionens webbsida (besékt den 10 februari 2022).

% Den 19 mars 2020 meddelade Riksbanken att sikerhetskraven f6r att erhilla krediter i Riks-
banken littades som en ytterligare dtgird. For detaljer, se Gustafsson och von Brémsen, Coro-
napandemin: Riksbankens dtgirder och den finansiella utvecklingen under viren och sommaren
2020, Penning- och valutapolitik 2021:1, samt Redogérelse for penningpolitiken 2020.

3 For detaljer, se Gustafsson och von Bromsen, Coronapandemin: Riksbankens dtgirder och
den finansiella urvecklingen under viren och sommaren 2020, Penning— och valutapolitik 2021:1,
samt Redogdrelse for penningpolitiken 2020.

“ Prop. 2019/20:136.
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gen fattade beslut" i enlighet med regeringens forslag tvd dagar
senare."

Den 19 mars presenterade regeringen en proposition® — en andra
extra indringsbudget — med f6rslag om anstdnd med inbetalning av
dels avdragen preliminir skatt och arbetsgivaravgifter, dels mervir-
desskatt, avseende hogst tre minader vardera fér redovisnings-
perioderna januari-september 2020. Andringarna féreslogs trida i
kraft den 7 april 2020. Forslag limnades dven om ett nytt system for
stod vid korttidsarbete. Systemet innebar att enskilda arbetsgivare
som drabbats av tillfilliga och allvarliga ekonomiska svirigheter som
inte rimligen hade kunnat férutses eller undvikas genom andra till-
gingliga dtgirder skulle kunna {8 st6d under begrinsade perioder.
Under 2020 hojdes statens andel av kostnaderna for stéd vid kort-
tidsarbete, s.k. korttidspermittering, frin en tredjedel till tre fjirde-
delar. Forslaget foreslogs trida i kraft den 7 april 2020 och tillimpa-
des for tid fr.o.m. den 16 mars 2020. Vidare féreslogs att regeringen,
eller den myndighet som regeringen bestimmer, vid extraordinira
hindelser 1 fredstid ska kunna meddela sirskilda féreskrifter om
undantag frin bestimmelserna i socialférsikringsbalken om sjuk-
penning och karens, smittbirarpenning och tillfillig férildrapenning
samt handliggning av drenden. Dessutom foéreslogs att regeringen
skulle bemyndigas att meddela foreskrifter som avviker frin bestim-
melserna om arbetsgivarens ritt till ersittning for héga sjuklone-
kostnader. Dirtill limnades forslag som innebar att arbetstagaren
inte lingre behovde styrka nedsittningen av arbetsférmdgan genom
intyg av likare eller tandlikare. Lagindringarna foreslogs trida i
kraft den 7 april 2020. Bestimmelserna om att ndgot likarintyg inte
skulle behova limnas enligt lagen (1991:1047) om sjuklén skulle
tillimpas f6r tid fr.o.m. den 13 mars 2020. I propositionen limnades
dven forslag om att det skulle inféras upplysningsbestimmelser om
att regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer vid
extraordinira hindelser 1 fredstid skulle kunna meddela féreskrifter
om studerandes ritt till studiestdd 1 form av studiehyjilp, studiemedel
och studiestartsstdd vid ledighet. Lagindringarna foreslogs trida i

1 Bet. 2019/20:FiU52.

“2P3 forslag av regeringen beslutade riksdagen att férkorta motionstiden fér de extra ind-
ringsbudgetarna — med undantag f6r den ordinarie indringsbudgeten som limnas i samband
med den ekonomisk virpropositionen — till mellan en och dtta dagar; {6r detaljer kring detta
beslut se Hegeland, Hans, Finansmakten och riksdagen under coronapandemin 2020,
Dnr. FIU-1.8.6-402-2021/22.

“ Prop. 2019/20:132.
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kraft den 7 april 2020. Slutligen innehdll propositionen férslag till
indringar som avsig statens inkomster och utgifter fér budgetiret
2020. Bland annat féreslogs att medel skulle tillforas olika verk-
samheter for att omhinderta effekterna av coronaviruset i samhillet.

De svenska storbankerna ir beroende av de internationella kre-
ditmarknaderna, bl.a. eftersom deras kortfristiga finansiering till stor
del sker 1 amerikanska dollar. Under krisens akuta skede ¢kade den
globala efterfrigan pd dollar mycket snabbrt, vilket vi beskrivit 1 kapi-
tel 2. Det gjorde det svdrare for sivil svenska som utlindska banker
att finansiera sig. Riksbanken meddelade den 19 mars att ett avtal in-
gdtts med USA:s centralbank, Federal Reserve, om att inritta till-
filliga, dmsesidig valutaarrangemang (s.k. swapfaciliteter) for att
hantera den anstringda situationen pd marknaderna fér kortfristig
uppléning 1 dollar. Avtalet innebar i korthet att Riksbanken och
Federal Reserve kunde byta sina respektive valutor med varandra
under en period fér att sedan byta tillbaka mot en viss rintekostnad
for Riksbanken. Riksbanken fick genom detta arrangemang storre
mojligheter att vid behov f6rse de svenska bankerna med stora voly-
mer dollar. Arrangemanget gjorde det mojligt f6r bankerna att fort-
sitta tillgodose svenska aktorers efterfrigan pd dollar och siker-
stillde en god tillgdng pa dollar i det fall situationen skulle férvirras.
Samtidigt dimpade Federal Reserves kraftfulla och mer &ver-
gripande 4tgirder oron pd de globala dollarmarknaderna.*

For att stabilisera det ekonomiska liget vidtog Finansinspektion-
en flera tgirder under mars 2020. Den 20 mars uppmanade in-
spektionen forsikrings- och tjinstepensionsforetag att anvinda sina
buffertar och den 24 mars kommunicerade Finansinspektionen att
bankerna och kreditmarknadsbolagen férvintades tillfilligt stoppa
aktieutdelningar f6r att virna motstindskraften och utldningskapa-
citeten.”

Den 26 mars dverlimnade regeringen den tredje extra dndrings-
budgeten* for 2020, i vilken man féreslog att riksdagen skulle be-
myndiga regeringen att under 2020 stilla ut kreditgarantier om sam-
manlagt hégst 100 miljarder kronor till kreditinstitut som bedrev
verksamhet 1 Sverige for [dn till 1 férsta hand smd och medelstora

#* For detaljer se Gustafsson och von Bromsen, Coronapandemin: Riksbankens digirder och
den finansiella utvecklingen under viren och sommaren 2020, Penning — och valutapolitik 2021:1,
samt Redogdrelse for penningpolitiken 2020.

* Finansinspektionen (2021), Stabiliteten i det finansiella systemet.

* Prop. 2019/20:142.
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foretag, som pd grund av det nya coronaviruset fitt ekonomiska
svarigheter, men i 6vrigt beddmdes vara livskraftiga. Foretagen
skulle ha sin huvudsakliga verksamhet eller sitt site 1 Sverige.

Den 26 mars tog finansutskottet ett initiativ som resulterade 1 att
det inférdes en tidsbegrinsad méjlighet till anstdnd med betalning
av vissa skatter och avgifter for att snabbt dimpa tillfilliga likvidi-
tetsproblem som kunde uppstd for foretag.”” Mojligheten till an-
stidnd beriknades minska statens inkomster med 27 miljarder kronor
2020. For 2021 beriknades 1 stillet inkomsterna 6ka med motsva-
rande belopp. Bestimmelserna tridde 1 kraft den 30 mars 2020.

Den 30 mars 6verlimnade dven regeringen en fjirde extra ind-
ringsbudget till riksdagen med férslag om ytterligare dtgirder pd
skatteomridet med anledning av coronaviruset. I propositionen
foreslogs en tillfillig nedsittning av arbetsgivaravgifterna och den
allminna loneavgiften. For enskilda niringsidkare och fysiska per-
soner som var deligare 1 handelsbolag foreslogs en tidsbegrinsad
nedsittning av egenavgifterna och den allminna I6neavgiften i syfte
att ge dessa foretagare en motsvarande ekonomisk littnad. Det fore-
slogs vidare att enskilda niringsidkare och fysiska personer som var
delidgare 1 svenska handelsbolag skulle kunna 6ka avsittningen till
periodiseringsfond avseende beskattningsir 2019. Till den del den
okade avsittningen 2019 innebar att en f6r hog preliminirskatt hade
betalats skulle skatten betalas tillbaka, antingen i form av skattedter-
biring eller efter att en dndrad preliminirskattedeklaration limnats
in. Dessutom foreslogs att det skulle inféras en mojlighet for den
som redovisar mervirdesskatt heldrsvis att {8 anstind med inbetal-
ning av mervirdesskatt som skulle deklareras under perioden 27 de-
cember 2019 — 17 januari 2021. Anstindsmdjligheten skulle gilla for
ett beskattningsdr. Anstdnden kunde beviljas 1 upp till ett ar. Samt-
liga dndringar féreslogs trida i kraft den 6 april 2020.*

Under mars 2020 agerade regeringen, riksdagen, Riksbanken och
Finansinspektionen mycket snabbt pd den uppkomna ekonomiska
krisen. Aldrig nigonsin 1 modern tid har s8 manga resurskrivande
ekonomisk-politiska beslut fattas under s3 kort tid. Regeringens och
samarbetspartiernas utgdngspunkt i krishanteringen var att det var
viktigare att dtgirder sattes in snabbt dn att de var optimalt utfor-

7 Bet. 2019/20:FiU53, Prop. 2019/20:132, prop. 2029/20:142 och prop. 2019/20:151
limnades till riksdagen i mars. Den sistnimnda propositionen nimns 1 sista stycket nedan i
detta avsnitt.

“ Prop. 2019/20:151.

88



SOU 2022:10 Den ekonomiska politiken i stort

made.* Det innebar bl.a. att man var beredd p3 att korrigera dtgirder
som senare skulle visa sig vara mindre vil utformade.

April 2020

Den 1 april bemyndigade riksdagen® regeringen att stilla ut kredit-
garantier om sammanlagt hogst 100 miljarder kronor till kreditinsti-
tut som bedriver verksamhet 1 Sverige f6r ldn till 1 f6rsta hand smé
och medelstora foretag.

Den 1 april 6verlimnade dven regeringen en femte extra idnd-
ringsbudget till riksdagen.”" Efter en snabb riksdagsbehandling an-
visade riksdagen den 8 april” ytterligare 5,2 miljarder kronor fér att
finansiera littnader 1 arbetslshetsforsikringen. Dessutom uppfér-
des det nya anslaget 1:23 Tillfilligt stod for hyreskostnader for vissa
foretag inom utgiftsomrdde 24 Niringsliv 1 statens budget och
anvisades 5 miljarder kronor. Inom utgiftsomride 9 Hélsovdrd, sjuk-
vdrd och social omsorg anvisades ytterligare 1 miljard kronor framfor
allt for att skyndsamt kunna utéka antalet tester f6r covid-19. Inom
utgiftsomrdde 17 Kultur, medier, trossamfund och fritid anvisades yt-
terligare 1 miljard kronor for att mildra de ekonomiska konsekven-
serna for kultur och idrott. Riksdagen bemyndigade ocksd rege-
ringen att 6ka Socialstyrelsens ldneram f6r beredskapsinvesteringar
med 4,7 miljarder kronor till hdgst 5 miljarder kronor.

Den 2 april anvisade riksdagen® ytterligare 8,8 miljarder kronor
for bl.a. ersittning till arbetsgivares ritt till ersittning for hoga sjuk-
lonekostnader, sjukpenning samt ersittning fér karensavdrag. Ytter-
ligare 2,4 miljarder kronor {6r finansiering av det nya systemet for
stod vid korttidsarbete. Inom utgiftsomride 9 Hilsovdrd, sjukvdrd
och social omsorg anvisades ytterligare 1,5 miljarder kronor fér att
ticka utgifter for extraordinira smittskyddsdtgirder, bl.a. for att er-
sitta kommuner f6r merkostnader inom omsorgen. Riksdagen be-
myndigade dven regeringen att utdka Socialstyrelsens lineram i
Riksgildskontoret med 200 miljoner kronor till 300 miljoner kronor
for beredskapsinvesteringar. Genom en dndring i socialforsikrings-

# Intervju med Emma Lennartsson och Max Elger den 29 september 2021, samt utfrdgning av
Magdalena Andersson den 7 december 2021.

30 Bet. 2019/20:FiU54.

*! Prop. 2019/20:146.

52 Bet. 2019/20:FiU56.

53 Bet. 2019/20:FiU51.
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balken fick regeringen, eller den myndighet som regeringen bestim-
mer, vid extraordinira hindelser i fredstid ritt att kunna meddela
sirskilda féreskrifter om undantag frin bestimmelserna i socialfér-
sikringsbalken om sjukpenning och karens, smittbirarpenning och
tillfillig forildrapenning samt handliggning av drenden. Vidare be-
myndigades regeringen att meddela foreskrifter som avviker frin
bestimmelserna om arbetsgivarens ritt till ersittning for héga sjuk-
l6nekostnader. I lag inférdes dven upplysningsbestimmelser om att
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer vid ex-
traordinira hindelser i fredstid kan meddela féreskrifter om stu-
derandes ritt till studiestdd 1 form av studiehjilp, studiemedel och
studiestartsstdd vid ledighet.

Den 3 april fattade riksdagen beslut om flera dtgirder pd skatte-
omridet for att lindra de ekonomiska féljderna foér foretag med
anledning av coronaviruset:* arbetsavgifterna och den allminna
loneavgiften minskades tillfilligt; egenavgifterna och den allminna
loneavgiften minskades tillfilligt for enskilda niringsidkare och
fysiska personer som ir deligare i handelsbolag; enskilda nirings-
idkare och fysiska personer som ir deligare 1 handelsbolag fick moj-
lighet att 6ka avsittningen till periodiseringsfonder som giller be-
skattningsdret 2019. Det inférdes dven en mojlighet for den som
redovisade moms helarsvis att {8 anstdnd med inbetalning av moms
som skulle deklareras under perioden 27 december 2019-17 januari
2021. Riksdagen godkinde ocksd en dndrad inkomstberikning for r
2020. Som en foljd av regeringens forslag pd skatteomridet berik-
nades statens l&nebehov 6ka med 35 miljarder kronor och effekten
pd den offentliga sektorns sparande bedémdes till ca -24 miljarder
kronor.

Den 3 april inrittade regeringen en foretagsakut. Genom fore-
tagsakuten tog staten huvuddelen av risken vid utldning till foretag
som drabbats ekonomiskt av coronaviruset men som for dvrigt var
livskraftiga.”

Den 6 april fattade Riksbanken beslut om att utvidga stédpro-
grammet f6r de penningpolitiska motparternas vidareutldning till
icke-finansiella foretag genom att dven erbjuda utldning till enskilda
firmor. Syftet med att inkludera enskilda firmor var att underlitta
for de penningpolitiska motparterna att finansiera sin utldning till

5 Bet. 2019/20:FiU55.
> Information frin Riksgildens webbplats (besdkt den 19 januari 2022).
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flera olika former av icke-finansiella féretag med 18n hos Riks-
banken.

Drygt en vecka senare 6verlimnade regeringen propositionen
Vardindringsbudget for 2020.° Efter sedvanlig behandling fattade
riksdagen beslut om propositionen den 16 juni.”” Beslutet innebar att
ytterligare 60,3 miljarder kronor tillférdes statens budget fér 2020.
De storsta utgiftsokningarna gillde stdd till kommuner och regioner
(20 miljarder kronor), stéd vid korttidsarbete (17,1 miljarder), ar-
betsloshetsersittning och aktivitetsstéd (7,5 miljarder) samt tll-
skott till statliga bolag (3,3 miljarder kronor). Eftersom behovet av
garantier for exporterande foretag vintades oka hojdes Export-
kreditnimndens garantiram med 50 miljarder kronor till totalt
500 miljarder kronor. Dessutom hojdes AB Svensk Exportkredits
l&neram med 75 miljarder kronor till totalt 200 miljarder kronor. AB
Svensk Exportkredits l&neram breddades ocksd for att den skulle
kunna anvindas for att terfinansiera bolagets kommersiella utlining
till f61jd av kreditmarknadens férsimrade méjligheter till ldngfristig
finansiering. Forsvarets materielverks kredit 1 Riksgildskontoret
héjdes med 20 miljarder kronor till hégst 46,5 miljarder kronor.”®
Riksdagen beslutade dven om att hoja utgiftstaket f6r 2020 med
350 miljarder kronor till 1 742 miljarder kronor. Sammantaget in-
nebar riksdagsbeslutet att statens budgetsaldo forsimrades med
59,2 miljarder kronor och den offentliga sektorns finansiella spa-
rande minskade med 55,3 miljarder kronor.

Vid det ordinarie penningpolitiska métet den 27 april beslutade
Riksbanken att limna reporintan oférindrad pa noll procent. Repo-
rintan hade legat pd denna nivd sedan december 2019. For att upp-
ritthdlla penningpolitikens expansivitet, ge stod &t ekonomin och
stddja kreditforsorjningen brett 1 svensk ekonomi besléts dven om
fortsatta obligationskdp under viren och sommaren inom ramen for
tillgdngskdp om 300 miljarder kronor.

Den 14 april beslutade Finansinspektionen att ett amorterings-
undantag skulle borja gilla. Det innebar att banker gavs mojlighet
att ge bide nya och befintliga bolnetagare undantag frén kravet pd
amortering.”’

3¢ Prop. 2019/20:99.

> Bet. 2019/20:FiU21.

%8 Bet. 2019/20:FiU20.

% Information frin Finansinspektionens webbplats (besékt den 18 januari 2022).
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Den 30 mars slopades fribeloppet som reglerar hur mycket en
studerande fir tjina utan att studiemedlen minskas. Syftet var att
studerande som ville g3 in och arbeta i virden, eller andra samhiills-
viktiga funktioner, inte skulle behdva oroa sig f6r negativa effekter
for ritten till studiemedel t.ex. nir studierna dterupptas.®

Maj 2020

Den 14 maj 6verlimnade regeringen en sjitte extra indringsbudget
till riksdagen.®' Riksdagen fattade beslut den 27 maj** och anvisade
ytterligare 7 miljarder kronor till stéd vid korttidsarbete. En tillfillig
skattefrihet for f6rmén av fri parkering i anslutning till arbetsplatsen
inférdes liksom en tillfillig skattefrihet f6r gdvor upp till ett virde
pa 1 000 kronor per anstilld som en arbetsgivare kan ge till sina an-
stillda. Bestillningsbemyndigandet {or anslaget 2:2 Insatser for vac-
cinberedskap inom utgiftsomrdde 9 Hdilsovdrd, sjukvdrd och social
omsorg okades med 45 miljoner kronor till 450 miljoner kronor och
forlingdes med ett dr. Riksdagen gjorde dven ett tillkinnagivande
om att regeringen snarast mojligt borde dterkomma till riksdagen
med forslag om dndringar i lagstiftningen for att sikerstilla att for-
méner som limnas efter den 31 mars och t.o.m. den 31 december
2020 i form av transport till och frdn arbetet och fria méltider i an-
slutning till arbetet for personal i vird- och omsorgsverksamhet un-
dantas frin beskattning. Beslutet innebar en 6kning av utgifterna 1
statens budget med totalt 76 miljarder kronor och en minskning av
intikterna med 0,4 miljarder kronor.

Den 20 maj éverlimnades den sjunde extra dndringsbudgeten till
riksdagen.” I propositionen féreslogs att det fr.o.m. den 1 juli fram
t.o.m. den 31 december 2020 inférdes ett tidsbegrinsat tilliggsbi-
drag inom bostadsbidraget till barnfamiljer med liga inkomster.
Regeringen limnade dven forslag om att det skulle inféras en upplys-
ningsbestimmelse om att regeringen eller den myndighet som rege-
ringen bestimmer kunde meddela foreskrifter om att den stu-
derandes inkomst vid extraordinira hindelser 1 fredstid ska beaktas
1annan utstrickning dn vad som normalt giller vid beslut om studie-

¢ Information frin Regeringens webbplats (besékt den 19 januari 2022).
¢! Prop. 2019/20:166.

62 Bet. 2019/20:FiU59.

63 Prop. 2019/20:167.
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startsstdd. I propositionen foreslogs dven 6kade medel for att finan-
siera bl.a. kommunernas och regionernas merkostnader for hante-
ringen av virusutbrottet, en hojning av taket i arbetsléshetsforsik-
ringen iven efter de forsta 100 dagarna, flera olika utbildningsin-
satser, stdd till civilsamhillesorganisationer, ett utvidgat mediestdd,
inférande av ett nytt bidrag fér uppritthillande av kollektivtrafik
och tidigareliggning av jirnvigs- och vigunderhdll samt en f6rling-
ning av vissa redan vidtagna 3tgirder pid sjukférsikringsomridet.
Riksdagen fattade beslut om propositionen den 3 juni® och anvisade
ytterligare 23,7 miljarder kronor fér totalt 23 olika anslag. Beslutet
innebar att de anvisade medlen 1 statens budget for r 2020 6kade
med 23,7 miljarder kronor, vilket motsvarade 0,5 procent av brutto-
nationalprodukten, BNP. Statens behov av att 1ina 6kade med mot-
svarande belopp.

Sommaren 2020

Den 10 juni éverlimnade regeringen 2020 &rs &ttonde extra ind-
ringsbudget och den 17 juni anvisade riksdagen ytterligare totalt
51 miljarder kronor till statsbudgeten.®” Utgifterna i budgeten for
2020 ékade dirmed med 51,2 miljarder kronor. Okningen bestod i
huvudsak av finansieringen av omstillningsstddet (39 miljarder kro-
nor), dkad testning och smittsparning (5,9 miljarder kronor) och
okade generella statsbidrag till kommuner och regioner (6 miljarder
kronor). Riksdagen bemyndigade dessutom regeringen att under
2020 stilla ut tva statliga garantier: en garanti till Europeiska unionen
(EU), for det europeiska instrumentet for tillfilligt stéd f6r att min-
ska arbetsloshetsrisker 1 en nodsituation (SURE), som uppgick till
hogst 849 miljoner euro; en annan garanti till Europeiska investe-
ringsbankens garantifond for stod till i f6rsta hand foretag i ekono-
miska svirigheter orsakade av utbrottet av covid-19 som uppgick till
hogst 863 miljoner euro. Riksdagen gjorde dven ett tillkinnagivande
om att regeringen skyndsamt och fortldpande bér granska stod-
dtgirdernas sammanlagda pdverkan pd foretagen och dterkomma till
riksdagen med férslag pd dtgirder som sirskilt stirker de enskilda

¢ Bet. 2019/20:FiU60.
 Prop. 2019/20:181 resp. bet. 2019/20:FiU61.
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niringsidkarnas mojligheter att overbrygga konsekvenserna av
covid-19.

Den 15 juni lades den nionde extra indringsbudgeten pa riksda-
gens bord.* Regeringen limnade férslag som bl.a. skulle méjliggéra
ersittningar till riskgrupper fér covid-19. Propositionen innehdll
ocksd forslag till kapitalinsatser 1 vissa statligt dgda féretag, bidrag
till regional kulturverksamhet och infrastrukturinsatser med kopp-
ling till det pdgdende utbrottet av covid-19. Riksdagen fattade beslut
i frigan den 23 juni.”” De dtgirder regeringen foreslagit innebar att
statens utgifter 6kade med 16,3 miljarder kronor. Utdver den sum-
man beslutade riksdagen att 6ka anslaget f6r bl.a. sjukpenning med
200 miljoner kronor, vilket resulterade 1 en total utgiftsékning &r
2020 om 16,5 miljarder kronor.

Riksbanken beslutade vid det ordinarie penningpolitiska métet
den 30 juni att utoka ramen for tillgdngskdpen till 500 miljarder kro-
nor och att férlinga programmet till den 30 juni 2021. Samtidigt
sinktes rintan i den stdende utliningsfaciliteten till 0,10 procenten-
heter 6ver reporintan samt rintorna i flertalet av de olika likviditets-
stodjande dtgirder som introducerats tidigare i syfte att hilla nere
marknadsrintor.

Hosten 2020

I borjan av hésten 2020 var smittspridningen ldg och minga hade en
forhoppning om att det inte skulle bli friga om nigon andra vdg. Vid
denna tid littade regeringen och myndigheterna p8 vissa tidigare &t-
girder.

Den 10 september verlimnade regeringen den tionde extra ind-
ringsbudgeten till riksdagen.®® Regeringen féreslog hir en utékning
av omstillningsstddet till féretag pa sd sitt att dven maj, juni och juli
2020 blev stodberittigade minader. Propositionen innehdll dven ett
nytt férslag om anslag med anledning av ett nytt ekonomiskt stod
till enskilda niringsidkare vars nettoomsittning minskat i stérre om-
fattning till f6ljd av spridningen av covid-19. Syftet med stodet var
att stirka enskilda niringsidkares méjligheter att éverbrygga kon-
sekvenserna av spridningen av covid-19.

6 Prop. 2019/20:187.
¢ Bet. 2019/20:FiU62.
% Prop. 2020/21:4.
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Den 21 september lades propositionen Hdstindringsbudget for
2020% fram p4 riksdagens bord, och ndgra veckor senare (den 3 no-
vember) ytterligare en extra indringsbudget fér 2020 — den elfte 1
ordningen — med medel till kommuner och regioner f6r 6kad test-
ning och andra merkostnader med anledning av coronaviruset samt
indrade regler for kostférman 1 sirskilda fall.”

Den 23 september beslutade riksdagen 1 enlighet med vad rege-
ringen féreslagit i den tionde extra indringsbudgeten.” Totalt inne-
bar beslutet att statens utgifter 6kade med 17,2 miljarder kronor &r
2020.

Den 3 november éverlimnade regeringen en tolfte extra ind-
ringsbudget fér 2020.”> Regeringen foreslog i propositionen att
antalet ersittningsberittigade dagar skulle 6ka frin 90 ull hogst
184 inom de tllfilliga formanerna viss sjukpenning 1 forebyggande
syfte, viss smittbirarpenning och viss tillfillig férildrapenning.
Riksdagen fattade beslut den 11 november” och anvisade ytterligare
160 miljoner kronor till utgiftsomrdde 10 Ekonomisk trygghet vid
sjukdom och funktionsnedsittning.

Den 25 november bifoll riksdagen regeringens forslag i host-
indringsbudget f6r 2020 samt den elfte extra indringsbudgeten for
2020.”* Beslutet innebar att statens utgifter 6kade med 31 miljarder
kronor &r 2020. Medlen gick bl.a. till kommuner och regioner for att
kompensera f6r deras merkostnader inom hilso- och sjukvirden och
socialgjiansten till f6ljd av covid-19-pandemin och till storskalig test-
ning under hela dr 2020 {6r att kontrollera symtom pi covid-19.
Medlen gick dven till en hojning av Sveriges EU-avgift, som frimst
berodde p4 att den pigdende krisen medfért betydande konsekven-
ser f6r EU:s budget, och till EU:s férkopsavtal med olika vaccin-
producenter f6r att sikra medlemsstaternas tillgdng till vaccin mot
covid-19. Riksdagen sa ocks3 ja till att anstillda inom t.ex. virden
slapp skatta for gratis mat som de fick frdn restauranger och allmin-
heten som stéd och uppmuntran nir de jobbar. Denna lagindring
tridde i kraft den 1 januari 2021 men gillde dven retroaktivt frin den
1 mars 2020. Riksdagen bemyndigade dven regeringen att under

¢ Prop. 2020/21:2. Utgiftstaken héjdes i BP21 fér 2021 och 2022.
70 Prop. 2020/21:45.

71 Bet. 2020/21:FiU32.

72 Prop. 2020/21:46.

73 Bet. 2020/21:FiU36.

74 Bet. 2020/21:FiU11.
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2020 ingd avtal med leverantdrer som utfor testning av covid-19 som
medfor behov av framtida anslag pd hégst 1,9 miljarder kronor under
2021. Bestillningsbemyndigandet gillde for anslaget 1:6 Bidrag till
folkhilsa och sjukvird inom utgiftsomrdde 9 Hilsovdrd, sjukvird
och social omsorg. Aven bestillningsbemyndigandet for anslaget 1:3
Kostnader for arbetsmarknadspolitiska program och insatser inom
utgiftsomrdde 14 Arbetsmarknad och arbetsliv 5kades med 4,8 miljar-
der kronor. Vidare héjdes Folkhilsomyndighetens [dneram fér be-
redskapsinvesteringar med 2,5 miljarder kronor tll 4,5 miljarder
kronor. Lineramen for studieldn héjdes med 2,3 miljarder kronor.

Riksbanken beslutade vid det ordinarie penningpolitiska métet
den 25 november att forlinga programmet f6r tillgdngskdpen till den
31 december 2021 och utékade samtidigt ramen med 200 miljarder
kronor till sammanlagt 700 miljarder kronor.

Vintern och vdren 2021

Den 12 januari 6verlimnade regeringen tv3 extra dndringsbudgetar
for 2021 ll riksdagen — den trettonde respektive fjortonde sedan
WHO férklarat covid-19 som en pandemi.”” Propositionerna inne-
holl bla. forslag kopplade till vaccineringen mot covid-19, ytter-
ligare tillskott till testning och smittsparning samt forlingd ersitt-
ning till riskgrupper. I en separat extra indringsbudget limnades ett
forslag om okade medel for sjukpenning, for att tillfillige kunna
upphora med att prova den férsikrades arbetsformdga mot ett pd
arbetsmarknaden normalt férekommande arbete efter dag 180 1
rehabiliteringskedjan, och att 6ka anslag till vissa myndigheter for
hantering av stod.

En vecka senare, den 19 januari, éverlimnade regeringen sin fem-
tonde extra indringsbudget till riksdagen.” I propositionen féreslog
regeringen en fortsatt mojlighet till stod vid korttidsarbete under
perioden 1 december 2020-30 juni 2021. Stédet skulle under denna
period forstirkas genom att staten tog en storre andel av kostna-
derna och att en ny niva for arbetstidsminskning pd 80 procent in-
fordes under perioden 1 januari — 31 mars 2021. Regeringen foreslog
vidare en tillfillig nedsittning av de samlade arbetsgivaravgifterna

7> Prop. 2020/21:77 och prop. 2020/21:78.
76 Prop. 2020/21:83.
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och allmin l6neavgift till personer som vid rets ingéng fyllt 18 men
inte 23 4r. Propositionen innehdll dven ett forslag om medel for att
bide utoka och férstirka omstillningsstédet for perioden januari—
februari 2021.

Riksdagen bifoll regeringens trettonde respektive femtonde extra
indringsbudgetar den 3 februari vilket innebar att 10 miljarder kro-
nor avsattes till vaccinering, testning och smittsparning.”” Vidare
fattade riksdagen beslut om att omstillningsstddet dven skulle om-
fatta perioden augusti 2020 — februari 2021 och att omsittnings-
stodet till enskilda niringsidkare iven skulle omfatta perioden
augusti-december 2020. Foretag som ansokt om anstind med att
betala in skatt fick mojlighet att férlinga anstdndstiden med upp till
ett &r. Undantaget frin den s.k. femdirsregeln f6rlingdes vilket inne-
bar att ett féretag kunde liggas vilande vid flera tillfillen s3 att det
skulle bli littare for foretagare att soka a-kassa. Riksdagen fattade
dven beslut om att gora det mojligt f6r handelsbolag inklusive kom-
manditbolag, med minst en fysisk deltagare, att {8 ekonomiskt stod.
Stédet vid korttidsarbete 6kade med 8,7 miljarder kronor och
forstirktes under januari, februari och mars genom att staten tog
75 procent av kostnaderna f6r arbetstidsminskningen och att foretag
kunde minska arbetstiden med upp till 80 procent for sina anstillda.
Fem miljarder kronor gick till ett utdkat omstillningsstod till fore-
tag for perioden januari—februari 2021 och 4,2 miljarder kronor till
ett nytt nedstingningsstdd {or foretag som méste stinga sin verk-
samhet om regeringen beslutade om stingning av vissa verksamheter
med utgingspunkt i den ullfilliga pandemilagen. Arbetsgivaravgif-
ten for personer mellan 19 och 23 4r sinktes under perioden januari
2021 — mars 2023. Atgirderna innebar att statens utgifter for 2021
beriknades 6ka med ca 49 miljarder kronor och statens inkomster
minska med ca 17 miljarder kronor.

Den 26 januari dverlimnades den sextonde extra dndringsbud-
geten till riksdagen.” I propositionen féreslog regeringen ytterligare
indringar i statens budget f6r 2021 med anledning av covid-19. Pro-
positionen innehéll dven ett forslag om att riksdagen skulle bemyn-
diga regeringen att f6r 2021 besluta att Socialstyrelsen till ett virde
om hogst 40 miljoner kronor fick silja eller skinka overskott av
skyddsutrustning, medicinteknisk utrustning eller annan materiel

77 Bet. 2020/21:FiU40 och bet. 2020/21:FiU42.
78 Prop. 2020/21:84.
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till andra stater inom EU och EES samt till Schweiz och Storbri-
tannien, efter att det nationella behovet sikerstillts.

Riksdagen bifoll regeringens sextonde extra indringsbudget den
25 februari.”” Statens utgifter f6r 2021 beriknades i och med det att
6ka med 12,4 miljarder kronor. Beslutet innebar bl.a. att 3 miljarder
kronor avsattes till ett nytt tillfilligt stod foér hyreskostnader till
foretag 1 framfér allt detaljhandeln och hotell- och restaurang-
branschen. Stédet utformades, likt stédet under 2020, som en till-
fillig kompensation till hyresvirdar som kommer 6verens med
hyresgister om en rabatt pd den fasta delen av hyran. Vidare fér-
lingdes statens ersittning for arbetsgivares sjuklonekostnader dver
den normala nivdn t.o.m. den 30 april 2021. Méjligheten f6r egen-
foretagare att {4 ersittning frin staten for karensavdrag och karens-
dagar forlingdes t.o.m. den 30 april 2021. Omsittningsstédet till
enskilda niringsidkare, som fitt minskad omsittning pd grund av
pandemin, forlingdes till att omfatta perioden januari-februari 2021.
Det ekonomiska stédet till handelsbolag, inklusive kommandit-
bolag, forlingdes med perioden januari—februari 2021. Riksdagen
anvisade 1,4 miljarder kronor 1 statens budget till att medfinansiera
regionernas anvindning av antigentester for att pdvisa pigdende
covid-19-infektion. Medel avsattes dven for olika stdd till kultur och
idrott, samt medel f6r olika myndigheters tillsyn enligt den tillfilliga
pandemilagen. Riksdagen beslutade dven om férlingd slopad in-
komstprévning for att £3 studiemedel.

Den 3 mars biféll riksdagen regeringens fjortonde dndringsbud-
get med forslaget om utvidgad méjlighet att inom sjukforsikringen
skjuta upp bedémningen av arbetsférmigan mot normalt férekom-
mande arbete efter dag 180.% Férslagen i propositionen innebar att
anvisade medel pd statens budget 6kade med 0,3 miljarder kronor
2021 och att statens utgifter beriknades 6ka med 0,3 miljarder kro-
nor fr.o.m. 2022. Utgiftsékningen bedomdes dka statens linebehov
och férsimra statens finansiella sparande med motsvarande belopp.

Den 10 mars 6verlimnade regeringen en extra indringsbudget
med férslag om att forlinga det forstirkea stédet vid korttidsarbete
och omstillningsstdd for foretag med anledning av coronaviruset.®!
Den 24 mars sade riksdagen delvis ja till regeringens férslag.”” Det

7% Bet. 2020/21:FiU43.
80 Bet. 2020/21:FiU41.
81 Prop. 2020/21:121.

82 Bet. 2020/21:FiU44.
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forstirkta stddet vid korttidsarbete som gillde under perioden
januari-mars 2021 forlingdes. Regeringen hade féreslagit en for-
lingning t.0.m. april, men riksdagen beslutade att stodet skulle bibe-
hillas fram t.o.m. juni. Under den perioden fortsatte staten att ta
75 procent av kostnaden och arbetstidsminskningen kunde fortsatt
uppgd till 80 procent. Anslaget till stod vid korttidsarbete 6kade med
sammantaget 3,5 miljarder kronor 2021. Anslaget till omstillnings-
stodet kade med 11,7 miljarder kronor 2021, dels for att f6rlinga
stodet till att dven omfatta mars och april 2021, dels for att inkludera
lonekostnader i det forstirkta omstillningsstddet vid beslut om ned-
stingning av verksamhet. Skatteverket och Tillvixtverket fick kade
medel for att hantera stoden. Folkhilsomyndighetens lineram ut-
dkades till sammanlagt 11 miljarder kronor fér att myndigheten
skulle kunna teckna avtal med nya vaccintillverkare. Sammantaget
innebar dtgirderna att statens utgifter 6kade med knappt 16 miljar-
der kronor 3r 2021.

Den 6 april lades den artonde extra indringsbudgeten pd riks-
dagens bord.” Regeringen foreslog forlingda ersittningar pd sjuk-
forsikringsomradet, stdd till foretag, kultur och idrott samt andra
tgirder med anledning av coronaviruset. Riksdagen biféll rege-
ringens forslag den 21 april.* Beslutet omfattade bl.a. en férlingning
av omstillningsstddet till foretag, omsittningsstddet till enskilda
niringsidkare och stédet till handelsbolag; drygt 11 miljarder kronor
avsattes till detta. Cirka 6 miljarder kronor avsattes f6r ersittningar
1 sjukforsikringen till vissa riskgrupper, ersittningen for karens-
avdrag och karensdagar tll enskilda niringsidkare. Undantaget frin
kravet pd likarintyg och statens ersittning {or arbetsgivares sjuk-
lonekostnader 6ver den normala nivin férlingdes t.o.m. juni 2021.
Vidare avsattes 3 miljarder kronor till ett nytt evenemangsstod till
arrangorer; stodet innebar att staten stod f6r delar av den ekono-
miska risken om ett evenemang inte kunde genomforas eller méste
begrinsas i stor utstrickning till f6ljd av covid-19. Anslagen for
kultur- och idrottsverksamhet 1 hela landet samt till lovaktiviteter
for barn och unga 6kade med 2,4 miljarder kronor under 2021. And-
ringen infordes den 21 april 2021 och gillde aret ut. Den tillfilliga
skatte- och avgiftsfriheten for f6rman av fri parkering i anslutning
till arbetsplatsen och f6r givor till anstillda som gillde under en del

% Prop. 2020/21:166.
8 Bet. 2020/21:F1U49.
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av 2020 forlingdes till att dven gilla under 2021. Riksdagen gav dven
regeringen befogenhet att utdka Folkhilsomyndighetens lineram
med 10 miljarder kronor, till totalt 21 miljarder kronor, fér att
myndigheten skulle kunna teckna ytterligare avtal om vaccin mot
covid-19. Beslutet om utdkad l&neram hade sin grund i ett utskotts-
initiativ frdn finansutskottet, vilket betyder att forslaget vicktes 1
utskottet och inte baserades pd en proposition frin regeringen eller
en motion frin riksdagsledamoter. Regeringens forslag till extra ind-
ringsbudget innebar att statens utgifter kade med totalt 23,3 miljar-
der kronor 2021. Statens inkomster beriknades minska med 3,2 mil-
jarder kronor 2021 till £6]jd av den fortsatta skattefriheten for for-
ménerna fri parkering och givor och av den ytterligare utékningen
av mojligheterna ull tillfilliga anstdnd med inbetalning av skatt.

Den 7 april fattade riksdagen — efter ett utskottsinitiativ frin
finansutskottet — beslut om dndringar i statens budget f6r 2021 for
att ge okat stod till dldreomsorgen.® Tva miljarder kronor avsattes
till att minska antalet timanstillningar och 6ka personalkontinuite-
ten inom dldreomsorgen. Vidare avsattes 300 miljoner kronor fér att
oka likarkompetensen och 1 miljard kronor fér att utoka sjuksks-
terskebemanningen inom ildreomsorgen samt 33 miljoner kronor
for att gora det mojligt for fler underskoterskor att utbilda sig till
specialistunderskoterskor. Slutligen avsattes 1 miljard kronor &r
2021 till investeringsstdd for att stimulera om- och nybyggnation av
sirskilt boende samt bostider pd den vanliga bostadsmarknaden som
riktar sig till gruppen 65 &r och dldre. Sammantaget innebar dessa
beslut att utgifterna i statens budget beriknades 6ka med ca 4,3 mil-
jarder kronor &r 2021.

Den 15 april lade regeringen propositionen Virindringsbudget for
2021 p4 riksdagens bord.* Regeringen foreslog i den ytterligare &t-
girder for att minska coronapandemins effekter pd den svenska eko-
nomin, vilket innebar dndringar i 21 av de 27 utgiftsomridena i sta-
tens budget for &r 2021. Riksdagen fattade beslut i enlighet med
regeringens forslag den 16 juni.’” De storsta utgiftsékningarna till
foljd av beslutet var 3,2 miljarder kronor till stéd vid korttidsarbete,
3 miljarder kronor till tillfilligt stod for hyreskostnader, 2 miljarder
kronor till merkostnader f6r covid-19-vird och uppskjuten vird,

8 Bet. 2020/21:FiU46.
8 Prop. 2020/21:99.
87 Bet. 2020/21:FiU21.
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knappt 2 miljarder kronor till forstirkta resurser till testning och
smittspdrning, 1 miljard kronor i bidrag for att uppritthilla kollek-
tivtrafik och 1 miljard kronor till férstirkta resurser for inkép av
vaccin. Beslutet innefattade dven en lagindring som innebar att ett
tillfilligt bidrag till barnfamiljer inom bostadsbidraget med anled-
ning av coronapandemin inférdes. Reglerna om tilliggsbidraget bor-
jade gilla den 1 juli 2021 och upphérde att gilla den 31 december
2021.

Riksdagens beslut med anledning av Virindringsbudgeten for
2021 innebar att statens budgetsaldo och den offentliga sektorns
finansiella sparande férsimrades med 20 miljarder kronor. Ungefir
16 miljarder av dessa medel berodde pd dtgirder med anledning av
coronapandemin.

Den 27 maj uttalade regeringen att smittspridningen och antalet
sjukhusvirdade covidpatienter minskade kraftigt i takt med att
andelen vaccinerade 1 befolkningen 6kade. Regeringen presenterade
dirfér en plan i fem steg for anpassning och avveckling av re-
striktionerna. Det forsta steget togs den 1 juni och innebar ett antal
littnader. Det sista steget innebar att restriktioner och rekommen-
dationer som inférts med anledning av covid-19 1 princip upphérde
helt.* Den 1 juni littades de coronarelaterade restriktionerna grad-
vis. Vuxna och barn fick delta 1 mindre liger, cuper, matcher och
motionslopp med max 150 deltagare; fler fick delta i religiésa sam-
manhang, g3 pd teater och idrott. Inomhus tillits 50 personer med
anvisad sittplats; utomhus tillits 100 personer utan anvisad sittplats
och 500 personer med anvisad sittplats. Restauranger fick hilla
oppet till klockan 22.30, men privata fester och middagar avrddde
Folkhilsomyndigheten fortsatt frin.

Den 10 juni limnade regeringen den tjugonde extra indringsbud-
geten sedan pandemiutbrottet.”” Propositionen innehdll forslag till
lagstiftning som innebar att det forstirkta stddet vid korttidsarbete
som gillde under perioden december 2020 — juni 2021 férlingdes
med ytterligare tre minader t.o.m. september 2021. Propositionen
inneholl dven férslag till dndringar i statens budget f6r 2021. Medel
foreslogs for att forlinga ersittningar inom sjukférsikringen och for
sjuklénekostnader. Det f6reslogs dven att medel skulle tillféras for
att utdka omstillningsstodet, omsittningsstddet till enskilda ni-

%8 Se SOU 2021:89, kapitel 6.
8 Prop. 2020/21:208.

101



Den ekonomiska politiken i stort SOU 2022:10

ringsidkare och stddet till handelsbolag. Vidare féreslogs att medel
skulle tillféras for ytterligare stod till kultur, idrott och civilsam-
hille. Dessutom foreslogs medel for fortsatta insatser som ror vacci-
nering mot covid-19 och 4tgirder f6r att motverka ytterligare smitt-
spridning. Slutligen limnades forslag om kreditgarantier eller en
laneram till SAS-koncernen. Den 23 juni biféll riksdagen rege-
ringens forslag. Beslutet innebar att anvisade medel 6kade med
15,2 miljarder kronor 2021. Okningen bestod i huvudsak av ersitt-
ning f6r hoga sjuklonekostnader, tillfilligt stod for hyreskostnader
och ytterligare medel for testning. Riksdagen riktade samtidigt tre
tillkinnagivanden till regeringen om att atgirda brister i de befintliga
krisstéden till foretag.”

I samband med det ordinarie penningpolitiska métet den 30 juni
fattade Riksbanken beslut om tillgdngskép under fjirde kvartalet
som innebar att hela ramen om 700 miljarder kronor skulle komma
att utnyttjas. Direktionen meddelade samtidigt att under 2022 vin-
tas tillgdngskop ske 1 sddan takt att innehavet hills ungefir oférind-
rat pd den nivd som nds 1 december 2021.

Hosten 2021

Den 20 september presenterade regeringen sin Hostindringsbudget;
riksdagen bifoll regeringens forslag den 24 november.”’ Beslutet
innebar en 6kning av anvisade medel med 22,5 miljarder kronor &r
2021. Totalt 6kades 36 anslag med 23,2 miljarder kronor och tv4 an-
slag minskades med totalt 0,7 miljarder kronor. De ¢kade anslagen
avsdg bl.a. Sveriges EU-avgift, testning och smittspdrning av covid-
19 samt utbetalningar av bidrag till dem som foérvirvat en klimat-
bonusbil.

Riksbanken beslutade den 21 september att avsluta de linefacili-
teter som lanserades under pandemin och att vid &rsskiftet dterstilla
de krav pd sikerheter som bankerna méste limna vid 18n frn Riks-
banken. Banken motiverade detta med att efterfrdgan pd program-
men under en tid varit l3g.

Den 29 september hivdes alla coronarelaterade restriktioner i det
svenska samhillet, men inom virden och omsorgen bestod vissa

% Bet. 2020/21:FiU52.
o Prop. 2021/22:2, bet. 2021/22:FiU11.
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smittskyddsdtgirder. Folkhilsomyndigheten uppmanade medbor-
garna att vaccinera sig och att stanna hemma och testa sig vid sym-
tom pa covid-19.

Den 24 november beslutade Riksbanken att képa obligationer
under forsta kvartalet f6r att kompensera f6r kommande forfall.
Virdepappersportfoljen beddmdes vara ungefir oférindrad under
2022, vartefter den gradvis bedémdes komma att minska och att
reporintan skulle komma att hojas under senare delen av 2024.

3.2 Den ekonomiska politiken i de nordiska landerna

Coronakommissionen har litit Torben M. Andersen, Steinar Hol-
den och Seppo Honkapohja skriva en underlagsrapport om hur pan-
demin piverkat ekonomin i de nordiska linderna.” Vi ssmmanfattar
hir rapportens jimférelser av hur linderna utformat ekonomiska
stodatgirder till enskilda och féretag.

I skrivande stund ser pandemin ut att ha orsakat avsevirt storre
skada pd svenskars liv och hilsa 1 jimférelse med grannlindernas in-
vinare. Nir det kommer till de ekonomiska effekterna ir skillna-
derna mindre, och 4tgirderna betydligt mer likartade.”

Som syns i figur 3.1 klarade sig alla nordiska linder mycket bittre
1 termer av ekonomisk aktivitet in det europeiska genomsnittet.
Samma giller f6r investeringar, export och import. Samtidigt satsade
linderna strax under genomsnittet pd stoditgirder (se figur 2.4).
Som syns i figur 3.3 verkar dock storleken pd dessa stod ha varit till-
rickliga for att sikerstilla att enskildas férhéllanden pd arbetsmark-
naden inte férsimrades mer dn i 6vriga EU.

Det ir virt att notera att trots att Danmark, Finland och Norge
inférde hirdare smittskyddsdtgirder under pandemins férsta vig
drabbades inte deras ekonomier hirdare in den svenska. I dis-
kussionen om krisens natur i kapitel 2 forklarar vi hur smittsprid-
ningen, och minniskors egna forsiktighetsdtgirder, kan vara orsa-
ken.

2 Torben Andersen m.fl., underlagsrapport (2022), Economic consequences of the pandemic —
The Nordic countries.

% Det giller inte bara Norden. Som vi skrev i kapitel 2 agerade centralbanker runt om i virl-
dens avancerade ekonomier p4 ungefir samma sitt som Riksbanken. Dessutom begrinsas alla
EU-linders verktygslidor av gemensam reglering.
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Figur 3.1 Nationalrdkenskaper per kvartal i Norden och EU

Nivaerna ar indexerade sa att alla landers respektive varden &r satta
till 100 for sista kvartalet 2019
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Kélla: Torben Andersen m.fl., underlagsrapport (2022), Economic consequences of the pandemic — The
Nordic countries.

Tabell 3.6 visar hur stor del av BNP de nordiska linderna satsat pd
olika typer av stdditgirder och ir en f6rdjupning av informationen
som redovisades i figur 2.4. Redovisade nivder ir inte nddvindigtvis
realiserade, utan mycket av stdden ir [6ften och garantier som inte
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alltid betalats ut. Exempelvis har danska foretag endast utnyttjat
mojligheten att skjuta upp skatt till en kostnad av 8,9 procent av
BNP och tagit stédlin pa 0,74 procent av BNP. I Sverige har upp-
skjuten skatt uppgitt till 0,94 procent. I den jimférelse med andra
utvecklade linder som gors i1 figur 2.4 ser vi att alla fyra nordiska
linder har relativt smi 3tgirdspaket. Danmark, som har dverligset
mest utgifter pd grund av utbetalningen av de frysta semester-
pengarna (se nedan), hamnar ind3 pd en genomsnittsniva. I kapitel
6 1 denna volym diskuterar vi hur de sociala skyddsnit som redan
fanns pd plats erbjudit ett omfattande skydd. Att alla nordiska linder
har starka socialférsikringar har férmodligen bidragit till att man
kunnat ha relativt 18ga kostnader fér pandemi-specifika satsningar
men forhillandevis goda ekonomiska utfall.

Tabell 3.6 Finanspolitiska stodatgarder 2020 och 2021
Procent av BNP

Danmark Finland Norge Sverige

Diskretionara utgifter och uteblivna intakter 3,4 48 7,4 4.2
Accelererade utgifter, uppskjutna intakter 13,7 0,2 6,7
Kapital, |an, tillgangskop 12,1 0,5 2,0 0,2
Garantier 3,5 5,2 2,6 5,0
Kvasi-fiskala operationer 1,7

Summa 32,7 124 120 16,1

Anm.: Diskretionara utgifter 4r sddana som inte ngar i den vanliga budgeten utan beslutats om
separat.

Kalla: Torben Andersen m.fl., underlagsrapport (2022), Economic consequences of the pandemic — The
Nordic countries.

Stod il foretagen

Andersen m.fl. illustrerar hur de nordiska linderna, likt de flesta
utvecklade ekonomier, har infért olika former av ekonomiska stéd
for att ridda foretag som annars hade riskerat att gd 1 konkurs pd
grund av de oférutsedda inkomstférluster som pandemin inneburit.
Kapitel 4 beskriver i detalj hur svenska foretag drabbades, och kapi-
tel 5 stoddtgirderna till féretagen och hur triffsikra de varit. I detta
avsnitt beskriver vi likheter och skillnader mellan féretagsstéd 1 de
nordiska linderna.

En viktig anledning till att de ekonomiska stédatgirderna varit si
likartade 1 hela Europa ir att det redan fére pandemin fanns ett om-
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fattande regelverk inom EU som bestimmer hur och nir stater far
ge stdd till foretag och branscher. Vanligtvis fir endast generella
foretagsstod ges, vilket forklarar varfor exempelvis Sverige tidigt in-
forde en sinkning av arbetsgivaravgifterna. Riktade foretagsstod
som omstillningsstddet behéver godkinnas av EU-kommissionen,
och ska félja sirskilda riktlinjer.”

Utoéver korttidsarbete, som beskrivs 1 nista avsnitt, har stod
frimst betalats ut genom stdd f6r fasta kostnader, omsittningsstod
och l&nebaserade likviditetsstéd. Alla nordiska linder erbjuder er-
sittning for fasta kostnader till féretag vars omsittning minskat pd
grund av pandemin. I Sverige kallas stédet fo6r omstillningsstod. Sto-
den varierar ndgot 1 generositet och har férindrats under pandemins
gdng. Figur 3.2 visar hur stoden fungerade nir de introducerades i
forsta vdgen. Sverige och Norge hade nigot mer generosa stod, sir-
skilt f6r sma till medelstora omsittningstapp. Sedan december 2020
kan finska féretag som verkar i branscher med ett genomsnittligt
omsittningstapp pd minst 10 procent fi stéd dven om deras egen
omsittning inte minskat.” I Norge och Danmark erbjéds ett mer
omfattande stéd under perioder med nedstingning. Ocksé Sverige
har infort ett sirskilt nedstingningsstdd som ersitter alla fasta kost-
nader om ett foretag helt tvingas stinga ned som foljd av pandemi-
lagen. For enskilda niringsidkare inférdes i stillet omsittningsstod
1Sverige, Norge och Danmark. For att kvalificera sig fér det krivdes,
precis som fér omstillningsstdden, en viss minskning 1 omsittning,
men ersittning betalades ut 1 proportion till férlorade intikter sna-
rare dn bara f6r fasta kostnader. I Sverige uppgér stédet till maximalt
75 procent av omsittningstappet, i Danmark 90 procent och Norge
80 procent. I Danmark inkluderades dven sméiforetag.”

For att ytterligare stirka foretagens likviditet 1 den akuta krisen
erbjods en form av l3n frin respektive lands skattemyndighet, ge-
nom att féretagen i alla linder kunde skjuta upp skatt- och moms-
inbetalningar.”

% Finanspolitiska ridet (2021), Svensk finanspolitik.

% Information frin den finska regeringens webbplats (besékt den 19 januari 2022).

% Smaféretagarna (2021), Stéd till foretag under coronakrisen, en nordisk jamforelse.

7 Torben Andersen m.fl., underlagsrapport (2022), Economic consequences of the pandemic
— The Nordic countries.
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Figur 3.2 Omstéllningsstdd for fasta kostnader
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Kalla: Andersen m.fl., underlagsrapport (2022), Economic consequences of the pandemic — The Nordic
countries.

I Sverige, Finland och Norge har nedsittningar av arbetsgivarav-
giften gjorts under pandemin. I Sverige sinktes arbetsgivaravgifterna
temporirt och nedsittningen gillde mellan den 1 mars och den
30 juni 2020 {6r upp till 30 anstillda och med maximalt 5 300 kronor
per anstilld och m&nad. For enskilda niringsidkare gjordes en mot-
svarande sinkning av egenavgifter. Dessutom inférde Sverige, i
januari 2021, en sinkning av sociala avgifter med lite mer in 10 pro-
centenheter for 19-23-8ringar. I Norge varierar arbetsgivaravgiften
och egenavgiften regionalt, och styrs av var 1 landet som arbetet ut-
fors. Avgifterna dr hogre i titbefolkade omrdden (som hégst 14 pro-
cent) och ligre i glesbefolkade omriden (som ligst O procent).
Under maj och juni 2020 sinktes arbetsgivaravgiften for anstillda,
men inte for enskilda niringsidkare, med 4 procentenheter till foljd
av coronapandemin. I de glesbebodda regioner dir nivin pd
arbetsgivaravgiften var O procent infordes 1 stillet en subvention. I
Finland varierar nivdn pd arbetsgivaravgifter mellan 24,1 procent och
25,3 procent for féretagare. Under perioden maj till december 2020
sinktes arbetsgivaravgifterna med 2,6 procentenheter. I Danmark
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har inte arbetsgivaravgifterna sinkts i samband med pandemin, men
de ir relativt sett liga.”

I flera av de nordiska linderna inférdes dessutom sektorspecifika
stdd likt det svenska hyresstodet som gick till féretag i detaljhandeln
och hotell och restauranger. Ett exempel frdn Danmark ir ett stimu-
lanspaket sommaren 2021 p4 1,65 miljarder DKK f{6r att stddja den
inhemska turismen, bl.a. genom subventionerade inrikestranspor-
ter.” I Norge har bidrag betalats ut f6r stétta nystartade féretag och
subventioner har inforts for inrikesflyg.'” Dessutom understdddes
kultursektorn genom att momsen pa vissa varor sinktes frin 12 till
6 procent.'” I Finland betalade féretag ligre pensionsavgifter under
2020.'

Stod tll enskilda

Den ekonomiska krisen drabbade 1 synnerhet handelsberoende fore-
tag samt de sektorer dir minniskonira tjinster erbjuds — detta bide
genom den direkta efterfrigechocken och genom att restriktioner
tvingade aktorer att hilla stingt eller begrinsa sin verksamhet. Vi
beskriver 1 detalj hur krisen pdverkade dessa delar av ekonomin 1 ka-
pitel 4.

Antalet arbetade timmar sjonk med 15 procent mellan andra
kvartalet 2019 och 2020 i OECD.'® Som vi visade i kapitel 2 skedde
detta 1 USA genom att folk faktiskt férlorade sina jobb, medan de
flesta europeiska medborgare snarare blev temporirt permitterade.
Villkoren pd den nordiska arbetsmarknaden férsimrades ndgot, vil-
ket illustreras i figur 3.3. Vi ser att arbetslésheten 1 Sverige mot slutet
av 2021 ir kvar pd en ndgot hdgre nivd in innan pandemin, medan de
andra linderna ir tillbaka pd pre-pandemisk nivd. Vi studerar mer i
detalj vilka svenska arbetstagare som drabbats i kapitlen 4 och 6. Att

% Sméfoéretagarna (2021), Stéd till foretag under coronakrisen, en nordisk jimforelse,, inform-
ation frin regeringens webbplats (bes6kt den 19 januari 2022), Det Konglige Finansdeparte-
ment (2021), Revidert nasjonalbudsjett 2021, samt information frin KPMG Finlands webbplats
(besdkt den 19 januari 2022).

% Information frin den danska regeringens webbplats (besokt den 19 januari 2022).

1% Information frin IMF:s webbplats (bes6kt den 19 januari 2022).

19! Information frin den norska regeringens webbplats (besokt den 19 januari 2022)

192 Tnformation frin IMF:s webbplats (bes6kt den 19 januari 2022).

1% Andersen m.fl., underlagsrapport (2022), Economic consequences of the pandemic — The
Nordic countries.
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europeiska arbetstagare inte drabbats i stérre utstrickning dr huvud-
sakligen pd grund av de omfattande stodpaket som inforts.

Figur 3.3 Arbetsmarknaden

Sysselsattningsgrad

75
70
—_— :&
—
65 E—
X

60 .\/

- s oy -
“----—-----__‘-—-

55
50
2019.4 2020.1 2020.2 2020.3 2020.4 2021.1 2021.2 2021.3
Arbetsloshet
10

. f\

%

2019.4 2020.1 2020.2 2020.3 2020.4 2021.1 2021.2 2021.3

e DaNMark e Finland e Norge

— SyErige e es e EU27

Anm.: Notera att en forandring av hur man raknar arbetsloshet genomférdes i den europeiska labour
force survey i borjan av 2021 vilket delvis forklarar den okningen mellan 2020.4 och 2021.1 i
exempelvis Sverige.

Kalla: Andersen m.fl., underlagsrapport (2022), Economic consequences of the pandemic — The Nordic
countries, och Eurostat.

Stod till féretagen har sikerstillt att de intiktsbortfall som pande-
min orsakat inte lett till konkurser och uppsigningar. For att skydda
enskilda har de nordiska ekonomierna omfattande sociala skyddsnit.
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I flera av linderna forstirktes dessa system. I Sverige sinktes kraven
for kvalificering till a-kassa, bdde taket och grundbeloppet hojdes,
och foretagare fick littare att ta ut ersittning. Ocksd 1 Finland infér-
des sinkta kvalificeringskrav och héjda ersittningsnivier samt en rad
andra regelindringar for att ge ytterligare stéd &t drabbade. Dessa
forindringar avsig bla. utdkad férildrapenning, socialbidrag och
arbetsloshetsforsikring.'™ I Norge utdkades ocksa sjukersittningen
och férildrapenningen, och 1 Danmark férlingdes perioden man
kunde f2 arbetsléshetsersittning eller sjuklon.'® '

Det viktigaste mest omfattande stédet var den statliga ersitt-
ningen foér permittering, eller korttidsarbete. Finland, Norge och
Danmark hade redan innan pandemin olika former av permitterings-
stdd. I Sverige fanns forvisso en lag om stéd vid korttidsarbete, men
den hade aldrig anvints."”” Som vi beskrivit ovan, inférdes ett nytt
stdd for korttidsarbete 1 samband med starten av pandemin och sta-
ten kom att ta tre fjirdedelar av 16nekostnaden for anstillda som gitt
ner 1 arbetstid, upp till en manadslén pd 44 000 kronor. Till skillnad
frdn ovriga nordiska linder har svenska féretag inte kunnat tempo-
rirt siga upp sina anstillda, utan maximalt sinka deras arbetstid med
80 procent.

I Danmark inférdes ett nytt program f6r permittering (”lenkom-
pensationsordningen”). Foretag som skulle ha sagt upp mer in
30 procent eller 50 personer kunde {3 statligt st6d for att 1 stillet
permittera sina anstillda. Permitterade anstillda far beh3lla hela 16-
nen men inte arbeta. Staten ticker 75 procent av tjinstemins och
90 procent av arbetares 16ner, upp till 30 000 DKK. Resten betalas
av foretagen. Dessutom utdkades méjligheterna till tillfillig arbets-
delning, dir anstillda gr ner 1 arbetstid och fir arbetsloshetsersitt-
ning i stillet, till hela arbetsmarknaden.'®

Bide 1 Norge och Finland fanns redan innan pandemin system fér
permittering. Dessa utdkades och gjordes mer generésa under pan-
demin. Enligt de norska reglerna far anstillda som blir permitterade
pd minst 40 procent arbetslshetsersittning for den tid de inte ar-
betar. Vanligtvis méste arbetsgivaren betala 16nen fér de forsta

1% Information frin IMF:s webbplats (besokt den 19 januari 2022).

19 Information frin norska regeringens webbplats (besokt den 10 februari 2022).

1% Danish Government (2020), Denmark’s Convergence Program 2020.

197 Tag (2013:948) om stdd vid korttidsarbete.

1% Information webbplatsen fér Styrelsen f6r Arbejdsmarked og Rektuttering i Danmark
(besdkt den 10 februari 2022).
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15 dagarna, men detta reducerades till 2 dagar frin mars till septem-
ber 2020 och direfter till 10 dagar. Efter denna period stér staten for
hela 16nen (upp till 50 000 NOK) fér de kommande 20 dagarna.
Direfter fir den permitterade arbetsldshetsersittning som under
pandemin utdkades till 80 procent av 16nen upp till 25 000 NOK och
62,4 procent av l6nen mellan 25 000 NOK och 50 000 NOK.

Aven det finska systemet gjordes mer generdst och tillgingligt
under pandemin. Permitterade anstillda fir arbetsléshetsersittning
—anstillda som tjinar EUR 3 000 fir ungefir 56 procent i ersittning,
och de med EUR 4 000 far strax under 50 procent. Ersittningen till
permitterade 1 Finland ir alltsd avsevirt ligre dn 1 6vriga nordiska
linder.

Bide de danska och svenska systemen innebir att féretagen star
for en del av lonekostnaden sjilva, 1 Sverige betalar arbetsgivaren
8 procent av 16nen for de som har allra stdrst arbetstidsnedsittning,
och 1 Danmark stdr féretagen fér 10 procent. I Norge och Finland
fanns permitteringssystem i bruk redan innan pandemin, och en
storre del av kostnaderna har kunnat tas frin existerande arbetslos-
hetsférsikringar. Men norska féretag har fortfarande behovt betala
for de forsta dagarna av permitteringen.

Frin arbetstagarens perspektiv ir det danska systemet mest
gynnsamt, dir hela 16nen behills trots inget arbete. Bdde 1 Sverige
och Norge fir den anstillde ndgot ligre 16n, medan permitterade i
Finland fir samma ersittning som personer med a-kassa.

Figur 3.4 illustrerar antalet personer med olika former av per-
mittering eller korttidsarbete 1 de nordiska linderna. Vi ser hur
avsevirt fler foretag drog nytta av dessa stod 1 pandemins forsta vg.
Under andra kvartalet 2020 var éver 10 procent av de privatanstillda
1 Sverige, Norge och Danmark i1 nigon form av permittering eller
korttidsarbete, medan Finland (som hade mindre generdsa regler)
som mest hade strax over 8 procent av arbetskraften permitterad.
Aven om nivin legat betydligt ligre under resterande del av pan-
demin har flera procentenheter av arbetskraften dven fortsittnings-
vis haft sitt arbete begrinsat.
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Figur 3.4 Antal personer i permittering eller korttidsarbete
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Kalla: Andersen m.fl., underlagsrapport (2022), Economic consequences of the pandemic — The Nordic
countries och Eurostat.

I Danmark fick anstillda mojligheten att ta ut *fryst” semester 1 for-
tid. Pengarna, som frdn borjan var tinkta att bli en del av framtida
pensioner, hade avsatts som ett resultat av inférandet av en ny se-
mesterlag kort innan pandemin. Totalt betalades 108 miljarder DKK
ut, och genomsnittsmottagaren fick 13 451 DKK.'”

Penningpolitik och makrotillsyn

Vi beskrev 1 kapitel 2 hur Riksbanken och andra linders central-
banker under mars och april 2020 agerade snabbt och med helt nya
verktyg for att avvirja en finanskris. Nedan sammanfattar vi Ander-
sen m.fl.:s text om penningpolitiken 1 de nordiska linderna, om
ingen annan referens anges.

I Norden har endast Sverige och Norge helt fristiende central-
banker. Finland ir med 1 EMU och den danska kronan ir knuten il
euron vilket medfér att danska Nationalbanken sitter rintan for att
bibehilla en stabil vixelkurs. I bérjan av pandemin var styrrintorna
1 alla linder pd noll, fé6rutom i Norge dir den gradvis sinktes frin
1,5 till noll procent. Oroligheterna pa finansmarknaderna ledde till

19 Information frin danska Finansministeriets webbplats (besék den 10 februari 2022).
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finansieringsproblem for féretag runt om 1 Norden, och centralban-
kerna inforde likartade dtgirder for att tillfora likviditet.

Bide Riksbanken och ECB (som styr Finlands penningpolitik)
utdkade sina program for kép av virdepapper visentligt. Stodkop av
virdepapper har anvints sedan finanskrisen fér att sinka priset pd
krediter ytterligare nir styrrintorna ir noll eller ligre. Riksbankens
nya program omfattade st6dkdp pd upp till 700 miljarder kronor,
och ECB:s "Pandemic emergency purchase program” (PEPP) hade
en budget pa 1 850 miljarder euro. Till skillnad mot tidigare program
for kop av virdepapper inkluderade Riksbanken nu ocksd kép av
foretags- och bostadsobligationer.

Vidare underlittade alla linder mojligheterna f6r banker att 3
tillgdng wll likviditet, 1 lokal valuta, euro, och amerikanska dollar.
Likviditet 1 lokal valuta tillgingliggjordes genom 6kad utlining via
sinkta kapitalkrav och/eller ligre krav pd sikerhet. Exempelvis tillits
svenska banker att 1ina hos Riksbanken med bostadsobligationer
som sikerhet och 1 Norge sinktes kapitalkraven frin 2,5 till 1 pro-
cent. Okad tillgdng pi utlindsk valuta méjliggjordes genom s.k.
swap-avtal, dir centralbankerna vixlade en summa som sedan vixla-
des tillbaka efter en viss period.

Efter finanskrisen 2008 utvecklades en rad nya verktyg for mak-
rotillsyn, s.k. “macroprudential policy”. Andersen m.fl. beskriver
hur den ekonomiska instabilitet som coronakrisen orsakade ledde
till att ramverkens funktion f6r forsta gingen sattes pa prov. De fyra
nordiska linderna ir alla medlemmar i1 European System of Financial
Supervision (ESFS) som ger rekommendationer om makrotillsyns-
dtgirder till medlemslinderna. Exempelvis rekommenderades sinkta
kapitalkrav for att méjliggora utékad utlining. Eftersom pandemin
orsakade likviditetsbrist hos minga féretag nir deras intikter snabbt
minskade fanns en oro att kreditrisken f6r banker skulle 6ka nir
foretag inte kunde betala sina 1in. Andersen m.fl. visar att andelen
diliga 1an okade ndgot i borjan av pandemin i alla nordiska linder
féorutom 1 Sverige, samtidigt som hushillens skuldsittning ckade
nigotiallalinder utom Danmark dir den faktiskt minskade. Utéver
sinkta kapitalkrav och krav pd sikerhet som vi beskrev ovan rekom-
menderades finansiella aktdrer att vinta med utdelningar och aktie-
dterkop 1 Sverige och Norge. Bolinetagare fick sinkta amorterings-
krav 1 Sverige och 1 Finland hojdes boldnetaket frdn 85 till 90 pro-
cent. Dessutom tillits finansiella foretag i flera av linderna f6rlingda
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deadlines for ekonomisk rapportering. Det dvergripande syftet med
dessa makrotillsynsitgirder var att ge finansiella aktdrer mer flexi-
bilitet och likviditet, och pd sd vis minska belastningen p4 systemet i
kris. Mot slutet av 2021 hade de flesta av dtgirderna avslutats.

3.3 Summering

Precis 1 bérjan av pandemin, vid en presskonferens den 11 mars —
dvs. samma dag som Folkhilsomyndigheten uppgraderade sin be-
démning av risken f6r samhillsspridning av covid-19 till mycket hog
—annonserade regeringen och dess samarbetspartier att de var éver-
ens om en extra dndringsbudget. Denna gjorde det méjligt f6r staten
att 1 efterhand kompensera kommuner och regioner for extra-
ordinira dtgirder och merkostnader inom hilso- och sjukvirden
kopplade till coronaviruset.

Syftet med presskonferensen var att paverka foérvintningarna och
agerandet hos beslutsfattare i statliga myndigheter, regioner och
kommuner. Budskapet var att staten gick 1 god for att knappa eko-
nomiska resurser inte skulle himma pandemibekimpningen. Tanken
var uppenbar: om en decentraliserad krishantering bl.a. inom smitt-
skyddet ska fungera, kan beslutsfattare pa olika nivier inte avstd frin
beslut med hinvisning till bristande medel.

Det skulle inte bli den enda presskonferensen. Under den nirm-
aste manaden skulle Riksbanken och regeringen visa en nirmast
febril aktivitet. Som vi har sett 1 avsnitt 3.1 féljdes den f6rsta dnd-
ringsbudgeten snabbt av flera andra. De innehéll kraftfulla dtgirder
for att stodja svenska foretag samt enskilda individer och hushill,
bl.a. genom férslag om stéd till korttidsarbete, anstind med skatter,
sinkta arbetsgivaravgifter och hyresstdd, liksom utékningar av f6r-
méner i arbetsléshetsforsikring och sjukforsikring. Aven Riksban-
ken var aktiv. Den inrittade ett antal linefaciliteter, bl.a. till ban-
kerna, képte stora mingder obligationer for att 6ka likviditeten pd
marknaderna, samt intervenerade p&8 marknaderna fér foretagsupp-
lining f6r att hilla nere rintor och riskpremier.

Det ir svart att forstd den aktiva politiken pd ett annat sitt dn att
myndigheterna, i ett stimningslige med stark oro, tog hojd fér ett
hot om en djup kris 1 ekonomin.
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En ytterligare indikation pd detta ir att endast hilften av de nya
anslagen i regeringens extra dndringsbudgetar faktiskt kom att for-
brukas. Statens budget for 2020 inneholl 492 anslag, varav 145 be-
rordes av ndgon dndringsbudget. De 6kade anslagen summerade till
304 miljarder kronor. Men foérbrukningen av dessa ¢kade anslag
stannade vid 153 miljarder kronor, dvs. 152 miljarder kronor ligre
in de anvisade medlen. Minga av l8nefaciliteterna har ocksd kommit
att vara underutnyttjade.

Under 4ren fore pandemin hade den offentliga sektorn visat
overskott. Den djupa ligkonjunkturen 1 samband med corona-
virusets spridning och de expansiva dtgirderna vinde detta 6verskott
till ett underskott pd nirmare 3 procent av BNP &r 2020. Den offent-
liga sektorns konsoliderade bruttoskuld 6kade kraftigt 2020 och
dess andel av BNP 6kade dnnu snabbare till {61jd av recessionen. Vid
slutet av dret uppgick denna till knappt 40 procent av BND.

Statens budget f6r 2021 har fortsatt visat underskott, men dessa
har varit mindre dn 2020. Trots detta minskade bruttoskulden. Det
beror pd att Riksbanken amorterat av en del av valutaldnen. D3 eko-
nomin dterhimtade sig snabbt och tillvixten var klart positiv under
2021 {8l bruttoskulden ganska snabbt som andel av BNP.

Kommunsektorns ekonomiska resultat och finansiella sparande
vintas dven fortsatt vara starka 2021 till f6ljd av starka skatteinkoms-
ter 1 kombination med stora tillskott av statsbidrag.

Foretag och enskilda i vira nordiska grannlinder har drabbats av
snarlika ekonomiska problem som de som uppkommit i Sverige.
Som vi har sett 1 avsnitt 3.2, har beslutsfattarna ocksa vidtagit likar-
tade dtgirder. De danska och norska stoddtgirderna har visserligen
varit nigot mer generdsa, sirskilt mot féretag, men jimfért med
resten av Europa ir storleken pd dtgirderna fortfarande mindre in
genomsnittet. En forklaring till att ekonomin 1 samtliga nordiska
linder dnd3 klarat sig forhdllandevis bra kan vara de omfattande
skyddsnit som redan fanns pd plats fére pandemin. Alla nordiska
linder har agerat snabbt och f6ljt en forsiktighetsprincip nir man
tagit hojd for en mycket djup kris. Detta bor kontrasteras mot det
svenska smittskyddsarbetet under férsta vigen som kommissionen i
det andra delbetinkandet beskrev som senfirdigt. Vi dterkommer till
en dvergripande jimforelse av dessa tvd omrdden i slutbetinkandets
avslutande kapitel 16.
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Vi fortsitter nu denna volym med en djupdykning i den eko-
nomiska politiken 1 Sverige. Kapitel 5 utvirderar de svenska stéden
till féretagen medan kapitel 6 belyser hur vilfirdssystemet och ind-
ringarna 1 detta bidragit till att skydda enskilda individer och hushill
1 Sverige. Innan dess presenterar vi 1 nista kapitel ny kunskap om de
olika mekanismer varigenom pandemin slog mot svensk ekonomi, 1
syfte att forklara varfér den ekonomiska krisen kom att utvecklas
som den gjorde.
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4 Pandemin och recessionen i
Sverige

I kapitel 2 diskuterade vi helt kort hur den ekonomiska nedgdng som
pandemin orsakade slog emot Sverige. Dir presenterade vi ocksi
ndgra makroekonomiska nyckeltal. Vi konstaterade dven att Riks-
bank och regering under viren 2020, med — som det d4 verkade — en
dramatisk utveckling runt hérnet, snabbt satte in ett antal kraftfulla
ekonomisk-politiska dtgirder i syfte att undvika en finansiell hird-
smilta och att lindra pandemins realekonomiska konsekvenser for
foretag och hushill. Kapitel 3 inneholl en katalog och en kronologi
over dessa dtgirder — som faller bdde under penningpolitiken och
finanspolitiken — och visade att de 1 stora drag liknar de 3tgirder vira
grannlinder vidtog.

Det hir och kommande kapitel beskriver mer ingdende hur pan-
demin drabbade Sveriges ekonomi, frimst under det férsta pandemi-
dret 2020. Det bygger 1 hog grad pd underlagsrapporten Pandemins
effekter pd svensk ekonomi under 2020 som kommissionen har be-
stillt frin Karolina Ekholm, Oskar Nordstréom Skans, Torsten Pers-
son och Anders Akerman."® Med hjilp av ett datamaterial som tagits
fram inom Stockholms universitets covid-19-program kartligger
rapportforfattarna pandemins ekonomiska konsekvenser for olika
grupper av svenska foretag och individer, samt mekanismerna ba-
kom dessa konsekvenser. Bilden av pandemins ekonomiska verk-
ningar bildar en fond till dterstoden av denna volym, dir kapitel 5
granskar de omfattande ekonomiska stéden till enskilda foretag,
medan kapitel 6 analyserar de olika stdd som riktat sig till enskilda
individer och hushall.

Kapitlet pdminner forst om det synsitt som vi introducerade
redan 1 kapitel 2, nimligen att det ir fruktbart att forstd pandemins

1 Ekholm m.{l., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pd svensk ekonomi under 2020.
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ekonomiska effekter som styrda av smittspridningen, inte bara 1
Sverige utan ocksd 1 de linder som svenska féretag handlar med. Det
forsta avsnittet diskuterar ocksd 1 korthet de data som rapport-
forfattarna anvinder (avsnitt 4.1).

Vi dterger sedan underlagsrapportens bild av hur recessionen slog
mot olika sektorer av ekonomin, under pandemins férsta och andra
vag. Trots att vi fortfarande hiller oss pd en ganska aggregerad nivd
ir skillnaderna mellan ekonomins sektorer stora (avsnitt 4.2).

Direfter tar vi upp rapportens resultat om hur den utlindska
smittspridningen pdverkade omsittning, I6neinkomster och syssel-
sittning hos de svenska féretag som exporterar och importerar varor
och tjinster. De foretag som, redan innan pandemin, handlade med
linder som kom att {3 en sirskilt stor smittspridning hamnade 1
betydligt storre svirigheter in de foretag vars handelspartners lag i
linder med relativt liten smittspridning (avsnitt 4.3).

Dirnist redogdr vi f6r rapportens iakttagelser om hur den in-
hemska smittspridningen drog ner konsumtion och rérlighet i sam-
hillet. Dessa samband syns sdvil nir vi jimfér hela Sverige under
olika perioder av 2020, som nir vi jimfér kommuner med olika hog
lokal smittspridning under samma period. Den lokala nedgingen 1
efterfrdgan drabbar, 1 sin tur, 1 olika grad de foretag vars verksam-
heter bygger olika mycket pd fysiska kontakter. Sirskilt hart drab-
bade ir tjinsteforetag med minga anstillda 1 kontaktyrken, dven om
effekternas storlek varierar mellan féretagen i sidana branscher, t.ex.
har restauranger med olika inriktning pd sin verksamhet drabbats
olika hirt (avsnitt 4.4.).

Till sist dterger vi rapportforfattarnas analys av hur smittsprid-
ningen utomlands och pd hemmaplan slog mot de féretag som har
anstillda med olika socioekonomisk bakgrund. Hir pekar vi pd att
flera utsatta grupper 1 samhillet, som dessutom varit hirt drabbade
av sjukdom och déd 1 covid-19, ocksa blivit hirt ekonomiskt pres-
sade under pandemin av fallande loneutbetalningar och minskad
sysselsittning (avsnitt 4.5).

Vi avslutar kapitlet med en summering av de viktigaste resultaten
(avsnitt 4.6).
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4.1 Bakgrund

Detta avsnitt ger en kort bakgrund till de teoretiska utgdngspunkter
pa vilka rapportférfattarna bygger sin analys. Avsnittet redogor dven
oversiktligt for de data pd vilka de empiriska slutsatserna bygger. En
mer detaljerad beskrivning terfinns i underlagsrapporten.

Tidigare forskning

En stor och snabbt vixande forskningslitteratur har analyserat pan-
demins ekonomiska effekter i olika linder. Ekholm m.fl. innehéller
en litteraturdversikt ver bdde internationella och svenska studier.
Ett viktigt exempel ir en studie av Chetty m.fl. som analyserar effek-
terna av pandemin pd den amerikanska ekonomin med hjilp av de-
taljerade mikrodata frén bdde privata och offentliga killor."" Studien
visar att nir pandemin kom till USA i mars 2020 borjade framférallt
allt hushdll med héga inkomster minska sin konsumtion, sirskilt sin
konsumtion av kontaktnira tjinster. Studien visar hur anstillda med
l3ga inkomster som arbetade 1 servicesektorn drabbades nir hog-
inkomsttagare slutade att konsumera. I Sverige har, precis som
Ekholm m.fl., Angelov och Waldenstrém skrivit tvd artiklar med
hjilp av manadsdata 6ver foretagens moms- och arbetsgivardekla-
rationer.'” Studierna miter effekten av pandemin genom att jimféra
med konsumtionsniver frin tidigare dr och finner liknande resultat
som Ekholm m.{l.,, nimligen att féretagens inkomstbortfall ir rela-
terade till graden av lokal smittspridning.

Utgdngspunkter

Kapitlet redovisar resultat frin statistiska analyser som baseras pd
detaljerad information om hushall och foretag, vilka anvints for att
studera de mekanismer genom vilka covid-19-pandemin drabbade
den svenska ekonomin under 2020. I stort féljer underlagsrapporten
som kapitlet baseras pd samma analysschema som det vi anvint i

" Chetty m.fl. (2020), The Economic Impacts of COVID-19: Evidence from a New Public
Database Built Using Private Sector Data, NBER Working Paper No. 27431.

"2 Angelov och Waldenstrom (2021), Hur har Covid-19-pandemin pdverkat skatteintdikter och
arbetsinkomster?, rapport till Skatteverket, och Angelov och Waldenstrém (2021), The Impact
of COVID-19 on Economic Activity: Evidence from Administrative Tax Registers, IFN Work-
ing Paper nr 1397.
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kapitel 2, vilket ser pandemins ekonomiska effekter som resultatet
av tvd olika typer av smittspridningschocker.

Den ena typen av chocker bestimmer hur effekterna av pandemin
(och medféljande restriktioner) i utlandet spillde &ver till den
svenska ekonomin. Utlindsk smittspridning drabbar svenska fore-
tag som handlar med andra linder via ett fall i utlindsk efterfrigan
pd grund av spridningen av covid-19, vilket gér det svdrare att
exportera svenska produkter. Men chocken kan ocksd verka genom
storningar 1 utlindskt utbud. Svensk ekonomi skadas nir utlindska
leverantérer stinger ner eller minskar sin verksamhet till f6ljd av
sjuk personal eller offentliga restriktioner och det blir svirare for
svenska foretag att importera t.ex. de insatsvaror som behévs i pro-
duktionen.

Den andra typen av chocker ror pandemins effekter inom Sverige.
Dessa kan, pd samma sitt som den utlindska smittspridningen, upp-
komma bide pd efterfrige- och utbudssidan. De inhemska stér-
ningarna uppstar nir svenska konsumenter slutar képa vissa varor
och tjinster for att undvika att bli smittade och/eller smitta andra.
Dessutom kan den inhemska produktionen minska nir anstillda inte
kan komma till jobbet pd grund av sjukdom eller nedstingningar
som drabbar dem sjilva eller deras familj.

Dataunderlag

Underlagsrapportens empiriska undersékning av hur den ekono-
miska medgingen drabbade svenska féretag och anstillda anvinder
uppgifter om en rad ekonomiska och medicinska data frin ett antal
olika killor. Kapitlets olika avsnitt beskriver de specifika datakil-
lorna men ett par 6vergripande kommentarer dr ind3 virda att gora.
For det forsta vilar rapporten pd uppgifter med hég tidsupplosning,
per ménad eller vecka. Skilet dr att det annars inte gir att forstd det
kortsiktiga samspelet mellan ekonomisk aktivitet och smittsprid-
ning over tid. For det andra anvinder rapporten genomgiende s.k.
mikrodata, uppgifter om enskilda individer och foretag (i ett par fall
ir dessa data aggregerade till ldersgrupper per postnummer eller till
kommuner). Skilet dr att mikrodata dr nédvindiga f6r en detaljerad
forstdelse av hur pandemin drabbar specifika grupper av féretag och
individer.
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Observerade utfall inkluderar effekterna av stéden

For att ritt tolka kapitlet dr det viktigt att beakta att resultaten be-
skriver bdde de samlade effekterna av pandemin i sig och de eko-
nomisk-politiska dtgirder som regering och riksdag beslutade for att
mildra dess ekonomiska konsekvenser. De avsevirda nedgingar vi
kan observera i t.ex. forsiljning, sysselsittning och inkomster for
olika typer av féretag och individer skulle med all sannolikhet ha
blivit dnnu stérre utan de historiskt stora stodatgirder som myndig-
heterna infért, framfér allt de olika formerna av féretagsstod.

4.2 Pandemins effekter pa ekonomin som helhet

Detta avsnitt skildrar utvecklingen av svensk ekonomi som helhet
under 2020. Framstillningen bygger pd uppgifter frin foretagens
momsdeklarationer och visar hur pandemin paverkade svenska fore-
tags forsiljning minad fo6r minad. Under en typisk mdnad under
2020 finns sidana uppgifter f6r omkring 600 000 f6retag.

Forsdliningen 1 hela ekonomin och i breda sektorer

Givet ansatsen att se pandemins effekter som resultatet av smitts-
pridningen bide utomlands och pd hemmaplan ir en forsta friga hur
nedgingen 1 ekonomin visar sig i foretagens utlindska respektive
inhemska férsiljning. Ekholm m.fl. svarar pd denna friga genom att
jimfora forsiljningen (omsittningen) 1 samtliga svenska foretag un-
der varje m&nad 2020 jimfért med samma ménad 2019. Vidare delar
de in forsiljningen 1 den del som riktar sig till utlandet och den del
som riktar sig till hemmamarknaden (se figur 1 i underlagsrappor-
ten).

Forsiljningen gir ned som mest under pandemins forsta vig, med
bérjan 1 april. Under det f6rsta pandemidret ir maj den virsta mana-
den d& den totala forsiljningen tappar knappt 15 procent i férhal-
lande till samma ménad 2019. Fér omsittningen 1 utlandet handlar
det dock om ett tapp p& mer in 20 procent. Aven i juli faller frsilj-
ningen 1 utlandet stort, knappt 20 procent i férhillande till 2019.
Mot slutet av 2020 sker en dterhimtning, sirskilt av utlindsk forsilj-
ning, medan inledningen av den andra vigen 1 oktober sammanfaller
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med en ligre inhemsk forsiljning. Under december ir dock omsitt-
ningen bdde i utlandet och pd hemmaplan &ter ndgot hégre in mot-
svarande ménad 2019.

En ndgot annorlunda friga ir hur utvecklingen i hela ekonomin
ser ut jaimfért med den 1 ett par viktiga breda sektorer, nimligen till-
verkningsindustrin och tjinstesektorn.

Figur 4.1 visar pd y-axeln omsittningens utveckling under varje
ménad f6r pandemidret 2020 (r6d kurva) jimfoért med vart och ett av
dren 2017-2019 (gréna kurvor). Var och en av kurvorna visar
méanadens procentuella avvikelse frin januari samma &r enligt ett
index (som fir referensvirdet O 1 januari).

De tre delarna av figuren avslojar ett tydligt sisongsménster dir
forsiljningen under normala férhillanden ir timligen konstant un-
der viren for att sedan gd ner under sommaren, sirskilt 1 juli manad.
D3 detta monster dr stabilt 6ver de tre foregdende dren ir det vil-
grundat att tolka 2020 drs avvikelser som effekter av pandemin. Vi
ser hur omsittningen under pandemidret faller under april och maj.
Direfter foljer den ett likartat monster som tidigare &r, dock pi en
ligre nivd jimfort med borjan av dret. I tjinstesektorn ligger den
ligre nivdn kvar under 4terstoden av 2020, medan tillverkningsindu-
strin fir en tydligare dterhimtning i slutet av iret.

Sammantaget visar dessa siffror att covid-19-pandemin har sin
storsta inverkan p3 svensk ekonomi under april och maj 2020. Aven
efter detta ir omsittningen svagare in tidigare &r jimfort med arets
bérjan. I industrin sker dock en dterhimtning sd att f6rsiljningen vid
slutet av 2020 dr ungefir lika stor som man skulle férvinta sig utifrn
tidigare sdsongsméonster.
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Figur 4.1 Omsattning i hela ekonomin samt tillverknings- och
tjanstesektorn

Hela ekonomin

40

omsattning relativt januari (%)
o

—— 2017
—— 2018
—— 2019
40 —— 2020

Tillverkning

40

—=— 2017
—=— 2018
—=— 2019
—=— 2020

omsattning relativt januari (%)
o

-40

Tjanstesektorn

40

omséttning relativt januari (%)
X o

—=— 2017
—=— 2018
—=— 2019

%0 —— 2020

manad

Anm.: Denna figur anvander manadsvis data fran momsregistret for samtliga svenska foretag 2020. For
varje ar och manad (pé x-axeln) anger figuren (pé y-axeln) den totala omsattningen i Sverige, uttryckt
som en procentuell avvikelse fran januari samma ar. Det ovre diagrammet visar dessa siffror for hela
ekonomin, medan det mellersta och undre diagrammet visar dem for tillverkningssektorn (tvésiffriga
SNI-koder 10-13), respektive tjanstesektorn (SNI-koder 45—63, 68—83, och 85-96).

Kélla: Figur 2 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pd svensk ekonomi under
2020
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En mer finfordelad bild

Genom att jimféra utvecklingen under 2020 med den under 2019
kan vi tydligare exponera hur covid-19-pandemin slog mot olika
sektorer. Den 6vre grafen i figur 4.2 visar omsittningen jimfért med
2019 for hela ekonomin och dess fyra huvudsektorer: jordbruk, till-
verkningsindustri, byggindustri och tjinster. Den nedre panelen vi-
sar 1 stillet omsittningen 1 tjinstesektorn nir vi delar upp denna i
dtta delsektorer.

Figur 4.2 Omsittning under pandemin i olika delsektorer
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Anm.: Denna figur anvander manadsvisa data fran momsregistret fér samtliga svenska féretag under
2019 och 2020. Fér manad under 2020 (pé x-axeln) anger figuren (pé y-axeln) omsattningen i Sverige,
uttryckt som en procentuell avvikelse frdn samma manad under 2019. Den Gvre panelen visar dessa ut-
fall for hela ekonomin, jordbruk (SNI 1-3), tillverkning (SNI 10-33), byggverksamhet (SNI 41-43), och
tjanstesektorn (SNI 45-63, 68—83, och 85-96). Den undre panelen delar upp tjanstesektorn i handel
(SNI 45-47), hotell (SNI 55), kommunikation (SNI 58—63), restaurang (SNI 56), konsulttjdnster

Egm gg—gg; kultur (SNI 90), fritid och ndje (SNI 91-93), vard och omsorg (SNI 86—88), och transport
Kalla: Figur 3 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pa svensk ekonomi under
2020
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Figurens 6vre panel visar att det procentuella omsittningsfallet un-
der pandemins forsta vig i april och maj 2020 4r storre i tillverk-
ningsindustrin in 1 tjinstesektorn. Dock ir det viktigt att komma
ithdg att tjinstesektorn ir en storre del av hela ekonomin in indu-
strin.

P4 samma sitt som 1 figur 4.1 ser vi en starkare dterhimtning un-
der hosten inom tillverkningsindustrin. Samtidigt dr omsittningen i
bygg- och jordbrukssektorn timligen oférindrad. Den nedre pane-
len 1 figur 4.2 visar p& mycket stora skillnader mellan olika delar av
yanstesektorn. Allra mest sjunker omsittningen i hotellbranschen:
ett omsittningstapp pa ca 70 procent (jimfért med 2019) under april
och maj 2020. Aven kultur- samt restaurangbranschen ser stora
omsittningsfall: mer dn 30 procent under april och maj 2020. Tran-
sportsektorn ser ett mindre fall (omkring 20 procent), medan i stort
ingen foérindring syns inom kommunikation samt vird och omsorg.
Figuren illustrerar en avsevird dterhimtning 1 hirt drabbade tjinste-
sektorer mellan pandemins férsta och andra vig. Mellan juli och ok-
tober ir tappet 1 hotellbranschen mellan 30 och 40 procent (jimfort
med 2019). Under november och december blir tappet storre igen,
motsvarande ca 60 procent. Inom kulturbranschen sker dock ingen
dterhimtning och den forblir pd 18ga nivier under hela &ret.

Sammanfattningsvis drabbade pandemins férsta vdg svensk eko-
nomi hirt 1 april och maj 2020. Under dessa ménader slog den hért
mot forsiljningen bdde i tillverkningsindustrin och tjinstesektorn,
med forsiljningstapp p& uppemot 15 procent. Industrin terhimtade
sig mot slutet av &ret. Inom tjinstesektorn finns det stora skillnader
under det forsta pandemidret. Delar av den, sirskilt restauranger,
kultur och hotell, var virst utsatta i pandemins férsta vig. En delvis
dterhimtning dgde rum under perioden juli till oktober inom hotell
och restaurang, men de drabbades av ett nytt stort tapp under pan-
demins andra vdg 1 november—december.

Det dr virt att understryka att den stora bilden déljer viktiga skill-
nader mellan olika branscher och mellan olika féretag 1 dessa
branscher. I de tvd kommande avsnitten forsoker vi forstd dessa
skillnader — och mekanismerna bakom den observerade nedgingen —
forst for effekterna av den utlindska smittspridningen sedan for ef-
fekterna av den inhemska smittspridningen.

125



Pandemin och recessionen i Sverige SOU 2022:10

4.3 Effekterna av smittspridning i utlandet

Svensk ekonomi ir sedan linge starkt beroende av handel med om-
virlden. Det dr dirfér nistan en sjilvklarhet att smittspridningen
utomlands pdverkat svenska foretags omsittning, produktion och
sysselsittning. Vihar nimnt att nedgdngen i utlindsk férsiljning un-
der pandemins forsta vdg t.o.m. var storre dn den i inhemsk forsilj-
ning. Figur 4.1 och figur 4.2 visade hur industrins omsittning ol
drastiskt, framfor allt under foérsta vigen. Detta indikerar starkt att
smittspridningen utomlands spelat stor roll, dd industrins foretag
totalt dominerar svensk utrikeshandel.

Utgdngspunkter

Vi har redan pipekat att effekterna pd svensk ekonomi av smitt-
spridningen 1 andra linder kan spegla anpassningar av efterfrigan
sdvil som utbudet 1 andra linder. Efterfrigan pd svenska varor — och
svensk export —kan falla tillbaka nir den lokala konsumtionen mins-
kar 1 omriden med hég smittspridning, eller nir utlindska féretag
investerar och producerar mindre och dirmed efterfrigar mindre
insatsvaror frdn Sverige. Utbudet av utlindska varor, och dirmed
svensk import, kan falla om smittspridningen hindrar leverantorer
av insatsvaror till svenska foretag frin att producera 1 normal om-
fattning. Hir begrinsar alltsd storda internationella leverantorsked-
jor svenska foretags mojligheter att hilla uppe sin egen produktion.
I bigge fallen dr det rimligt att de svenska foretag som under normala
forhllanden handlar med linder vars smittspridning i pandemin var
storre ocksd blev hirdare drabbade in andra foretag.

For att undersdka om och i s3 fall hur smittspridningen utom-
lands pdverkat forsiljning, produktion och sysselsittning 1 Sverige
kopplar Ekholm m.fl. thop uppgifter om enskilda svenska foretags
export till och import frén olika linder med uppgifter om smittsprid-
ningen i dessa linder. De miter exponeringen mot utlindsk smitt-
spridning som ett vigt genomsnitt. Vikterna speglar féretagets im-
port och export till olika linder under 2019. Smittspridningen i varje
land ir grovt fingad med antalet dédsfall 1 covid-19 per miljon in-
vénare varje mdnad under 2020.

Det ir viktigt att pdminna att de effekter vi redovisar 1 detta av-
snitt utgor ett slags netto som innefattar bdde (de negativa) effek-
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terna pd foretagen av den utlindska smittspridningen och (de posi-
tiva) effekterna pd dem av statliga stdd i olika former. Som vi skriver
1 kapitel 5 fick foretag fran 1 stort sett samtliga sektorer — inklusive
de industriféretag som dominerar svensk export och import — del av
dessa stdd. Detta giller framfor allt stédet for korttidsarbete.

En illustration

Ett enkelt sitt att illustrera monstren 1 data ir att dela upp samtliga
exportforetag i tvd grupper. Den ena gruppen bestir av de foretag
som innan pandemin (en viss minad 2019) huvudsakligen exporte-
rade till linder som fick se en timligen lindrig smittspridning under
pandemin (samma ménad 2020). Den andra gruppen innefattar de
foretag som exporterade till linder med relativt hog smittspridning.

Under ganska svaga antaganden kan vi hir betrakta pandemin
som ett “naturligt experiment”. Om de enskilda foretagens val av
handelspartners under 2019 inte var systematiskt relaterade till om-
fattningen av den kommande covid-19-pandemin under 2020 fir vi
ett rittvisande mitt pd den utlindska smittspridningens kausala
effekter pd omsittning och export genom att jimfora utvecklingen i
den hégexponerade gruppen med den l3gexponerade gruppen.

Figur 4.3 visar resultatet av en sddan (s.k. difference-in-diffe-
rence) skattning. Den visar (p8 y-axeln) skillnaden 1 omsittning, re-
spektive export, mellan féretag som var hogt jimfért med 1agt expo-
nerade for covid-19 utomlands f6r var och en av 2020 drs manader
(pd x-axeln). Som tidigare uttrycker vi dessa skillnader som pro-
centuella férindringar gentemot samma médnad under 2019.

Det framgar tydligt att bdde omsittning och export var betydligt
ligre for de foretag som var hogt jimfoért med 1agt exponerade for
smittspridning utomlands. Det giller i synnerhet perioden mars—maj
2020, da de procentuella férindringarna (gentemot 2019) ir uppit
15 procentenheter storre for hogexponerade foretag. Frin somma-
ren och framdt ir skillnaden betydligt mindre. Figuren stoder idén
att smittspridningen 1 svenska foretags exportlinder betydde en hel
del for foretagens omsittningstapp och export under pandemins
forsta vig varen 2020.
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Figur 4.3 Export och omsattning for féretag med 1ag jamfért med hog
exponering for dodsfall i covid-19 utomlands

Figuren visar skillnaden i férandring i omsattning mellan féretag
som exporterar till lander dar manga dor i covid-19 och féretag som
inte gor det. Vi ser att under mars-maj 2020 f6ll omséattning och
export mellan 13 och 18 procent mer i de féretag som exporterar till
lander med hogre smittspridning
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Anm.: Baserat pa handelsdata fran Tullverket, momsdata fran Skatteverket och information om dddsfall
i covid-19 per land fran Johns Hopkins University. For varje manad beraknas for varje foretag ett vagt
genomsnitt av antalet dodsfall i covid-19 (per miljon invanare) i de lander foretaget exporterade till i
motsvarande ménad &r 2019, dar vikterna ges av andelarna i féretagets totala export i denna manad
2019. Medelvardet for detta exponeringsindex berdknas over alla manader 2020. Om detta medelvarde
ligger dver medianvardet for ett foretag, tillhor foretaget den hogt exponerade gruppen, och vice versa.
Figuren visar de manatliga procentuella skillnaderna mellan de hég- och ldgexponerade grupperna for
den totala omsattningen och exporten mellan 2020 och 2019.

Kalla: Figur 4 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pa svensk ekonomi under
2020

Statistiska skattningar

For att mer systematiskt studera effekterna av utlindsk smittsprid-
ning pd svensk ekonomisk aktivitet skattar Ekholm m.fl. ocks3 stat-
istiska samband p3 foretagsnivd mellan ekonomisk aktivitet och den
mdnadsvisa exponeringen f6r covid-19 utomlands. Skillnaden mot
ovan ir att de dd miter foéretagets exponering mot utlindsk smitta
som en kontinuerlig variabel (men fortfarande som ett vigt genom-
snitt av avlidna i covid-19 per miljon invénare). De studerar féljande
métt pd foretagets ekonomiska aktivitet: export, import, omsitt-
ning, 16nesumma och antal sysselsatta.
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Skattningarna bygger pd en regressionsanalys som kontrollerar
for genomsnittliga skillnader mellan olika féretag (som ir konstanta
over tiden), samt genomsnittliga skillnader mellan olika m&nader
(som péverkar alla foretag pi samma sitt).

Rapportens resultat (se tabell A1 i Ekholm m.fl.) stédjer iakt-
tagelserna 1 figur 4.3. Hogre exponering i1 foéretagen for utlindsk
smittspridning via handel (export eller import) ir systematiskt rela-
terat till ligre omsittning, [dnesumma samt sysselsittning. Dessa
negativa samband ir precist statistiskt skattade. Liknande samband
kan observeras mellan utlindsk smittspridning och handelsstrém-
mar men de ir inte lika precist skattade.

De skattade effekterna ir ocksd ekonomiskt betydelsefulla. Ett
konkret exempel illustrerar bist resultatens innebord. I mars 2020
var antalet nya dédsfall med covid-19 1 Italien 205 per miljon in-
vinare, medan det bara var 9 1 Tyskland. Vid en jimférelse mellan
tvd typer av féretag, varav den ena importerar insatsvaror endast frin
Italien och den andra importerar dem endast frdn Tyskland blir
skattningarna féljande: Italien-importérerna — allt annat lika — har 1
mars 2020 1 genomsnitt 32 procent ligre forsiljning, 13 procent
ligre 16nesumma och 7 procent firre anstillda in Tysklandsimpor-
térerna. Resultaten f6r exporterande foretag visar effekter av utl-
indsk smittspridning i samma storleksordning.

Ekholm m.fl. finner ocks3 att féretagens férsiljning och handel
ir systematiskt negativt relaterade till mitt pa lindernas restriktioner
for att himma smittspridningen (se tabell A2—A4 i Ekholm m.fl. och
forklaringen dessférinnan).

Sammantaget ger resultaten starkt stéd f6r hypotesen att sprid-
ningen av covid-19 i omvirlden, och anpassningarna som sprid-
ningen gett upphov till, varit en betydelsefull kanal varigenom pan-
demin drabbat svensk ekonomi. Hur pdverkat olika féretag blivit
skiljer sig &t och beror pd deras existerande export- och import-
relationer.

4.4 Effekterna av inhemsk smittspridning

I detta avsnitt gr vi 6ver till att diskutera effekterna av den inhemska
smittspridningen. Forst redovisar vi hur minniskors konsumtion
och rorlighet 1 samhillet hinger thop med den nationella respektive
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lokala smittspridningen. Sambanden visar att hégre smittspridning
ir férenad med sdvil ligre konsumtion som ligre rorlighet. Sedan
redovisar vi vilka typer av foretag som varit mest utsatta for de nega-
tiva konsekvenserna av den inhemska smittspridningen.

Utgdngspunkter

Tv4 ytterligare studier finner att nedgingen 1 svenska foretags om-
sittning under pandemin varit kopplad till den lokala smittsprid-
ningen.'” Men som vi har sett kan smittspridning piverka nirings-
livet via en efterfrigekanal sdvil som en utbudskanal. Efterfrigan
faller om folk héller sig hemma och inte konsumerar varor och
ydnster 1 samma utstrickning som vanligt. Produktionen faller ocksd
om de anstillda blir sjuka eller om de miste vara hemma fér att ta
hand om barn. I bigge fallen sjunker féretagens omsittning.

Ekholm m.fl. underséker 1 sin underlagsrapport sambanden mel-
lan mitt pd den inhemska smittspridningen och tvd métt pa ekono-
misk aktivitet, nimligen konsumtion och rérlighet. Det dr naturligt
att hinféra konsumtionsférindringar till efterfrdgekanalen. I princip
kan rorligheten ocksd fnga anpassningar via utbudskanalen, men de
samband som avsnittet beskriver pekar pd att rorlighetsférind-
ringarna i data till stor del ir relaterade till beteendeanpassningar av
efterfrigan.

Konsumtion och rorlighet éver tid 2020

Ekholm m.fl. anvinder ett ungefirligt mdtt p& hushillens kon-
sumtion, som ir tillgingligt for varje vecka 2020 och den férsta
veckan av varje mdnad 2019. Det ir summan av alla transaktioner
(delat med antalet kreditkort), inom vart och ett av ca 10 000 post-
nummer, for alla dgare till kreditkort utfirdade av Swedbank som
bor inom postnumret. Dessutom ir kortigarna uppdelade 1 tre 3l-
dersgrupper: upp till 35 3r, mellan 35 och 70 r samt dldre 4n 70 4r.
De anvinder ocksd ett métt pd rorlighet — baserat pd forflytt-
ningar mellan mobilmaster av samtliga telefoner med abonnemang

'3 Angelov och Waldenstrém (2021), Hur har Covid-19-pandemin piverkat skatteintikter och
arbetsinkomster?, rapport till Skatteverket, och Angelov och Waldenstrém (2021), The impact
of Covid-19 on Economic Activity: Evidence from Tax Registers, opublicerad uppsats.

130



SOU 2022:10 Pandemin och recessionen i Sverige

hos Telia — inom och mellan alla Sveriges kommuner f6r varje vecka
under 2019 och 2020 (se kapitel 3 1 vart andra delbetinkande for en
diskussion av detta métt).

Innan vi redovisar lokala konsumtionsutgifter och rorlighet i
samhillet, samt deras samband med den lokala smittspridningen,
tittar vi pd nationell konsumtion och rérlighet under 2020.

Figur 4.4 visar (pd y-axeln) nationell konsumtion och rérlighet i
den forsta veckan av varje manad under 2020, jimfért med samma
vecka 2019 (pd x-axeln). Det sker en snabb tydlig nedging i kon-
sumtionen under vdren. Mittet p4 nationell konsumtion (den réda
kurvan) faller kraftigt mellan den férsta veckan 1 mars och den férsta
veckan 1 april, dvs. i borjan av pandemins férsta vdg. Under mars
mdnad faller konsumtionen med omkring 10 procent, jimfért med
2019. Det maximala konsumtionsfallet ssmmanfaller med det maxi-
mala fallet i rorlighet (den blia kurvan) under dret. Under mars faller
rorligheten med ungefir 25 procent jimfért med aret innan.'*

Figuren visar ocks3 hur konsumtionen terhimtar sig under sen-
varen och sommaren. Den faller terigen under hosten 2020, med
det storsta konsumtionsfallet om nira 10 procent frin bérjan av sep-
tember till bérjan av oktober, nir pandemins andra vig bérjar. Under
slutet av &ret ligger konsumtionen kvar p4 en nistan 10 procent ligre
nivd dn under 2019.

Ett liknade monster syns for rorligheten. Den likartade utveck-
lingen av konsumtion och rérlighet 6ver tid dr ett forsta tecken pd
att den indrade rorligheten, dtminstone till en del, speglar anpass-
ningar av minniskors beteende pd efterfrigesidan, liknande de som
syns 1 konsumtionen.

''* Samma maximala minskning av rorligheten syns ocksd tydligt om man i stillet analyserar
den under varje vecka av &r 2020 i férhillande till varje vecka av 2019. Detta finns belagt i vart
andra delbetinkande, se sirskilt figur 3.8.
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Figur 4.4 Konsumtion och rérlighet i hela Sverige under férsta veckan i
varje manad 2020 jamfért med motsvarande vecka 2019
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Anm.: Konsumtionsdata avser totala kortkdp av samtliga kunder hos Swedbank. Rérlighetsdata avser
antal forflyttningar mellan mobilmaster bland samtliga kunder hos Telia. Figuren visar hur summan fér
den nationella konsumtionen och rorligheten andrats fran 2019 till 2020 under den forsta veckan i varje
maénad.

Kalla: Figur 5 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pa svensk ekonomi under

Finns det skillnader i1 hur unga, medeldlders och ildre minniskor
férindrar sin konsumtion under pandemin? Figur 4.5 visar samma
data som i figur 4.4, men delar upp transaktionerna fér var och en av
dessa tre 8ldersgrupper. Figuren visar att den nationella utvecklingen
speglar en nedging i konsumtion 1 alla 8ldersgrupper, men den drivs
frimst av de ildsta. Det totala konsumtionsfallet under april (jim-
fort med 2019) ir cirka 10 procent. Det dr ungefir 18 procent for
gruppen 6ver 70 (den gria kurvan), men bara omkring 8 procent de
som ir 35 &r och yngre (den rdda kurvan). Konsumtionen bland de
yngre sticker dven ut under den andra vigen i slutet av dret, di de
konsumerar mer samtidigt som 6vriga grupper konsumerar mindre.

Ménstren 1 figuren stimmer vil 6verens med uppfattningen att
ildre, sirskilt gruppen éver 70 dr, férindrat sitt beteende mer under
pandemin in yngre, delvis pd direkta rdd frin Folkhilsomyndig-
heten. Det ir intuitivt att en grupp som till stor del isolerar sig frin
kontakt med andra minniskor sinker sin konsumtion extra mycket
under perioder med héga smittotal.

132



SOU 2022:10 Pandemin och recessionen i Sverige

Figur 4.5 Konsumtion per aldersgrupp under 2020 jamfort med 2019

20

—— <=35ar
20 36-70 ar
—=— >70ar
—— Alla

féréndring i konsumtion rel. samma vecka 2019 (%)
o

1 10 20 30 40 50
vecka

Anm.: Konsumtionsdata avser kortkop av kunder i Swedbank. Figuren visar hur nationell konsumtion
som helhet och for varje ldersgrupp forandrats fran 2019 till 2020 under den férsta veckan i varje
ménad.

Kélla: Figur 6 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pa svensk ekonomi under
2020

Konsumtion och rorlighet i olika delar av landet

Den mest dramatiska nedgingen i1 konsumtion och rorlighet under
2020 skedde under inledningen av pandemins férsta vg. Men sam-
tidigt vet vi att pandemin slog ldngt ifrdn jimnt Sver landet under
denna férsta tid. Vi redovisar nu statistik frin rapporten fér ned-
gingen av konsumtionen och rorligheten i relation till den lokala
smittspridningen 1 olika delar av landet.

For att avgora om lokal smittspridning ir systematiskt relaterad
till forindringar i rérlighet och konsumtion miter Ekholm m.fl.
férindringen av antalet covid-19-smittade frin férsta veckan av feb-
ruari (d4 det inte fanns ndgon bekriftad smitta) till forsta veckan av
april 1 Sveriges samtliga 290 kommuner. De miter smittspridningen
med antalet sjukskrivna i kommunen med konstaterad eller miss-
tinkt covid-19 (se nedan) per 100 000 invinare. De relaterar detta
métt till forindringen av konsumtionen (virdet av alla korttrans-
aktioner) 1 kommunen mellan samma veckor. Slutligen upprepar de
samma analys, men ersitter kommunala férindringar 1 konsumtion
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med kommunala férindringar i rérlighet (antalet forflyttningar av
mobiltelefoner inom kommunen).

Figur 4.6 illustrerar dessa samband. P4 y-axeln visar det 6vre dia-
grammet kommunens férindring 1 konsumtion och det undre dess
forindring 1 rorlighet, uttryckt 1 procent. P4 x-axeln visar diagram-
men férindringen i smittspridningen (i realiteten smittspridningen i
bérjan av april). Det idr rimligt att anta att minniskors reaktion pd
smittspridningen skiljer sig 8t beroende pd befolkningstitheten och
dirfor hur stor titort de bor 1. Figuren skiljer dirfér pA kommuner
vars befolkningar ir smi (grd cirklar), mellanstora (bld cirklar) och
stora (roda cirklar). Varje kommun motsvarar alltsd en cirkel med
storlek i proportion till dess relativa befolkning inom sin storleks-
klass. Linjerna 1 olika firger visar regressionslinjer f6r de olika stor-
lekarna pid kommuner.

Den 6vre figuren visar ett negativt samband som innebir att
storre smittspridning ir forenad med stérre minskningar av kon-
sumtionen. Det negativa sambandet ir starkast f6r de roda cirklarna
— dvs. for storre stider (eller delar av dessa). Lutningen p& den réda
regressionslinjen visar att 1 denna grupp av kommuner innebir en
okad smitta med 100 invinare per 100000 — dvs. 1 promille av
befolkningen — att den genomsnittliga konsumtionen faller med si
mycket som 10 procent.

Det undre diagrammet visar likartade samband mellan férind-
ringarna av smitta och rérlighet. Ocksd detta samband ir negativt
och som mest uttalat f6r befolkningsrika kommuner. Aven om vissa
smd kommuner ser en dkad rorlighet (positiva virden pd y-axeln) ir
placeringarna av de grd, bld och réda markeringarna snarlika dem 1
den 6vre delen av figuren.
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Figur 4.6 Forandringar i smittspridning, konsumtion och rorlighet i
svenska kommuner av olika storlek mellan vecka 4 och vecka 12,
2020
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Anm.: Konsumtionsdata avser samtliga Swedbanks kunders kortkop i kkmmunen. Rorlighetsdata avser
antal forflyttningar mellan mobilmaster inom kommunen bland kunder hos Telia. Smittspridningsmattet
ar baserat pé data fran Forsakringskassan, Socialstyrelsen, och SCB som bearbetats inom Stockholms
universitets covid-19-program. | den dvre figuren visar vi fordndringen i konsumtion (y-axeln) och
smitta (x-axeln) i svenska kommuner mellan vecka 4 och vecka 12. | den nedre visar vi i stallet forand-
ringen i rorlighet och smitta under samma period. Kommunerna &r indelade i tre storleksklasser, base-
rat pa om deras befolkning tillhor den nedersta, mellersta eller dversta tredjedelen i den kommunala
fordelningen. Cirklarnas storlek &r baserade pa varje kommuns antal invanare under 2019 inom sin
storleksklass.

Kélla: Figur 7 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pd svensk ekonomi under
2020.

Likheten giller dven en hel del enskilda observationer — fér samma
smittokning f6ll alltsd konsumtion och rérlighet ungefir lika

135



Pandemin och recessionen i Sverige SOU 2022:10

mycket. Ta t.ex. de tre storsta réda cirklarna: Malmo, Géteborg och
Stockholm. I Malmé var smittokningen 72 (personer per 100 000)
medan konsumtionen och rorligheten gick ner med 23 respektive
29 procent; Goteborgs smittokning var 93 medan konsumtion och
rorlighet bigge f6ll med 31 procent; Stockholm noterade en smitt-
okning om 147 och fall i konsumtion och rorlighet om 36 respektive
39 procent. I genomsnitt ir ocksd sambandet mellan férindringarna
1 smitta och rorlighet 1 gruppen stora kommuner lika starkt som
sambandet mellan férindringarna i smitta och konsumtion: en 6k-
ning av 100 smittade invinare per 100 000 (en promille av befolk-
ningen) motsvarar ett fall 1 rorligheten med ca 10 procent.

De liknande monstren i de tvd delarna av figur 4.6 ir anmirk-
ningsvirda, sirskilt som de bygger pd tre helt olika datakillor. An-
delen covid-19-smittade mits med uppgifter om andelen sjukskrivna
1 kommunen med vissa diagnoser 1 sina likarintyg till Forsikrings-
kassan; konsumtionen mits med virdet av transaktioner bland samt-
liga kommuninnevénare med ett kort utfirdat av Swedbank; rorlig-
heten mits med uppkopplingar av telefoner med Telia abonnemang
mot olika mobilmaster. Det faktum att dessa disparata data verkar
vilja tala samma sprdk ir en stark indikation pd att den uppmitta re-
sponsen av konsumtionen och rérligheten speglar liknade beteende-
forindringar i befolkningen. Det visar ocksd pé virdet av att anvinda
flera olika killor f6r mikrodata i syfte att bittre férstd mekanismerna
bakom spridningen av en pandemi pd det ekonomiska omridet, en
punkt vi dterkommer till 1 kapitel 14.

Lokal smittspridning och lokal konsumtion éver tid

Hittills har detta avsnitt visat att den nationella konsumtionen ir
systematiskt relaterad till den nationella smittspridningen under
olika tidsperioder under 2020 och att den kommunala konsumtionen
ir relaterad till den kommunala smittspridningen under den allra
forsta vgen av pandemin. Men pandemin har inneburit att smitt-
spridningens fordelning har skiftat bdde éver tid och 6éver olika delar
av Sverige. Den generella frigan dr dirfér hur smittspridningen och
konsumtionen samvarierar dver tid och mellan olika geografiska en-
heter.
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Ekholm m.fl. underséker detta samband genom att skatta statis-
tiska regressionsmodeller dir lokala konsumtionsutgifter (via kort-
kop) forklaras av lokal smittspridning. De definierar ”lokal” pd tre
olika sitt, med (i) postnummeromriden, (i) kommuner och (iii)
regioner och ”smittspridningen” pd fyra olika sitt, med andelen in-
vanare som (1) blivit inlagda p& intensivvirdsavdelning, (i1) blivit in-
lagda pd sjukhus, (ii1) fitt ett nytt positivt PCR-test f6r covid-19
anmilt till Folkhilsomyndigheten, samt (iv) blivit sjukskrivna med
faktisk eller formodad covid-19.'"

De redovisar ett antal alternativa estimeringar i1 rapportens bilaga
(se tabellerna A5-A8). D3 de kvalitativa resultaten ir stabila
fokuserar vi hir pd hur den veckovisa smittspridningen paverkar
konsumtionen pd kommunal niv4.

Vi visar forst rapportens resultat f6r de fyra alternativa métten
fér smittspridning. Den underliggande skattningen héller konstant
skillnader 1 smittspridning mellan olika kommuner (som ir kon-
stanta éver tid) och skillnader i smittspridning 6ver tid (som ir kon-
stanta over alla kommuner 1 samma vecka). Skattningarna visar dir-
fér hur mycket en stérre smittspridning, inom en viss kommun i en
viss vecka, 6kar konsumtionen fér en viss grupp 1 just den kommu-
nen och veckan.

Figur 4.7 visar alltsd skattningar av hur den lokala smittsprid-
ningen pdverkar den lokala konsumtionen — dels 1 genomsnitt, dels 1
véra tre olika &ldersgrupper — nir vi miter smittspridningen p4 olika
sitt. Alla de skattade effekterna som redovisas i figuren som punkter
ir negativa och (i stort sett alla) statistiskt signifikanta. De visar dir-
med ett negativt samband mellan den lokala konsumtionen och det
lokala smittliget, oberoende av hur det senare mits. Vidare ir sam-
banden negativa inte bara 1 genomsnitt utan {6r varje dldersgrupp var
for sig. Figuren visar ocksd att sambanden ir som starkast fér den
ildre gruppen, éver 70 &r, och som svagast f6r den yngre gruppen,
35 &r och yngre. Detta ménster ir i linje med de évergripande resul-
tat vi sdg i figur 4.5 {or hela landet, dvs. dldre har i genomsnitt dragit
ned sin konsumtion mer dn yngre nir smittspridningen tagit fart.

3 En diskussion och precisa definitioner av dessa alternativa mitt finns i vrt andra delbetin-
kande, se sirskilt kapitel 2, avsnitt 2.3.
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Figur 4.7 Effekten av lokal smitta pa lokal konsumtion, totalt och
aldersuppdelat

Varje rad anger ett alternativt satt att mata variation i lokal
smittspridning. T.ex. pa den sista raden mats smittspridningen i en
kommun av antalet personer som vardas pa sjukhus. Den ljusbla
punkten visar att nar antalet slutenvardade dkar med en
standardavvikelse minskar logaritmen av konsumtionen bland
personer som ar 35 ar eller yngre med 0,002
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Anm.: Konsumtionsdata avser kortkop av kunder i Swedbank. Smittspridningsdata kommer fran Social-
styrelsens uppgifter om avlidna (fran Dodsorsaksregistret), intensivvardade (fran Svenska Intensiv-
vardsregistret, SIR) och sjukhusinlagda (fran Patientregistret, PAR). Méattet baserat pé sjukpenning
bygger pé data fran Forsakringskassan, Socialstyrelsen och SCB som bearbetats inom SU:s covid-19-
program. Varje punkt indikerar koefficienten pa smitta i en regression pd kommunnivé av (logaritmen
av) konsumtionen pa smitta med konstanta effekter for kommun och vecka. Smittspridningsmatten ar
normaliserade sa att deras medelvérde ar noll och standardavvikelse ett.

Kalla: Figur 8 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pa svensk ekonomi under
2020

Det ir langt ifrdn sjilvklart att finna nigra tydliga samband 1 dessa
skattningar, eller 1 skattningarna som redovisas i figur 4.6. Anta t.ex.
att boende 1 olika kommuner bedémer risken med att rora sig bland
folk wutifrdn information om den nationella smittspridningen,
och/eller anpassar sitt beteende endast efter Folkhilsomyndighetens
eller regeringens nationella rekommendationer. D4 ir det inte troligt
att vi skulle observera samband mellan smittspridning och kon-
sumtion pd lokal nivi. Resultaten i figur 4.7 tyder dirfor pd att min-
niskor anpassar sina konsumtionsbeslut efter lokala férhéllanden.
De tyder ocks p4 att minniskor fattar egna beslut om sitt beteende
1 en pandemi, och att deras anpassning med anledning av smitt-
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spridningen pd ett direkt sitt pdverkas av situationen i niromradet
och inte helt styrs av nationella rdid och rekommendationer.

For att forstd storleksordningarna av resultaten 1 figur 4.7 kan vi
jimfora Stockholm med Malmé i vecka 12, 2020. Resultaten indike-
rar att den totala konsumtionen i Stockholm pé grund av den hogre
smittspridningen — mitt med antalet sjukskrivningar — var tv3 pro-
cent ligre in 1 Malmé. Om vi jimfér kommuner som Béstad med
Jarfilla s& var skillnaden tre procent, och bland ildre hela fem pro-
cent.

Egenskaper i kommunerna

En uppmirksammad amerikansk studie forsoker férklara hur ned-
gingen i ekonomin spreds éver landet."® Forskarna gor detta genom
att kombinera information om lokal smittspridning med inform-
ation om sammansittningen av de boende i centrala socioekono-
miska dimensioner. En viktig ingrediens 1 deras analys ir att under-
soka ivilka lokalsamhillen som konsumtionen — som de ocksi miter
med kreditkortstransaktioner — {61l sirskilt mycket.

Ekholm m.fl. féretar en liknande analys av Sveriges kommuner.
Frigan ir alltsd hur sammansittningen av de boende 1 kommunen
avgodr hur den lokala smittspridningen pdverkar konsumtionen 1
kommunen. De miter befolkningens andelar som kommer frin olika
socioekonomiska grupper, vad giller utbildning, inkomst och méj-
lighet till hemarbete, vilka de himtar frin individuppgifter ur SCB:s
olika register foér perioden innan pandemin. Som 1 tdigare
regressionsanalyser i detta avsnitt kontrollerar de dessutom f6r kon-
stanta skillnader mellan olika kommuner och konstanta skillnader
mellan olika veckor. Det betyder att resultaten inte beror pd gene-
rella tidstrender eller andra strukturella skillnader mellan kommuner
som bestdr over tid.

Resultat for olika mtt pd kommunens sammansittning 3terfinns
1 figur 4.8. Den 6vre panelen visar att konsumtionen faller extra
mycket om smittspridningen dkar i en kommun med minga hog-
utbildade. Den nedre panelen visar att detsamma giller for de kom-
muner dir en stor del av befolkningen ir anstillda i yrken som gor

116 Chetty m.fl. (2020), The Economic Impacts of COVID-19: Evidence from a New Public
Database Built Using Private Sector Data, NBER Working Paper No. 27431.
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det mojligt att jobba hemifrin, liksom i kommuner med minga
hoginkomsttagare (personer i den 6versta inkomstkvartilen). Det
senare resultatet dr i linje med resultaten fér USA, dir forskarna
visar att neddragningen i konsumtion till f6ljd av spridningen av
covid-19 var sirskilt stark 1 lokalsamhillen dir hushéllen har relativt
héga inkomster.'"”

Figur 4.8 Effekter av lokal smitta pa lokal konsumtion beroende pa
kommuninvanarnas utbildning, hemarbete och inkomst

Graferna anger relationen mellan smitta och konsumtion beroende
pa kommuninvanarnas egenskaper. Exempelvis kan resultatet for
Hemarbete Hog tolkas som att effekten av smittspridning pa
konsumtion ar mer negativ ju stérre del av en kommuns invanare
som kan arbeta hemma
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Anm.: Konsumtionsdata avser Swedbanks kunders kortkop. Smittspridningsméttet &r baserat pa data
frén Forsakringskassan, Socialstyrelsen och SCB som bearbetats inom SU:s covid-19-program. Inform-
ation om individers utbildning, inkomstkvartil och grad av hemarbete (baserat pa individens yrke) kom-
mer fran SCB. Varje punkt indikerar koefficienten pa smitta i en regression pa kommunniva av (logarit-
men av) konsumtion p& smitta med konstanta effekter for kommun och vecka, dar smittspridningen
interageras med andelen av kommunens invanare som befinner sig i de olika grupper som forekommer i
figuren. Smittspridningsmattet ar normaliserat sa dess medelvérde &r noll och standardavvikelse ett.
Kalla: Figur 9 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pa svensk ekonomi under
2020

"7 Chetty m.fl. (2020), The Economic Impacts of COVID-19: Evidence from a New Public
Database Built Using Private Sector Data, NBER Working Paper No. 278431.
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For att sammanfatta visar resultaten i figur 4.7 och figur 4.8 att den
lokala konsumtionen gir ned nir den lokala spridningen av covid-19
okar. Denna nedgdng tycks ha varit starkare for ildre, hogutbildade,
de med hoga inkomster och anstillda med mojligheter till hem-
arbete.

Effekter pd olika foretag och branscher

Den inhemska smittspridningen ser ut att ha lett till minskad kon-
sumtion och minskad rérlighet, och dessa samband giller inte bara
nationellt utan ocks3 lokalt. Det vittnar om att minniskor s gott de
kunnat dragit ner pa aktiviteter dir de sjilva riskerar att bli smittade,
eller riskerar att smitta andra. Rimligen drabbar en sddan nedging
hirdare féretag med verksamheter som kriver mycket fysisk inter-
aktion mellan anstillda och kunder (eller patienter, brukare eller
andra anstillda).

For att undersoka detta analyserar Ekholm m.fl. relationen mel-
lan ekonomiska utfall f6r enskilda féretag och den lokala smittsprid-
ningen tillsammans (multiplicerat) med féretagets andel anstillda 1
kontaktyrken. Kontaktyrken ir de som kriver nira fysisk inter-
aktion enligt ett mitt som ir konstruerat frén data for enskilda
individer och féretag.'”® De miter den lokala smittspridningen i en
viss minad med andelen invénare i foretagets kommun som under
mdnaden blivit sjukskrivna med likarintyg till Forsikringskassan
med diagnos f6r konstaterad eller misstinkt covid-19. Som tidigare
kontrollerar de f6r konstanta skillnader mellan olika kommuner och
konstanta skillnader mellan mdnader 1 hela landet.

Figur 4.9 visar skattade samband for foretagets omsittning, [6ne-
summa och antal anstillda. Resultaten siger att om den lokala smitt-
spridningen inom en kommun stiger med en standardavvikelse sd
blir férsiljningen i ett foretag dir manga anstillda arbetar inom kon-
taktyrken 17 procentenheter ligre dn i ett féretag dir 8 gor det. For

"8 Data om kontaktyrken ir himtade frén Alderling m.fl. (2021), A Participatory Intervention
to Improve Psychosocial Work Environment and Mental Health in Human Service Organi-
sations: A Mixed Methods Evaluation Study, International Journal of Environmental Research
and Public Health 18(7) 1-19, som bygger pa data frin USA och information om arbetsfsr-
hillanden i olika yrken som samlats in av Occupational Information Network (O*NET).
Klassificeringen bygger pé en friga som rér hur fysiskt nira man ir andra minniskor nir man
utfor sitt arbete. Yrkeskoderna ir sedan 6versatta frin den amerikanska yrkeskodklassifice-
ringen till det svenska SSYK12 (p fyrsiffrig nivd).
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foretagens lonesumma och sysselsittning ir motsvarande skillnader
4 respektive 2,5 procentenheter.

Exempel pd branscher med héga andelar 1 kontaktyrken ir hotell,
restauranger, vird och lufttransport, medan exempel pd branscher
med l3ga andelar ir (minga) tillverkningssektorer och finansiella
tjinster. Exempel pd en 6kning 1 smitta motsvarande ungefir en
standardavvikelse dr Stenungsund och Sjébo, mellan februari och
april 2020; 6kningen 1 Stockholm mellan samma ménader uppgick
till nistan tvd standardavvikelser och i Sédertilje hela tre standard-
avvikelser.

De hir resultaten, liksom resultaten 1 forra avsnittet, avser ge-
nomsnittliga nettoeffekter inklusive de dimpande effekterna av
olika féretagsstod.

Figur 4.9 Lokal smittspridning och forséljning, Ionesumma och
sysselsattning i foretag i branscher med olika andelar av
kontaktyrken

Figuren visar hur foretag i branscher med olika grad av kontaktyrken
paverkas nar smittspridningen i kommunen ar hégre. Den roda
punkten langst ned till vanster anger att omsattningen sjunker
avsevart mycket mer i branscher med hog grad av kontakt nar den
lokala smittspridningen 6kar
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Anm.: Smittspridningsmattet ar baserat pa data fran Forsakringskassan, Socialstyrelsen och SCB som
bearbetats inom SU:s covid-19-program. Omsattning kommer fran momsregistret och Ionesummor samt
antal anstéllda fran SCB:s AGI-register. Information om kontaktyrke ar baserat pa data fran 0*NET om
fysisk narhet pa arbetsplatsen. Koefficienterna i figuren kommer fran en regression av utfallsvariab-
lerna pa lokal smitta i kommunen interagerat med andelen anstallda i foretagets bransch (tvasiffrig
SNI-klassificering) med |ag, mellan eller hog grad av fysisk kontakt med andra i sitt arbete.

Kalla: Figur 10 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pa svensk ekonomi under
2020.
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Skillnader inom restanrangbranschen

Foéretag 1 branscher dir minga anstillda har yrken som kriver
mycket nira kontakt blev alltsd betydligt hdrdare drabbade 4n andra
foretag under de manader av pandemin nir den lokala smittsprid-
ningen Okade som snabbast. Som vi redan vet ir restauranger en
sddan bransch. Men det finns forstds skillnader dven mellan enskilda
restauranger.

Just f6r restauranger gdr det att mita betydelsen av fysisk inter-
aktion mer precist dn for ekonomin 1 stort. Restaurangernas moms-
satser pd alkohol och mat skiljer sig nimligen 4t: 25 procent respek-
tive 12 procent. Dessutom far inte gister, till skillnad fr&n vad som
giller 1 friga om himtmat, bira med sig alkohol ur lokalen. Restau-
ranger med hog alkoholférsiljning hade troligtvis svirare att stilla
om till himtmat och hemleveranser under pandemin d3 deras nor-
mala verksamhet var mer beroende av att de anstillda interagerar
fysiskt med kunderna in de med lig alkoholférsiljning.

Ekholm m.fl. utnyttjar dessa skillnader for att studera hur olika
typer av restauranger blev drabbade av pandemin. Figur 4.10 visar
lénesummor (6vre del av figuren) och sysselsittning (nedre del av
figuren) under 2020 for alla registrerade restauranger 1 Sverige. Men
den skiljer pd restauranger med hog andel (bl kurva) och 1ig andel
(rod kurva) alkoholforsiljning (med 25 procents moms) under
2019. For varje ménad visar figurerna utfallet 2020 som en andel av
motsvarande ménad 2019.
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Figur 4.10 Lonesummor och antal anstéllda i olika delar av
restaurangbranschen

Léneutbetalningar
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Anm.: Information om lonesummor och antal anstéllda kommer fran AGI, och information om relativa
moms-inbetalningar kommer fran momsregistret. Andelen moms med skattesatsen 25 procent &r matt
under 2019. Den indikerar hur viktig alkoholférsaljning — och dérigenom fysisk interaktion mellan an-
stallda och kunder — 4r for restaurangen, dé alkohol har skattesatsen 25 procent men restaurangmat
12 procent. Lag respektive hog andel ar definierad som under respektive Gver mediannivan. Diagram-
men rapporterar nivan 2020 relativt samma ménad i 2019.

Kalla: Figur 11 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pa svensk ekonomi under
2020.

Figuren visar hur bdde lénesummor och antalet anstillda i svenska
restauranger f6ll 1 samband med att pandemin nddde Sverige under
vdren 2020. Nedgingen ir dock betydligt storre for restaurangerna
som var mer beroende av fysisk interaktion (hog snarare dn l8g andel
forsiljning av alkohol). Under de virsta minaderna 1 slutet av den
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forsta vigen maj—juli var skillnaderna i bide 16nesumma och syssel-
sittning (jimfort med 2019) ungefir 10 procentenheter. Det ir
ocksd tydligt att den andra vigen slog hirt mot restauranger med
hég andel alkoholférsiljning. I december 2020 var sysselsittningen
mer dn 30 procent ligre in 1 december 2019 {6r denna grupp, ungefir
dubbelt s8 stor skillnad som fér gruppen restauranger med 18g andel
alkohol.

Resultaten 1 figur 4.11 visar hur mycket hirdare en 6kad lokal
smittspridning 1 kommunen pdverkar restauranger med hog snarare
in l3g andel fysisk kontakt (hog eller 13g andel alkoholférsiljning) i

termer av deras omsittning, lénesumma och sysselsittning.

Figur 4.11  Lokal smittspridning och forsaljning, Ionesumma och
sysselsattning i restauranger olika beroende av fysisk interaktion

Grafen visar skillnaden i effekten av smitta mellan féretag med hog
och lag andel alkoholférsaljning. Exempelvis visar raden Omséttning
hur omsattningen faller mycket mer nar smittspridningen 6kar i
restauranger som saljer mycket alkohol jamfért med restauranger
som saljer lite alkohol

OMSAHNING [+ M-+ e e e e e e e e e et e oL
LORGSUMITION {++ -+« ++sessetnenstnentenetetaenetetieneietieneienienns Bt

ANAL ANSEAIIA 1+ - e e e e e e e Bt

-.08 -.06 -.04 -.02 0
Skillnaden i effekten av smitta

Anm.: Information om Ionesummor och antal anstéllda kommer fran AGI, och information om relativa
moms-inbetalningar kommer fran momsregistret. Andelen moms med skattesatsen 25 procent ar matt
under 2019. Den indikerar hur viktigt alkoholforséljning — och ddrmed fysisk interaktion mellan gaster
och anstallda — ar for restaurangen, da alkohol har skattesatsen 25 procent men restaurangmat
12 procent. Lag respektive hog andel &r definierad som under respektive Gver mediannivéan. Dia-
grammen rapporterar nivan 2020 relativt samma ménad i 2019. Koefficienterna i figuren kommer frén
en regression av de tre utfallsvariablerna pa lokal smitta i kkmmunen interagerat med en indikator for
om restaurangens alkoholférsaljning &r 6ver mediannivan (och d4r ocksé konstanta kommunspecifika
ménadseffekter ingar).
Kalla: Figur 12 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pa svensk ekonomi under
2020

Figur 4.11 visar att en hdjning av smittspridningen inom kommunen
med en standardavvikelse sinker omsittningen med ytterligare
9 procent, lonesumman med ytterligare 3 procent och sysselsitt-
ningen med ytterligare 3 procent, nir vi jimfér restauranger med
hég och 18g andel alkoholférsiljning. Resultaten liknar dem for fore-
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tag med hog respektive 18g andel anstillda 1 kontaktyrken, sirskilt
nir det giller de relativa effekterna.

4.5 Effekterna pa olika grupper av anstéllda

Kapitlets sista avsnitt stiller frigan hur pandemin pdverkade olika
grupper av anstillda, enligt den gruppindelning som kommissionen
sjilv anvint och bett forfattarna till olika underlagsrapporter att
folja. Genom att skilja ut anstillda med olika socioekonomiska egen-
skaper gir det dven att 1 viss min finga om de foretag vars f6rsiljning
paverkades negativt av smittspridningen betalade ut ligre l6ner eller
minskade sysselsittningen 1 vissa grupper av anstillda.

Hur slog foretagens fallande forsilining mot olika gruppers?

Ekholm m.fl. studerar féljande socioekonomiska karaktiristika
bland de sysselsatta: 8lder, kon, utbildning, inkomst, fédelseland,
tringboddhet, méjlighet till hemarbete, yrken med fysisk inter-
aktion med kunder och/eller kollegor, samt bosittning i utsatta om-
rdden (baserat pd inkomstnivd 1 omradet). I ett férsta steg beriknar
de skillnader mellan dessa grupper med avseende pi hur hirt den
forsta vigen av pandemin slog mot deras arbetsgivare. De detaljerade
resultaten finns 1 rapportens bilaga (se tabell A11).

Figur 4.12 visar hur stort omsittningsfall som drabbade arbets-
givarna till olika grupper i den férsta vgen av smittspridning mellan
februari och april 2020 (jimfért med motsvarande period 2019). Den
bild som framtrider i figuren ir att grupperna yngre (sirskilt 20—
29 ar), utlandsfodda (sirskilt frin Asien och Afrika), personer med
liga inkomster och l3g utbildning arbetar i sirskilt hirt drabbade
foretag. Detsamma giller boende i utsatta omriden, tringbodda och
personer 1 kontaktyrken eller yrken som inte gir att férena med
hemarbete. Resultaten tyder alltsd pd att dessa grupper blev hirdare
drabbade av pandemins (indirekta) ekonomiska effekter.

Vi noterar att precis samma grupper — férutom de yngre — ocks3
fick utstd storre (direkta) effekter av pandemin via dédlighet och
sjuklighet.'"

9 Se kapitel 12 i andra delbetinkandet och Andersson m.fl., underlagsrapport (2021), Déd-
lighet och sjuklighet i covid-19 i Sverige under mars 2020 — februari 2021.
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Figur 4.12  Omséttningsfallet i pandemins forsta vag fordelat pa olika
grupper av anstéllda
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Anm.: Information om foretagens omsattning kommer fran momsregistret. Information om fodelseland,
om individer bor i utsatt omrade (ett urval av alla s.k. DeSO omraden), eller ar trangbodda kommer fran
SCB. Information om kontaktyrke &r baserat pa data fran SCB och fran O*NET om fysisk nérhet pa ar-
betsplatsen. Om hemarbete ar mdjligt ar baserat pé definitionerna i Dingel och Neiman samt Hensvik
m.f."2% Inkomstkvartil 4r baserat p& inkomst under &ren 2015-2019. Diagrammens markérer anger
vdgda medelvéarden av hur omsattningen férandras mellan februari och april 2020 (relativt 2019) i de
olika branscher dér individer i olika grupper arbetar.

Kalla: Figur 13 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2022), Pandemins effekter pa svensk ekonomi under
2020,

12 Dingel och Neiman (2020), How many Jobs can be Done at Home?¢, Journal of Public Eco-
nomics 189, 104235, och Hensvik mfl. (2020), Which Jobs are Done from Home? Evidence
from the American Time Use Survey”, Working Paper DP14611, CEPR.
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Effekter pd loneutbetalningar och sysselsittning i olika grupper

Vi bér ha tvd saker i dtanke nir vi tolkar resultaten 1 figur 4.12. For
det forsta handlar de om omsittningen f6r de foretag som personer
1 olika grupper var anstillda i snarare in om Iéneutbetalningar och
sysselsittning 1 dessa grupper. For det andra ir det svirt att vara
siker pd att den omsittningschock vi mitt f6r olika arbetsgivare helt
och fullt kan hinféras till pandemin.

For att mer direkt kunna svara pé frigan studerar Ekholm m.fl.
hur foretagens bortfall av omsittning paverkade de anstilldas lne-
inkomster och anstillningar genom en fallstudie av restaurang-
branschen. Dir utnyttjar de, som 1 avsnitt 4.4, att olika restauranger
ir olika beroende av fysisk interaktion — mitt via andelen alkohol-
forsiljning under 2019.

Mer specifikt miter rapportférfattarna relationen mellan omsitt-
ning och I6nesumma, samt mellan omsittning och sannolikheten att
vara anstilld. Forst ser de hur den enskilda restaurangens omsitt-
ningstapp 1 en viss manad av 2020 kan foérklaras med dess ménatliga
andel alkoholférsiljning under 2019. Sedan anvinder de detta sam-
band mellan omsittningstapp 2020 och ménatlig alkoholférsiljning
for att forklara I16nesumman eller sysselsittningen for en viss grupp
anstillda.

Skattningen visar den procentuella férindringen av den anstilldes
16n (och sannolikhet att férlora jobbet) 1 forhdllande till det procen-
tuella tappet 1 arbetsgivarens omsittning. Den genomsnittliga re-
lationen mellan omsittning och 16nesumma for samtliga anstillda dr
0,16. Det betyder att om féretagets omsittning faller med 10 pro-
cent faller [onesumman 1 genomsnitt med 1,6 procent. Detta innebir
1 sin tur att anstillda hade en delférsikring under pandemin, vilken
finansierades till viss del av foretagsstdden men ocksd direkt av ar-
betsgivarna. Det genomsnittliga sambandet mellan férindringar i
omsittning och sysselsittning dr 0.09.

Detaljer om skattningen och resultaten for olika grupper finns 1
rapporten (se tabellerna A12-A14 och figur 14 1 Ekholm m.{l.). For
mdnga grupper ligger det skattade sambandet mellan procentuella
indringar i omsittning och l6neinkomst 1 intervallet 0,1 till 0,2. Det
betyder att férindringar i omsittningen slagit ungefir lika hdrt mot
l6neinkomsterna i olika grupper. Resultaten f6r omsittningen i figur
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4.12 ger dirf6r en ganska klar bild av hur smittspridningen slagit mot
l6neinkomsterna i de flesta grupper.

Ett par grupper utmirker sig dock sirskilt. Sambandet mellan
omsittning och léneinkomst fér den yngsta gruppen anstillda
(20-29 &r) idr betydligt starkare dn for dldre grupper. Det ir ocksd
starkare f6r de med ligst inkomst (i férsta kvartilen), jimfort med
for grupper med hogre inkomster. De yngre och de med l3ga in-
komster har alltsd blivit dubbelt ekonomiskt drabbade. Dels har
deras arbetsgivare kint av stérre omsittningsfall in andra (enligt
figur 4.12). Dels har arbetsgivare, for ett givet omsittningsfall, varit
mer benigna att sinka léneutbetalningarna fér yngre och de med
l8ga inkomster. Det senare forklaras nog i viss mdn av att féretag var
tvungna att siga upp visstidsanstillda for att kvalificera f6r kort-
tidsstod (se kapitel 6).

De skattade relationerna mellan omsittning och sysselsittning
ger 1 stort samma bild. En avvikelse som sirskilt sticker ut dr dock
att anstillda med mojligheter till hemarbete (for samma férindring
av foretagets omsittning) har betydligt ligre sannolikhet att forlora
jobbet dn de yrkesgrupper som inte haft sidana mojligheter.

4.6 Summering

Vi har redovisat och diskuterat resultaten 1 en underlagsrapport om
hur smittspridningen — bdde i utlandet och pd hemmaplan — slog mot
forsiljningen 1 olika féretag och dirmed ytterst mot inkomsterna fér
dgare och anstillda i dessa féretag. Nir man begrundar resultaten ir
det viktigt att komma ihdg att de avser pandemins nettoeffekter. De
speglar alltsd inte bara de negativa effekterna av smittspridningen
utan ocksd de positiva effekterna av olika stéd som féretagen hade
mojlighet att soka. Vi beskrev dessa stod 1 foregdende kapitel och
granskar dem nirmare i nista kapitel.

Coronapandemins negativa pdverkan pd foretagens forsiljning
under 2020 syns tydligt bdde 1 utlindsk och inhemsk férsiljning.
Fram till oktober 2020 — och inledningen av pandemins andra vdg —
var den negativa effekten storre f6r forsiljningen till utlandet.

Pandemins férsta vdg drabbade svensk ekonomi med full kraft i
april och maj 2020 d& den slog hdrt mot férsiljningen bide i tillverk-
ningsindustrin och tjinstesektorn, med tapp p& uppemot 15 pro-
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cent. Industrin dterhimtade sig mot slutet av dret. Tjinstesektorn
visar stora skillnader. Delar av sektorn — som restauranger, kultur,
och hotell - var bland de virst utsatta. Restauranger och hotell upp-
levde en partiell dterhimtning under perioden juli—oktober och
sedan ett nytt stort tapp under pandemins andra vig i november—
december, medan kultur 14g kvar pd en ligre nivd under hela perio-
den.

Foretag var olika exponerade for smittspridning utomlands, ge-
nom att de exporterade till eller importerade frin linder som blev
olika hirt drabbade av covid-19-pandemin under loppet av 2020.
Hogexponerade foretag hade tiotals procent ligre forsiljning, l6ne-
summa och sysselsittning idn ligexponerade foretag, sirskilt under
mars till maj. Existerande export- och importrelationer verkar dirfor
ha varit en betydelsefull kanal varigenom smittspridningens negativa
effekter 1andra linder spred sig till den hégt utrikeshandelsberoende
svenska ekonomin.

Den totala konsumtionen och den totala rorligheten 1 Sverige
sjonk kraftigt under pandemins férsta vig, som mest under mars dd
de f6ll med 10 respektive 25 procent relativt 2019. Konsumtion och
rorlighet dterhimtade sig sedan gradvis under aret for att dterigen
falla 1 samband med den andra vigen och avslutade &ret 10 respektive
20 procent ligre in under 2019. Férindringarna 1 konsumtionen
drivs 1 hogre grad av fallet 1 efterfrigan hos minniskor éver 70 r och
1 ligre grad av f6rindringar 1 efterfrdgan hos dem 35 &r och yngre.

Bide konsumtion och rérlighet 1 Sveriges kommuner ir ligre
under perioder med hogre smittspridning. Detta systematiska sam-
band ir starkast i stérre kommuner. I den tredjedel av kommunerna
med de hogsta befolkningstalen dr en 6kning av andelen smittade
med en promille av befolkningen fram till bérjan av april 2020 1 ge-
nomsnitt forenad med ca 10 procents storre fall av sivil konsumtion
som rorlighet.

Ett mycket stabilt samband visar att den lokala konsumtionen f&ll
nir den lokala smittspridningen av covid-19 6kade under loppet av
2020. Anpassningen av konsumtionen var sirskilt stor bland ildre
over 70 3r, men svagare bland de yngre. Det negativa sambandet
mellan lokal smitta och lokal konsumtion var ocksd starkare 1 de
omrdden dir en relativt stor del av befolkningen hade hog utbild-
ning, hdga inkomster och goda méjligheter till hemarbete.
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Foretag med mycket fysisk kontakt mellan anstillda och kunder
blev hirdare drabbade av minskad omsittning 1 pandemin och drog
ned l6neutbetalningar och sysselsittning mer in féretag med 13g fy-
sisk kontakt 1 sin verksamhet. Detta syns tydligt 1 siffrorna fr hela
restaurangbranschen. Dessutom drabbade lokal smittspridning
lokala féretag med hog andel fysisk interaktion betydligt hirdare in
de med l3g fysisk interaktion. En 6kning av smittspridningen med
en standardavvikelse i en viss kommun och ménad 6kade skillnaden
1 forsiljning, [dnesumma och sysselsittning mellan sidana typer av
foretag med 20, 4, respektive 2,5 procentenheter.

Anstillda 1 féretag 1 branscher som drabbades sirskilt hirt av
smittspridningen var 1 genomsnitt yngre och i hégre utstrickning
utlandsfédda, hade ligre utbildning och inkomster samt bodde i
hégre utstrickning 1 socialt utsatta omriden in anstillda 1 féretag
som drabbades mindre hért.

Forindringar av arbetsgivares forsiljning verkar sl igenom 1 lik-
nande grad pd l6neutbetalningar och sysselsittning for deras an-
stillda inom 1 stort sett alla grupper. Undantag ir gruppen med moj-
lighet till hemarbete vars sysselsittning piverkades mindre, samt de
yngsta anstillda och de med ligst inkomster, som férlorade mer 16-
neinkomster och sysselsittning dn andra.
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5 Stoden till foretagen

Nir spridningen av coronaviruset blivit till en pandemi, och virlds-
ekonomin kommit 1 gungning, inférde myndigheterna snabbt en rad
ekonomiska stéddtgirder som vi redan 6versiktligt beskrivit i
kapitel 2 och 3. Den ekonomiska krisen var ovintad och temporir,
den hade ingen koppling till underliggande problem i ekonomin och
risken var stor att féretag som egentligen hade goda framtidsutsikter
1 onddan skulle gd under. Riksdagen beslét d& pd forslag av rege-
ringen och Finansdepartementet att inte bara skydda enskilda med-
borgare, utan ocksd att dela ut stdd till enskilda foretag. Av de
386 miljarder kronor som regeringen anvisat 1 ekonomisk-politiska
stoditgirder gick ungefir 132 miljarder direkt till féretagen.'”!

Detta kapitel bygger pd underlagsrapporten Foretagsstiden i
pandemin, skriven av Karolina Ekholm, Oskar Nordstrém Skans,
Torsten Persson och Anders Akerman. Rapporten fokuserar p4 fyra
av de mest omfattande stéden: nedsittningen av arbetsgivaravgifter,
omstillningsstod, stéd for korttidsarbete och hyresstdd. Dessa stod
ir ocksd principiellt intressanta (se nedan). Rapporten beskriver
stdden i detalj och studerar hur effektivt de hjilpt foretag med minst
250 000 kronor i omsittning. Analysen berdr endast utvecklingen
under 2020 pd grund av begrinsningar i data och inkluderar dirmed
ca 60 miljarder kronor i utbetalda stod.

Precis 1 pandemins borjan dkade antalet konkurser nigot, men
sedan dess har nivin varit ligre dn vanliga &r, trots att ménga
branscher haft stora ekonomiska problem. Ur ett évergripande per-
spektiv kan man tolka detta som att stddpaketen uppfyllt sina syften
och riddat foretag frin att 1 onddan gd under. Men det finns en del
som tyder pd att vissa dtgirder varit f6r generdsa. Som vi diskuterade

12! Korttidspermittering 45,3 miljarder kronor, sinkta arbetsgivaravgifter 33 miljarder kronor,
omstillningsstéd 20,8 miljarder kronor, och sjukléneansvar, hyresstéd m.m. 32,9 miljarder
kronor. Utéver det tillkommer 8n och garantier p upp mot 1 000 miljarder kronor (se ta-

bell 3.4).
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1 kapitel 2 kan en generds stodpolitik leda till att foretagen férvintar
sig mer stdd 1 framtida nddsituationer och dirfor tar hogre risker. I
detta kapitel intar vi 1 stillet ett mikroperspektiv och kartligger
huruvida de utbetalda stéden gick till ritt foretag. Stdd kan vara mis-
sriktade pd tvd sitt: de kan gd till foretag som borde ha gitt i konkurs
eller till foretag som hade klarat sig utan stéd. Den f6rsta missrikt-
ningen leder till att mindre produktiva féretag verlever lingre vilket
ger en lingsammare strukturomvandling och dirmed en ligre hoj-
ning av var l&ngsiktiga levnadsstandard. Den andra innebir att sta-
tens resurser hade kunnat anvindas mer effektivt till ndgot annat.
Kapitlet tar upp bigge dessa problem. Stéd kan dven hamna fel av
andra skil, exempelvis om féretag fuskar eller stoden inte betalas ut
korrekt eller ullrickligt snabbt av administrativa skil. Vi avslutar
kapitlet med en kort genomging av sidana implementeringspro-
blem.

Vi borjar kapitlet med en bakgrund dir vi sammanfattar rappor-
tens beskrivning av varfor stoden varit motiverade och hur viktigt
det dr att de ir triffsikra (avsnitt 5.1). Direfter summerar vi analy-
sen av hur vilriktade stéden varit (avsnitt 5.2). Ekholm m.{l. utreder
detta genom att dela in alla aktiebolag med en omsittning pd minst
250 000 kronor i 777 snivt definierade branscher'”” och beriknar hur
drabbad varje sidan bransch varit av pandemin {or att sedan studera
om det ir de mest drabbade branscherna som fitt mest stéd. Vi fort-
sitter sedan med frigan om stdden hade kunnat goras mer triffsikra
med hjilp av de data som 1 princip fanns tillgingliga i krisens in-
ledande skede (avsnitt 5.3). Det ir en svirare friga dn att 1 efterhand
identifiera mer triffsikra utformningar av stéden. Ett kort avsnitt
kommenterar urvalet av de stdd som behandlas i detta kapitel (av-
snitt 5.4) och vilka som inte behandlats. Kapitlets nist sista avsnitt
diskuterar kort de problem som férekommit vid implementeringen
av korttids- och hyresstdéden (avsnitt 5.5). Vi avslutar med en
summering (avsnitt 5.6).

5.1 Bakgrund

I en vilfungerande ekonomi med konkurrens och pigiende inno-
vation, gir det bittre for vissa foretag dn for andra — nya marknader

122 Med hjilp av en 5-siffrig SNI-kod.
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uppstdr och andra forsvinner. Det dr naturligt att vissa foretag inte
hinger med i utvecklingen, tappar omsittning, och kanske t.o.m. gir
1 konkurs. Att mindre framgdngsrika féretag konkurreras ut av de
mer innovativa ir inte bara naturligt, det ir en fundamental del i en
fungerande marknadsekonomi. Utan strukturomvandling blir det
heller ingen innovation och héjningar av var levnadsstandard uteblir.

Samtidigt kan nedliggningar av féretag orsaka stort ekonomiskt
lidande for enskilda. Den svenska ekonomiska politiken sedan efter-
krigstiden har and3 valt att uppmuntra strukturomvandlingen, men
samtidigt skydda enskilda medborgare eller hjilpa dem att byta jobb.
Som vi kort beskrev i kapitel 2, blev delar av detta program formule-
rat redan fér 70 r sedan i den s.k. Rehn-Meidnermodellen.'”’
Ekholm m.fl. poingterar dock att staten dndd gick in med omfat-
tande stod till den krisande varvs-, gruv- och stdlindustrin i slutet av
70-talet. Detta skulle visa sig mycket ineffektivt. Stéden kostade
mycket pengar och féretagen klarade sig indd inte 1 den inter-
nationella konkurrensen. Staten gick d& in i efterhand for att forsoka
oka konkurrenskraften via upprepade devalveringar. Det blev till en
devalveringscykel med hog inflation, som biddade fé6r den kom-
mande 90-talskrisen.'”* Dessa erfarenheter frstirkte uppfattningen
att staten bor undvika att ge stod ull foretag.

Som vi redan tagit upp 1 kapitel 2 och 4 var foérutsittningarna
dock tillrickligt annorlunda nir pandemin slog till for att dverviga
ett undantag frin den ldngsiktiga inriktningen. Det fanns inga under-
liggande systematiska problem 1 minga av de féretag som plotsligt
blev ekonomiskt drabbade nir smittspridningen bidrog till att efter-
frigan pa deras varor och tjinster férsvann. En vanlig uppfattning
var att en politik som accepterade att dessa foretag fick gd under ris-
kerade att radera ut omfattande foretagsspecifika virden som det
skulle ta ling tid att terstilla. Denna kapitalférstoring innefattade
inte bara maskiner och annan utrustning utan ocksa de relationer och
de jobbspecifika kunskaper som foretagets anstillda byggt upp.
Ekholm m.fl. skriver:

Stéden har sammantaget syftat till att underlitta bibehillna relationer
mellan arbetsgivare och arbetstagare, foretag och leverantérer, hyres-
virdar och hyresgister samt l8ntagare och kreditgivare.

12 Se t.ex. Erixon (red., 2003), Den svenska modellens ekonomiska politik: Rebn-Meidnermo-
dellens bakgrund tillimpning och relevans i det 21:a drbundradet.
124 Ekonomikommissionen (1993), Nya villkor for ekonomi och politik.

155



Stdden till foretagen SOU 2022:10

Vi vet i dag att stodpolitiken 1 det stora hela uppfyllt sitt syfte. Eko-
nomin har dterhimtat sig snabbt och {8 féretag har i onédan gitt i
konkurs. Men samtidigt har stéden lett till ett férsvagat omvand-
lingstryck, dvs. att svaga féretag fatt stod som gjort att de klarat sig
lingre dn de annars skulle gora. Det ir dirfor viktigt att friga sig om
de anvints onddigt frikostigt, vilket just ir dmnet for detta kapitel.
Samtidigt ir det viktigt att komma ihdg att triffsikerhet 1 viss mén
medvetet offrats f6r snabbhet. Det har varit kritiskt att stdden beta-
las ut tillrickligt snabbt for att féretagen ska hinna skyddas.

Det finns en omfattande forskningslitteratur, kort sammanfattad
1 Ekholm m.fl., om effekten av krisdtgirder till foretag. Studier av de
korttidsstdd som anvindes i Europa i samband med och efter finans-
krisen 2008 visar att stéden minskat arbetslésheten men ocksd haft
en negativ inverkan pd ekonomisk effektivitet och potentiellt haft en
skadlig effekt pa sysselsittningen i en iterhimtningsfas.'”

Vad giller effekterna av stoddtgirder under pandemin har man 1
ménga linder, precis som 1 Sverige, observerat en nedging i antalet
konkurser. Detta har lett till en oro att stéden gitt till si kallade
zombie-foretag, dvs. foretag som hade gitt i konkurs pd en vil-
fungerande marknad. Studierna sammanfattade av Ekholm m.fl. ger
dock ingen indikation p3 att s har skett under pandemin. For att ge
perspektiv pd de problem med triffsikerhet som diskuteras i detta
kapitel vill vi dven nimna en ny studie av det amerikanska Paycheck
Protection Program pi 800 miljarder dollar i st6d till amerikanska
sméforetag. Forskningen visar att stodet var mycket ineffektivt och
att varje arbetsdr som riddades kostade mellan 170 och 257 000 dol-
lar, eftersom endast mellan 23 och 34 procent av stddet faktiskt gick
till [6ntagare. Resterande del gick till igare och lingivare.'**

Som redan nimnts bygger kapitlet pd en omfattande empirisk
studie av de viktigaste stdden skriven av Ekholm m.fl. Genom Stock-
holms universitets forskningsprogram om covid-19 har rapportfor-
fattarna fitt tillgdng till mikrodata éver alla Sveriges féretag, liksom
uppgifter om vilka féretag som ansékt om och ftt stéd samt i vilken
omfattning. Tabell 5.1 summerar uppgifter om de stéd som rappor-
ten analyserar.

12 Se Boeri och Bruecker (2011), Short-time work benefits revisited: some lessons from the Great
Recession, Economic Policy 26(68) och Cooper m.fl. (2017), The employment and output effects
of short-time work in Germany, NBER Working Paper No. 23688.
126 Autor m.fl. (2022), The $800 Billion Paycheck Protection Program: Where Did the Money
Go and Why Did it Go There?, NBER Working Paper No. 29669.
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Tabell 5.1

Stdden till foretagen

Uppgifter om fyra typer av féretagsstod under pandemin

Period

Utbetalning

Omfattning av stdd och
kvalificeringsgrund

Stod vid korttidsarbete
Stod kunde sokas
retroaktivt fran
tidigast den 1 mars
2020 och for sex
manader med mojlig-
heter till forlangning i
tre manader.

Omstallningsstod

Stod kunde erhallas
tidigast fran den

1 mars 2020 och for
resten av aret, men
med olika villkor for
olika perioder.

Tillvaxtverket betalade
ersattning till arbets-
givaren och arbets-
tagaren fortsatte att
fa Ion. Totalt utbetalat
belopp 2020 enligt
statens arsredovis-
ning: 35,14 miljarder
kronor.

Hanterades av Skatte-
verket och utbetalades
till foretagets skatte-
konto. Totalt uthetalat
belopp 2020 enligt
statens arsredovis-
ning: 5,68 miljarder
kronor.

Omfattade arbetsgivare som var juridiska
personer eller fysiska personer som bedrev
naringsverksamhet. Ersattning for anstéll-
das nedsatta arbetstid 20, 40 eller 60 pro-
cent (80 procent mdjligt under maj-juli
2020). Staten ersatte kostnaden for 75 pro-
cent av nedsattningen upp till ett lonetak
pé 44 000 kronor. Arbetsgivaren och arbets-
tagaren delade pa kostnaden for resterande
25 procent.

Gallde foretag godkanda for F-skatt samt
stiftelser, foreningar och registrerade tros-
samfund undantagna fran skattskyldighet.
Foretaget maste ha redovisat en nettoom-
s&ttning om minst 250 000 kronor under det
rakenskapsar som avslutades niarmast fore
den 1 januari 2020. Ersattning ges endast
for fasta kostnader, men den exakta
definitionen har dndrats flera géanger under
pandemin. Kvalificeringsgrad och nivan pa
stédet har varierat under pandemin. Som
minst har ett omséttningstapp jamfért med
samma period 2019 pé 30 procent krévts.
Ersattningsnivan har oftast legat pa upp till
75 procent av fasta kostnader. Foretag har
dock maximalt kunnat f& ut 75150 mil-
joner per stodperiod, forutom under juni—juli
da nivan 1ag pa endast 8 miljoner kronor per
foretag.
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Period

Utbetalning

Omfattning av stdd och
kvalificeringsgrund

Hyresstod

Stdd kunde erhéllas
for perioden april—juni
2020.

Stodet betalades till
hyresvérdar som l1dm-
nat rabatt till hyres-
gaster inom i forvag
angivna utsatta
branscher. Administr-
erades av lansstyrel-
serna och utbetalades
av Boverket. Totalt ut-
betalat belopp 2020
enligt statens arsre-
dovisning: 1,35 mil-
jarder kronor.

Sankta arbetsgivaravgifter

Bérjade tillampas den
6 april 2020 och
kunde erhallas for
perioden mars—juni
2020.

Minskade inbetal-
ningar till Skattever-
ket som beddmdes
minska statens intdk-
ter med drygt 30 mil-
jarder kronor brutto
(23 miljarder kronor
netto).

Kopplat till rabatt fran hyresvéarden. 50 pro-
cent av den nedsatta fasta hyran, dvs. den
rabatt som hyresvérden och hyresgésten
kom 6verens om for perioden. Max 25 pro-
cent av den ursprungliga fasta hyran.
Betalades endast ut till foretag i vissa
branscher, definierade enligt 3- eller
5-siffriga SNI-koder

Nedséttning av arbetsgivar- och [oneavgift.
Endast alderspensionsavgift betalades for
som hogst 30 anstallda per foretag.
Berdknades pa den del av den
avgiftspliktiga erséttningen till den
anstallde som uppgick till hogst 25 000 kro-
nor per manad.

Beskrivning av datamaterialet

Ekholms m.l. analys omfattar 2,9 miljoner anstillda inom
250 000 foéretagi 777 branscher under ir 2020."” Under det &ret upp-
gick det totala nettostodet till dessa foretag till 60 miljarder kro-
nor'?, varav det mesta gick till nedsittning av arbetsgivaravgifter och
stdd vid korttidsarbete.

For att f6rstd om ritt foretag fitt stdd miter Ekholm m.{l. fore-
tagens arbetsproduktivitet definierat som omsittning delat med
foretagets 16nekostnader — dvs. f6rsiljning per 16nekrona. For att
kunna ta hinsyn till att féretag 1 olika branscher har helt olika forut-
sittningar gor de denna analys p branschnivd. Inom var och en av
de 777 branscherna rangordnar de foretagen efter deras arbetspro-
duktivitet.

127 Begrinsningen i tid beror huvudsakligen pa datatillgingen kring féretagsstéden.
128 Totalt uppgick stéden till 70 miljarder kronor under 2020.
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De utbetalda stéden

Figur 5.1 nedan visar hur utbetalningen av samtliga fyra st6d fordelar
sig 6ver foretag mitt i kronor per anstilld. Omkring 14 procent av
foretagen fick inget stdd alls. Det innebir att de inte begirt ndgon
sinkt arbetsgivaravgift.'” Det typiska foretaget i mitten av fordel-
ningen (medianforetaget) fick ungefir 20 000 kronor per anstilld.
Att s minga som 22 procent av féretagen fick 20 000 kronor per
anstilld beror pd att féretag, som mest, kunde 3 5 300 kronor i ned-
satt arbetsgivaravgift per minad och anstilld under maximalt fyra
mdnader. En fjirdedel av de analyserade féretagen mottog ndgot av
de tre ovriga stéden: omstillningsstdd, korttidsarbete och hyres-
stdd. Bland foretag som fitt stod ir det typiska stodet (exklusive
nedsatt arbetsgivaravgift) drygt 50 000 kronor per anstilld.

Figur 5.1 Foretagsstod
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Kronor i stéd delat med antal anstallda under 2019
Vertikal linje visar medianen (20744 kronor/anstalld)

Anm.: Figuren visar hur stor andel av foretagen som fatt olika stora mangder stod per anstalld. Stapeln
till vanster innefattar de foretag som inte fatt nagot stdd alls (14 procent) samt de som fatt mycket
sma nivaer av stod. De allra flesta foretagen fatt runt 20 000 kronor per anstalld. Den streckade linjen
som indikerar medianen ligger vid 20 744 kronor per anstélld. Data ar begrénsad till aktiebolag med
minst en anstéalld och en omséttning pa minst 250 000 kronor 2019 enligt momsregistret.

Kalla: Figur 1 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2020), Firetagsstdden i pandemin.

122 Anstkan skedde genom att féretaget kryssade i en ruta i sin minatliga arbetsgivardekla-
ration under mars—juni 2020.
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Figur 5.2 grupperar i stillet foretag och stdd efter totalt stéd per an-
stalld.

Figur 5.2 Stodformer, foretag grupperade efter totalt stod per anstilld
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Anm.: Figuren visar hur mycket foretag fatt fran varje stod, beroende pa dess totala stod de fatt per
anstalld. Vi ser att foretag som erhéllit lite stod per anstalld framfor allt tagit del av sankningen av
arbetsgivaravgifterna, medan korttidsstodet star for lejonparten av ersattningen till de féretag som fatt
mycket stod. Data 4r begransad till aktiebolag med minst en anstalld och en omsattning pa minst

250 000 kronor 2019 enligt momsregistret.

Kélla: Figur 3 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2020), Féretagsstdden i pandemin.

Foretagens forsiljningsforindringar

Foretagens omsittning fluktuerar ocksd i vanliga icke-pandemitider.
Figur 5.3 illustrera detta. De gréna staplarna pd vinster sida om
O-linjen dr hogre dn de linjer som representerar omsittningen under
vart och ett av de tre tidigare ren. Foga férvinande hade fler féretag
ligre intikter dn vanligt under 2020. Totalt sett tappade 25 procent
av foretagen minst 30 procent av sin f6rsiljning under 2020, medan
motsvarande andel 1g kring 17 procent under dren dessférinnan.
Mer forvanande ir kanske figurens illustration av att s§ minga
foretag dven helt vanliga &r redovisar omsittningstapp som ir storre
dn 30 procent. Ett foretags omsittning kan alltsd skifta mycket frin
3r till &r 4ven under normala omstindigheter. Det understryker sva-
righeten att med foretagsstdden triffa ritt foretag, om syftet dr att
stodja dem vars svirigheter beror just pi pandemin snarare in pd
andra orsaker. Figur 5.3 visar ocksd att nistan lika minga foretag
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okade sin omsittning med 30 procent eller mer under 2020 som un-
der ett vanligt &r.

Figur 5.3 Forandring i arlig férséljning 2017-2020

Andel av foretag
N
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17 procent av féretagen hade mer an 30 procents omséttningsfall 2017-2019

B 2020 [J 2019 [CJ 2018 [ 2017

Anm.: Figuren jamfor spridningen i &rlig omséttningsforandring mellan 2020 (i gront) och tidigare ar. Vi
ser att det under 2020 var manga fler foretag som hade en negativ forsaljningsutveckling, men ockséa
att sa sker for manga foretag under vanliga ar. Vi ser ocksa att nastan halften av foretagen hade en
positiv omsattningsutveckling under 2020. Data ar begransad till aktiebolag med minst en anstalld och
en omsattning pa minst 250 000 kronor under foregaende ar. | stapeln langst till vanster ingar alla
foretag som lagts ned eller inte haft ndgon omsattning, och i stapeln langst till hoger ingér alla
omséattningsékningar dver 90 procent.

Kalla: Figur 6 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2020), Firetagsstdden i pandemin.

Vi visade 1 kapitel 4 hur féretagen fallande omsittning 1 pandemin
berodde pd minniskors beteendeférindringar och speglade bade
smittskyddsdtgirder och befolkningens ckade forsiktighet. Att fler
foretag upplevde stora omsittningstapp jimfort med vanliga &r mo-
tiverar de extraordinira ekonomiska stoddtgirderna.
Underlagsrapporten visar vidare att andelen féretag med negativ
omsittningsutveckling var allra stérst under april och maj 2020 men
fortsatte att vara hogre in normalt dret ut (figur 7 1 Ekholm m.fl.).
Rapporten visar dirutdver att stora omsittningstapp var vanligast
bland sm3 foretag bide fére och under pandemin, men dven bland de
storsta foretagen, med mer dn 250 anstillda, upplever nistan ett av

tio ett omsittningstapp pa mer dn 30 procent under ett vanligt ar
(figur 8 1 Ekholm m.1l.).
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Det huvudsakliga syftet med stéden ir att undvika den onddiga
kapitalforstdring som uppstdr nir fullt fungerande foretag gér i kon-
kurs pd grund av pandemin. Under pandemins férsta minader gick
ocks3 fler foretag 1 konkurs dn vanligt, medan situationen var om-
vind under augusti—oktober (figur 9 1 Ekholm m.fL.).

Figur 5.4 illustrerar den ojimna férdelningen av konkurser och
att inte bara de minst produktiva féretagen gitt i konkurs. Produk-
tivitet dr beriknat som férsiljning per anstilld. T den vinstra grafen
som visar andelen konkurser under viren 2020 ligger den roda linje
som representerar 2020 en bra bit éver de bld och grona linjerna for
2019 och 2018. Men alla tre linjer har ungefir samma form. Det
betyder att det forvisso var betydligt fler foretag som gick 1 konkurs
under pandemins tre férsta manader, men dessa féretag var av unge-
fir samma typ som de foretag som gir under i vanliga tider. Den
hégra figuren visar konkurser under hésten 2020. Hir ser vi ett ni-
got annorlunda ménster. Under perioden augusti—oktober ir den
rdda linjen under normalt antal konkurser vilket betyder att firre
foretag in vanligt gick 1 konkurs. Figuren visar ocksd att mindre pro-
duktiva féretag verkar ha skyddats frdn konkurs i storre utstrick-
ning in mer produktiva féretag under den senare delen av det forsta
pandemidret.
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Figur 5.4 Antal konkurser per produktivitetsdecil under tva perioder
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Anm.: Figuren visar hur ménga foretag som gétt i konkurs per produktivitetsdecil for aren 2018, 2019
och 2020, under mars-maj (vanster) och augusti-oktober (hoger). Produktivitet ar forsaljning per
anstalld under foregaende ar som dérefter ar rangordnat i tio grupper (deciler) inom varje bransch. |
grupp 10 ingar alltsa de 10 procent mest produktiva foretagen i varje bransch. Vi ser att i bérjan av
pandemin var antalet konkurser hogre an normalt i alla produktivitetsgrupper, men under augusti-
oktober gick farre lagproduktiva foretag an vanligt i konkurs. Data ar begransad till aktiebolag med
minst en anstéalld och en omséttning pa minst 250 000 kronor under foregaende ar.

Kalla: Figur 10 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2020), Féretagsstdden i pandemin.

Omsdittningstapp och langsiktig lonsambet

Eftersom minga foretag har omsittningstapp dven under vanliga ar
blir det en viktig friga om det finns ndgon koppling mellan lingsiktig
lénsamhet och stérre variation 1 forsiljning. Figur 5.5 visar hur det
gir for féretag som upplever stora omsittningstapp i normala tider.
Rapportforfattarna gor det genom att undersoka svenska foretags
omsittningsférindring mellan 2017 och 2018. Den réda linjen i figu-
ren visar pd den vinstra skalan andelen av féretagen som overlever, i
den meningen att de rapporterar ndgon som helst férsiljning under
2019. Bland de féretag som férlorar 90 procent av sin omsittning
mellan 2017 och 2018 har endast ungefir 30 procent ndgon omsitt-
ning alls under 2019.

Den bl&a linjen i figuren visar pd den hogra skalan féretagets pro-
duktivitet under 2019. Som vi beskrev ovan ir detta en rangordning
av foretagets produktivitet relativt andra foretag 1 samma bransch
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(omsittning per lénekrona). Figuren visar att foretag med stora
omsittningstapp mellan 2017 och 2018 4r mindre produktiva in
andra i sin bransch under 2019. Minga av de minst produktiva fore-
tagen i varje bransch tillhor just de féretag som upplever stora om-
sittningstapp under vanliga férhdllanden. Ekonomiska stéd som ges
till foretag med stora omsittningstapp har dirfor svirt att sirskilja
de foretag som forlorat intikter pd grund av pandemin och de som
hade gjort det ind3. Figuren visar allts att ett mindre triffsikert
stdd riskerar att fora 6ver resurser till mindre produktiva delar av
ekonomin och motverka den utslagning som bidrar till 1ingsiktig
utveckling och tillvixt. Vi gdr nu over till en diskussion av stédens
triffsikerhet.

Figur 5.5 Férandring i omsattning och framtida féretagsutfall
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Anm.: Figuren visar hur férandringar i forsaljning &r relaterade till foretags framtida utsikter. Vi ser att
foretag med negativ omsattningsutveckling 2017-2018 har lagre sannolikhet att dverleva (bl4 linje)
och &r mindre produktiva (rdd linje) 2019. Data &r begrénsad till aktiebolag med minst en anstélld och
en omsattning pa minst 250 000 kronor under féregaende ar. Produktivitet ar forsaljning per anstalld
under foregaende ar som dérefter ar rangordnat i tio grupper (deciler) inom varje bransch.

Kélla: Figur 11 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2020), Féretagsstiden i pandemin.

5.2 Stodens traffsdakerhet

Vi boérjar diskussionen om stddens triffsikerhet med att studera hur
stor del av stoden som gt till de féretag som observerat storst om-
sittningstapp. Figur 5.6 illustrerar detta. Den visar nimligen de to-
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tala stddsummorna per stédform som gitt till féretag som haft olika
stora forindringar 1 omsittning under 2020. Vi ser att en betydligt
storre del av stoden gitt till foretag med negativ utveckling. Ned-
sittningen av arbetsgivaravgiften (de rdda staplarna) har kunnat
sokas av alla foretag. Det dr dirfér inte férvinande att nistan 10 mil-
jarder kronor av detta stod gitt till féretag med en omsittningsok-
ning under pandemidret. Mer férvinande ir kanske att dven 4.5 mil-
jarder kronor av korttidsstodet (de bl staplarna) gitt till foretag
som faktiskt 6kat sin omsittning. Villkoren for att séka omstill-
ningsstddet (de grd staplarna) krivde dtminstone en negativ manat-
lig omsittningsutveckling. Vildigt i av dessa féretag hade en positiv
drlig utveckling, vilket férklarar varfor nistan inget omstillningsstod
betalats ut 1 de tvi staplarna lingst till hoger.

Figur 5.6 Stodens omfattning i relation till procentuell
omsattningsférandring

.mlll Iﬂl

-60 eller varre -30 till -60 -30 il 0 0 till 30

)

Utbetalt stod (miljarder kronor)
o

I Nedsatt arbetsgivaravgift Korttidsarbete [0 Omsattningsstod ~ EEMl Hyresstod

Anm.: Figuren visar totalt utbetalt stdd i relation till foretagets procentuella omséttningsférandring
mellan 2019 och 2020. Data ar begréansad till aktiebolag med minst en anstélld och en omséttning pa
minst 250 000 kronor under foregaende ar.

Kalla: Figur 12 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2020), Firetagsstdden i pandemin.

Figur 5.7 miter i stillet stdd per anstilld. Hir har Ekholm m.fl. rang-
ordnat foretag efter deras (branschspecifika) arbetsproduktivitet
2019 och delat upp dem i fem lika stora grupper. Stéden ir hyfsat
jimnt utspridda éver produktivitetsférdelningen. Vi ser att de ned-
satta arbetsgivaravgifterna och korttidsstddet 1 ndgot ligre grad gitt
till foretag i de mest produktiva delarna av varje bransch, medan om-
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stillnings- och hyresstéden 1 hogre grad gétt till de mer produktiva
foretagen.

Figur 5.7 Stodens omfattning i olika produktivitetsgrupper
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Anm.: Figuren visar utbetalt stod per anstélld beroende pa foretagets produktivitet. Data 4r begransad
till aktiebolag med minst en anstéalld och en omsattning pa minst 250 000 kronor under féregaende &r.
Produktivitet ar beraknat som forsaljning delat med Ionekostnader bland foretag med positiv omsétt-
ning och darefter rangordnat i fem lika stora grupper inom varje bransch.

Kalla: Figur 15 i Ekholm m.fl., Foretagsstiden i pandemin.

Figur 5.6 ovan illustrerade att en majoritet av stéden 2020 gick till
foretag med en minskad omsittning under &ret. For att klargéra sto-
dens triffsikerhet behover vi dock dven friga oss om stod gite till
foretag som skulle fitt ett omsittningstapp dven om vi inte hade haft
ndgon pandemi.

For att utreda detta anvinder Ekholm m.fl. f6ljande metod. Fér
varje bransch med minst 30 féretag'™ jimfor de andelen foretag som
sdg omsittningstapp pd minst 30 procent mellan 2019 och 2020 med
andelen som sig minst 30-procentiga tapp mellan 2017 och 2018.
Tanken bakom detta dr forstds att identifiera de branscher dir fore-
komsten av stora omsittningstapp 6kat under pandemin. Ju storre
forindringen i omsittningstapp 2020, jimfoért med ett vanligt dr,
desto virre drabbad ir branschen. Det finns t.ex. ett fital branscher
dir manga foretag hade stora omsittningsfall under 2020 men dir

130 Begrinsningen att bara titta p branscher med minst 30 féretag gor att 275 av 777 branscher

faller bort. Totalt innefattar det 3 000 féretag med i genomsnitt 10 anstillda var som tagit del
av ungefir 4 miljarder kronor av de 60 miljarderna i ekonomiska stéd som Ekholm m.fl. ana-
lyserar.
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andelen var innu hégre 2018. Omsittningstappet 1 en sidana
bransch beror troligen inte pd pandemin. Rapportférfattarna delar
sedan in branscherna i fyra segment: (1) férbittrade forutsittningar,
(2) normal férindring 1 férutsittningar, (3) forsimrade forutsitt-
ningar och (4) kraftigt férsimrade férutsittningar.

Figur 5.8 Sysselsattning och totalt stod i olika segment

Foretagen ar indelade i fyra segment efter hur férutsattningarna i
den bransch de verkar i paverkades av pandemin
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Anm.: Figuren visar fyra segment av branscher grupperade efter hur deras forutsattningar paverkats av
pandemin. De roda staplarna visar hur manga som ar anstallda i varje segment, och de blaa hur
mycket stod som foretag i segmentet fatt. Data ar begransade till aktiebolag med minst en anstalld och
en omsattning pa minst 250 000 kronor under foregaende ar. Endast branscher med minst 30 foretag ar
inkluderade. De fyra segmenten mater forandring i andelen foretag med minst ett 30 procentigt omsatt-
ningstapp mellan a ena sidan 20172018 och a andra sidan 2019-2020. "Forbattring” star for
branscher dar en lagre andel foretag upplevde 30 procentigt eller varre omsattningstapp under
2019-2020 jamfort med 2017-2018. "Normalt” innefattar de branscher dér fordndringen i omsatt-
ningstapp kan sagas ligga inom normal variation (se underlagsrapporten for en exakt definition).
"Forsamring” innefattar branscher med nagot forsamrade forutsattningar, och "Kraftig férsamring” ar
alla branscher dar minskningen i omsattning &r mer 4n 20 procentenheter stdrre 2019-2020.

Kalla: Figur 17 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2020), Féretagsstdden i pandemin.

Figur 5.8 visar det totala antalet anstillda (bl4 staplar) och den totala
stddsumman (réda staplar) i vart och ett av dessa fyra segment. Vi
ser att de flesta anstillda arbetar 1 branscher dir andelen foretag med
omsittningsfall under 2020 antingen sjunkit ndgot eller varit ungefir
detsamma, jimfért med 2018. Samtidigt har en majoritet av stéden
gatt till de branscher dir andelen féretag som drabbats av omsitt-
ningsfall 2020 har 6kat 1 férhillande till 2018.
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Figur 5.9 visar 1 stillet de totala utbetalda stédsummorna 1 varje
segment for olika stodformer. Resultaten liknar de tidigare, dvs.
olika stddformer har varit olika triffsikra. Nistan hilften av omstill-
ningsstodet (grd staplar) har gitt till de {3 féretag som fitt kraftigt
forsimrade forutsittningar under pandemin. Aven hyresstodet
(svarta staplar) och stddet for korttidsarbete (bl staplar) har gdtt
till foretag 1 branscher som pandemin p&verkat negativt. Men triff-
sikerheten ir inte lika hég. Omkring 7 miljarder kronor 1 korttids-
stdd har betalats ut till féretag 1 branscher med normala eller f6r-
bittrade villkor under pandemin. Nedsittningen av arbetsgivarav-
gifter (réda staplar) var inte sirskilt riktad mot drabbade féretag.
Det fick inte heller en sddan inriktning, utan har ocksd betalats ut till
foretag 1 branscher med normala eller t.o.m. férbittrade omstindig-

heter.
Figur 5.9 Stodens omfattning i olika segment
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Anm.: Figuren visar totalt uthetalt stod per stédform i fyra branschsegment, grupperade efter hur
foretag i branschens forutsattningar paverkats av pandemin (se noten i figur 5.8 for en exakt
definition). Data &r begransad till aktiebolag med minst en anstalld och en omsattning pd minst
250 000 kronor under foregaende ar. Endast branscher med minst 30 foretag &r inkluderade. Se figur
5.8 for en beskrivning av hur de fyra segmenten &r definierade.

Kélla: Figur 18 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2020), Féretagsstiden i pandemin.

Till slut presenterar vi tvd ytterligare figurer frin Ekholm m.fl. som
belyser de olika stédens relativa triffsikerhet.

Figur 5.10 visar stdden per anstilld i varje segment. Hir ser vi
mycket tydligare hur féretag 1 de mest drabbade branscherna har fatt
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mycket stora summor per anstilld — sirskilt frin omstillningsstodet
och stddet f6r korttidsarbete.

Figur 5.10  Stédens omfattning i olika segment
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Anm.: Figuren visar totalt utbetalt stod per anstélld och stédform i fyra branschsegment. Segmenten &r
grupperade efter hur foretag i branschens forutsattningar paverkats av pandemin (se noten i figur 5.8
for en exakt definition). Data 4r begransad till aktiebolag med minst en anstalld och en omséttning péa
minst 250 000 kronor under féregdende ar. Endast branscher med minst 30 foretag 4r inkluderade. Se
figur 5.8 for en beskrivning av hur de fyra segmenten ar definierade.

Kalla: Figur 19 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2020), Féretagsstdden i pandemin.

Figur 5.11 visar slutligen relativa stddsummor per segment. Hir ser
vi hur omstillningsstddet (grd staplar) spelat en avgérande roll for
de mest drabbade, samtidigt som &vriga segment ftt relative lite.
Foretag som haft normal eller férbittrad omsittning under 2020 har
fatt i stort sett allt av sina stéd frin de nedsatta arbetsgivaravgifterna
(roda staplar) eller korttidsstodet (bld staplar).
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Figur 5.11  De olika stodens betydelse i olika segment
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Anm.: Figuren visar relativt bidrag per stédform i fyra branschsegment. Segmenten &r grupperade efter
hur foretag i branschens forutsattningar paverkats av pandemin. Data 4r begransad till aktiebolag med
minst en anstalld och en omsattning pa minst 250 000 kronor under féregdende &r. Endast branscher
med minst 30 foretag ar inkluderade. Se figur 5.8 for en beskrivning av hur de fyra segmenten ar
definierade.

Kélla: Figur 20 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2020), Féretagsstiden i pandemin.

Andel av totalt stod (procent)

5.3 Kunde annan utformning gett battre
traffsakerhet?

Vi har sett att foretagsstdden over lag varit timligen triffsikra. Lik-
vil har stora summor pengar gitt till féretag som férmodligen inte
behovt stdd. En frga infor framtiden blir d8 om och i s3 fall hur man
kunnat utforma stoden for storre triffsikerhet.

En sirskild frdga ir huruvida detta hade varit mojligt, givet den
information som fanns tillginglig under 2020. Ekholm m.{l. har gjort
sina analyser med hjilp av mikrodataregister 6ver foretag och stod-
dtgirder, sirskilt moms- och arbetsgivardeklarationerna som sedan
2019 registerférs minadsvis av Skatteverket och SCB. Vi &terkom-
mer i kapitel 14 till vikten av mikrodata fér att analysera pandemin
bide i realtid och i efterhand. I detta kapitel summerar vi utred-
ningen av Ekholm m.fl. av hur mycket bittre stéden kunnat vara om
regeringen hade inhimtat och faktiskt anvint dessa register.

I forsta hand behover en sidan analys identifiera drabbade
branscher med hjilp av uppdaterade data. Forsiljningssiffror frin
momsdeklarationerna fo6r mars och april 2020 finns 1 princip till-
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gingliga hos SCB med fem-sex veckors efterslipning.””! Dessa data
skulle dirmed kunnat vara tillgingliga f6r utvirdering och analys i
mdnadsskiftet maj-juni 2020.

Figur 5.12 visar hur ofta féretag som haft ett omsittningstapp pd
mer dn 30 procent i mars—april 2020 (relativt tidigare r) ocksd upp-
levde ett minst sd stort tapp 6ver heldret 2020 (p& y-axeln). Fore-
tagen ir indelade 1 100 lika stora grupper rangordnande efter tappet
1 omsittning under mars—april 2020 (p4 x-axeln). Alla punkter ligger
mycket nira den heldragna linjen vilket betyder att den tidiga indi-
kationen mycket vil hade kunnat identifiera drabbade branscher. "
Att anvinda denna signal {f6r att snabbt vilja ut vilka branscher som
skulle 3 stod hade kunnat 6ka triffsikerheten i1 dtgirderna.

Figur 5.12  Tidig indikation pa arligt omséttningstapp
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Anm.: Figuren visar relationen mellan andelen foretag per bransch som haft omséttningstapp pa mer
an 30 procent under mars-april 2020 jamfort med samma andel helaret 2020. Data ar begrénsade till
aktiebolag med minst en anstalld och en omsattning pa minst 250 000 kronor under féregaende &r.

Kalla: Figur 21 i Ekholm m.fl., underlagsrapport (2020), Firetagsstiden i pandemin.

Analysen visar sammanfattningsvis att Finansdepartementet 1 prin-
cip hade kunnat utnyttja data som skulle ha kunnat vara tllgingliga
1 bérjan av juni till att revidera reglerna for stdden under sommaren

B! Uppgifter limnade av Lars Werke, SCB, vid méte med kommissionen den 21 december
2021.

12 Det speglar ocksa de resultat vi sett i kapitel 4, nimligen att de stérsta omsittningstappen
under 2020 i mé&nga branscher intriffade just under mars och april.
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2020. Det som ligger nirmast till hands vore en dndring av reglerna
for korttidsarbetet dir kraven for att séka villkorades pd en viss
branschtillhérighet.

Hur vil skulle denna metod ha fungerat? Hyresstodet var det
enda av de studerade stoden som riktades tll sirskilt utvalda
branscher. Rapportforfattarna konstaterar att de flesta hirt drabbade
branscher, bide enligt den tidiga indikationen och enligt heldret
2020, hade ritt till stodet. Men det fanns ocksi branscher som drab-
bades hirt men inte kunde {3 stddet, som exempelvis reklamfotogra-
fering och personalutbildning.

Samtidigt finns ett antal branscher som fick hyresstod trots att
de inte drabbades av pandemin. Féretag inom vissa heminrednings-
branscher kunde 3 stodet trots att firre féretag 1 branscherna upp-
levde stora omsittningstapp dn vanligt. Ekholm m.fl. visar att s&
méinga som 3 000 foretag fick hyresstdd trots att de verkade i
branscher dir férekomsten av omsittningsfall inte var hogre dn van-
ligt. Vi dterkommer till hyresstddet 1 avsnitt 5.5 dir vi diskuterar att
det var svirt att utnyttja.

5.4 Ovriga stod

Detta kapitel har i linje med underlagsrapporten fokuserat pa fyra
olika typer av féretagsstdd: nedsittningen av arbetsgivaravgifter,
stodet for korttidsarbete, omstillningsstodet och hyresstddet.
Dessa stdd har sttt for en stor majoritet av statens utgifter for fore-
tagsstoden.

Kapitel 3 redogjorde for dvriga foretagsstdd, inklusive anstind
med skattebetalningar, omsittningsstdd for enskilda firmor och
handelsbolag, utékad avsittning till periodiseringsfond, utdkat stat-
ligt ansvar for sjuklénekostnader och stérre mojlighet till arbetslds-
hetsersittning vid vilande féretag. Kommissionen har inte i ndgon
ytterligare utstrickning studerat triffsikerheten 1 dessa stod.

Vi har heller inte haft mojlighet att utreda stéden till kultur-
sektorn och idrotten. Dessa sektorer har drabbats i stor omfattning
och stdd har betalats ut pd delvis oortodoxa sitt, genom exempelvis
den ideella organisationen Riksidrottsférbundet. Vissa kulturut-
ovare har kunnat fi stéd genom féretagsstdden beskrivna 1 detta
kapitel, eller genom omsittningsstddet till enskilda niringsidkare.
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Totalt har idrott, kultur och mediestdd kostat staten 14,4 miljarder
kronor fér 2020 och 2021."* F§ utvirderingar av stéden till kultur
och idrottssektorerna har publicerats, men Riksrevisionen genomfor
en granskning som ska presenteras i april 2022."* Myndigheten fér
Kulturanalys har inom ramen for ett regeringsuppdrag studerat
pandemins effekter pd kultursektorn och gjort en kartliggning av
stodatgirderna. De konstaterar att kultursektorn drabbats hért,
frimst av restriktionen om maximalt deltagarantal som orsakat
instilld verksamhet, samt av enskildas oro fér smittspridning." Kul-
turanalys riktar kritik mot att dtgirderna pd statlig och regional nivd
sirskilt inledningsvis inte 1 tillricklig utstrickning utformats f6r kul-
turomridets sirskilda forutsittningar samt att de frimst ndtt det
professionella och institutionsbaserade kulturlivet. Samtidigt kon-
staterar de att kultursektorn var den sektor som fick mest stéd fran
de generella stddpaketen — s mycket som 86 905 kronor per an-
stilld." Statliga dtgirder sirskilt riktade mot kulturomradet har till-
fort ytterligare medel via Kulturrddet, Konstnirsnimnden, For-
fattarfonden och Filminstitutet, via stimulerande krisstd, inkop av
konst, tidigarelagda utbetalningar, m.m.

5.5 Implementering av féretagsstod

Vi har hittills 1 detta kapitel sammanfattat den nya kunskap som
Ekholm m.fl. tagit fram om foretagsstddens triffsikerhet. Under-
lagsrapportforfattarna valde att studera just de fyra stéden bland
annat for att de implementeras p4 olika sitt. For det férsta var stoden
olika kringliga att soka. De nedsatta arbetsgivaravgifterna krivde
bara ett extra kryss pd en blankett som féretaget andd var skyldig att
fylla i. De andra stéden krivde en sirskild ansokan. Hyresstodet
krivde dven en 6verenskommelse med hyresvirden vilket ytterligare
komplicerade processen. For det andra krivdes olika kvalifikationer
for stoden: inga alls for de nedsatta arbetsgivaruppgifterna (och i
stort for korttidsarbetet), ett visst omsittningstapp for omstill-
ningsstddet och en sirskild branschtillhérighet f6r hyresstodet.

13 Se sammanstillningen i kapitel 3.

1 Uppgifter frin Riksrevisionens webbplats, besékt den 8 februari 2022.

133 Myndigheten for Kulturanalys (2021), En dversyn av pandemins effekter inom kulturom-
rddet, Delredovisning.

3¢ Denna summa ska inte jimféras med mediannivderna rapporterade i Ekholm m.fl. di den
innehiller fler olika stédformer.
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Rapporten bedémer diremot inte hur vil stoden implementerats.
Stoddtgirdernas effektivitet bestims dock inte bara av dess triff-
sikerhet utan ocksd av om stdden 1 praktiken ndr mottagarna.

Tillvixtverket tog emot 90 000 ansékningar om stéd under 2020
och behovde 6ka sin personalstyrka med 800 personer (160 procent)
pa ett &r for att administrera stédet.”” Drygt 80 procent av ansdk-
ningarna inkom under april-maj 2020 och myndigheten hade inled-
ningsvis stora problem att hantera och bedéma denna ansamling av
ansdkningar, med mycket linga vintetider som {6ljd. Foretag som
limnade in avstimningar i juni 2020 kunde {8 avslag férst 4-5 ména-
der senare och 1 s& manga som fyra av tio éverklagade beslut har det
visat sig att Tillvixtverket fattat felaktiga beslut.”® Tillvixtverkets
initiala tolkning av vilken m&nad som skulle anvindas som jimforel-
semdnad bedomdes vara felaktig av Hogsta Forvaltningsdomstolen
vilket lett till att vissa foretag haft mojlighet att {4 sina tidigare
ansékningar omvirderade."”” Aven Justiticombudsmannen (JO) har
riktat allvarlig kritik mot Tillvixtverket for drojsmal med att éver-
limna overklaganden till forvaltningsritten och generellt mot den
langsamma hanteringen av drenden. I vissa fall har det dréjt upp till
fyra mdnader innan ett 6verklagande éverlimnats nigot som JO
kallar ”fullstindigt oacceptabelt”.'* Sammantaget framtrider en bild
av att myndigheten var visentligt underdimensionerad for att pd ett
rittssikert och effektivt sitt klara uppdraget.

Tillvixtverket ska enligt den lag (2013:948) om stéd vid korttids-
arbete som fanns pd plats redan innan pandemin administrera sto-
det."! Nir det nya korttidsstddet inférdes i mars 2020 indrades inte
denna ordning. D3 var prognosen att 2 miljarder kronor i stéd skulle
betalas ut 2020, en summa som stiller betydligt ligre krav pd orga-
nisationen in de 35 miljarder kronor som till slut betalades ut under
dret.'” Eftersom det var angeliget att snabbt kunna betala ut stédet

17 Tillvixtverket (2021), Korttidsstodet 2020.

38 Tidningen Niringsliv, Tillvixtverket: "Visentligt storre uppdrag dn vi trodde”, den 14 juni
2021.

13 Uppgifter himtade frin Tillvixtverkets webbplats (besékt den 2 februari 2022).

97O, beslut, Dnr. 9679-2020, 441-2021, 2652-2021, den 19 november 2021.

" Tillvixtverkets roll i administrationen av stdd vid korttidsarbete tillkom efter forslag frin
utredningen Ett mer konkurrenskraftigt system fér stod vid korttidsarbete (SOU 2018:66) som
foreslog ett nytt stédsystem dir Tillvixtverket skulle hantera prévningen av om ansékande
foretag haft tillrickliga ekonomiska svérigheter for att kvalificera for stod. Skatteverket skulle
iven fortsittningsvis skota utbetalningen. Den nya ansvarsférdelningen motiverades med att
provningsprocessen lig utanfér Skatteverkets normala verksamhet.

2 Tidningen Niringsliv, Tillvixtverket: "Visentligt storre uppdrag dn vi trodde”, den 14 juni
2021.
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ir det begripligt att regeringen valde att lata Tillvixtverket hantera
stodet 1 enlighet med tidigare lagstiftning, iven om det i efterhand
framstdr som att hela uppdraget borde ha flyttats till det betydligt
resursstarkare Skatteverket.

Aven hyresstodets implementering har kritiserats.'* Endast en
liten del av pengarna som avsatts for stddet har blivit férbrukade,
vilket férmodligen beror pd komplicerade villkor. I de fall hyresvir-
dar och hyresgister férhandlade fram en temporir nedsittning av
hyran kunde virden fi ersittning f6r halva hyresrabatten. Bedém-
ningen gjordes dock 1 efterhand vilket medférde en ekonomisk risk
for hyresvirden och troligtvis bidrog till en ovilja att erbjuda hyres-
rabatt. Samtidigt har vii detta kapitel visat att stédet varit triffsikert.
Det dr mojligt att de komplicerade villkoren bidragit till detta genom
att endast de foretag som verkligen behovt stédet tagit sig igenom
den komplicerade ansdkningsprocessen. Dock ir det enligt kom-
missionen sjilvklart att stoddtgirder bor utformas sd att de ar licull-
gingliga for foretag som kvalificerar, och komplicerade anséknings-
processer bor inte anvindas 1 syfte att filtrera bort sékande eller fér
att 6ka triffsikerheten.

En sista problematisk dimension ir att snabbt utformade fére-
tagsstod dir minga kontroller gors forst 1 efterhand limnar mycket
utrymme {6r vilfirdsbrottslighet. Regeringen tillsatte en utredning
redan under 2020 om hur brottslighet kopplad till pandemidtgirder
kunde férebyggas."** Utredningen rapporterade l6pande brister i
bla. korttidsstddets ansékningsférfarande till regeringen som dd
kunde 3tgirdas. Utredningens huvudsakliga slutsats ir dock att
systemen mdste vara mer robusta under normala tider {6r att kunna
std emot den hir typen av pifrestningar under en kris. Utredarna
konstaterar att det finns minga strukturella problem som gor vil-
firdsbrott lukrativa och som behéver dtgirdas. Utredningen under-
stryker vikten av samordning mellan Regeringskansliets departe-
ment fr att sikerstilla att stod utformas s8 risker for kriminellt ut-
nyttjande minimeras, och mellan utbetalande och brottsbekimpande
myndigheter i syfte att uppticka och lagfora fusk. Sarskilt viktigt ir
det att myndigheter 1 stérre utstrickning idn 1 dag tilldts samla in och
dela data om féretag och individer.

> Ekonomiekot, En tiondel av statliga lokalbyresstodet utbetalat, den 9 juli 2021.
144 DS 2020:28, Uppdrag om forbindrande av brott kopplade till de stoddtgirder med statsfinan-
siella och sambillsekonomiska konsekvenser som vidtas med anledning av det nya coronaviruset.
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Aven Ekonomistyrningsverket har utrett stédens implemente-
ring. De konstaterar att aktdrer som delat ut stod gjort ritt 1 att prio-
ritera skyndsam utdelning éver att stdden ska ges till berittigade
mottagare, men att denna prioritering forstds lett till en del oegent-
ligt anvindande.'” Verket konstaterar vidare, att underlittande av
samkdorning och delning av uppgifter mellan myndigheter skulle vara
av storsta vike for att forbittra triffsikerheten.

Riktade stéd skapar dessutom ekonomiska incitament for s.k.
“rent-seeking” dir aktorer ligger pengar pd piverkansarbete for att
fa tillgdng till st6d. Motiven att dgna sig it sddant blir sirskilt stora
om det finns godtyckliga element 1 hur pengar delas ut eller hur kva-
lificeringskriterier sitts upp. Exempelvis bor stod som endast ges till
vissa branscher folja tydliga och transparenta regler f6r att minska
graden av godtycke. Dessutom ir tillgdng tll data centralt f6r att
motverka sddant beteende, bide for att mojliggora aggregerad utvir-
dering i efterhand, som 1 Ekholm m.fl., och {6r 16pande kontroll. Vi
dterkommer till den roll data spelat i krisen i kapitel 14.

5.6 Summering

Detta kapitel sammanfattar en underlagsrapport till kommissionen
om foretagsstdden under pandemin. Rapporten studerar fyra av de
mest anvinda stdden: nedsittningen av arbetsgivaravgifter, stéd vid
korttidsarbete, omstillningsstéd och hyresstod. Den analyserar {6-
retagsstdden under det férsta pandemidret 2020 bland aktiebolag
som hade en omsittning pd minst 250 000 kronor under 2019.

Totalt betalade staten ut 60 miljarder kronor inom ramen for de
fyra stodformerna till dessa féretag under 2020. Eftersom alla £6-
retag kvalificerade for nedsittningen av arbetsgivaravgifter tog
86 procent av foretagen emot stdd och det typiska foretaget erholl
20 000 kronor per anstilld. Ungefir en fjirdedel av foretagen mot-
tog ndgot av de tre riktade stoden, men 1 denna grupp var median-
summan (exklusive nedsatt arbetsgivaravgift) 50 000 kronor per an-
stalld.

De finanspolitiska dtgirderna har varit minst sagt extraordinira
och sjdsatts mycket snabbt. Historiskt har Sverige avstatt frin att ge

45 Ekonomistyrningsverket (2021), Myndigheternas forvaltning av stéd for att lindra effekterna
av det nya coronaviruset.
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stdd direkt till foretag di sddana stod férhindrar den strukturom-
vandling som sker i en hilsosam ekonomi nir ineffektiva féretag
konkurreras ut. Foretagsstod riskerar att begrinsa denna process
och dirmed sakta ner den gradvisa férbittringen av vr levnadsstan-
dard. Men pandemin uppfattades som en ny sorts ekonomisk kris
som inte avspeglar nigra underliggande strukturproblem. Att lita
foretag gd under riskerade att forstora virdefulla féretagsspecifika
resurser 1 form av etablerade relationer mellan arbetsgivare och an-
stillda samt fysiskt kapital, t.ex. maskiner.

Det ir tydligt att foretagsstoden 1 stora drag fyllt sin primira
funktion vilket var att hindra foretag frn att g& under 1 pandemin.
Antalet konkurser ckade precis i bérjan av pandemin men sjénk
sedan hastigt nir stoden lanserades och 18g direfter pd en mer normal
nivd, under hosten 2020 t.0.m. ligre in normalt. Detta gillde sirskilt
bland mindre produktiva foéretag. Utvecklingen av konkurserna
tyder pd att stoden kan ha varit for frikostiga och samtidigt férdelat
resurser till mindre vilfungerande delar av ekonomin.

Som vi sett 1 kapitel 4 blev fler féretag in vanligt drabbade av stora
omsittningsfall, men pandemin slog ojimnt 6ver sektorer. Triff-
sikra stod ska kompensera féretag f6r de omsittningsforluster pan-
demin orsakat, men inte ge ersittning fér férindringar 1 omsittning
som hade skett under normala tider. Féretagens omsittning varierar
kraftigt &ven under normala tider. Figur 5.3 visade att 25 procent av
foretagen drabbades av omsittningstapp pd minst 30 procent under
2020, men ocksd att s3 midnga som 17 procent upplevde lika stora
tapp under vanliga ir.

For att identifiera de branscher som drabbats specifikt av pande-
min jimfér rapportférfattarna omsittningsférindringarna mellan
2019 och 2020, med dem mellan 2017 och 2018. De skiljer sedan ut
branscher vars omsittningsutveckling under pandemin varit forbite-
rad, normal, férsimrad eller kraftigt forsimrad jimfért med vanliga
perioder. For att stéra ekonomin s lite som mgjligt menar rapport-
forfattarna att vilriktade stod frimst bor g3 till féretag med forsim-
rade eller mycket férsimrade forutsittningar. Rapporten visar att
omstillningsstddet och hyresstddet gjort det i stor utstrickning, och
att en majoritet av korttidsstodet ocksd gétt till branscher med for-
simrade villkor. Samtidigt har 7 miljarder kronor 1 korttidsstéd
betalats ut till foretag med férbittrade eller normala villkor. Ned-
sittningen av arbetsgivaravgifter har inte alls riktats mot sirskilt
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drabbade foretag. I valet mellan snabbhet och triffsikerhet har alltsd
snabbheten prioriterats vilket kommissionen ser som en 1 grunden
korrekt avvigning. Vi har i detta kapitel visat att nedsittningen av
arbetsgivaravgifter verkligen inte var triffsiker, men samtidigt gick
det mycket snabbt frin beslut till att &tgirden fick effekt pd fore-
tagens kassafldden och kommissionen uppfattar dtgirden dirfor
som motiverad i det initiala skedet av pandemin. Det samma giller
inte fér nedsittningen av arbetsgivaravgifter for unga som inférdes
senare under pandemin, i ett lige di det redan fanns mer vilriktade
stod pd plats.

Rapporten visar ocksd hur data frdn momsdeklarationer och ar-
betsgivaredeklarationer f6r mars och april, 1 princip, hade kunnat an-
vindas for en tidig indikation om vilka branscher som klarade sig
simst 1 pandemin. Med tillgdng till dessa data hade regeringen redan
1 mitten av sommaren kunnat kriva specifik branschtillhérighet for
kvalificering till korttidsstddet. Kommissionen menar att det vore
onskvirt att infora ett sidant villkor for att 6ka korttidsstddets triff-
sikerhet.

Till stod for korttidsarbete avsattes initialt 2 miljarder kronor och
uppdraget att administrera utbetalningar gavs till Tillvixtverket. Sto-
dets omfattning kom att vida 6verstiga de tidiga prognoserna och
flera utvirderingar har identifierat allvarliga problem med verkets
administrering av stodet. Kommissionen menar, givet vad vi vet 1
dag, att det hade varit klokare att ligga all administration av korttids-
stodet pd Skatteverket.
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I kapitel 2 beskrev vi dversiktligt hur pandemin snabbt slog till mot
ekonomin samt hur utsikterna bade f6r produktion och arbetsléshet
blev dramatiskt simre under viren 2020. Utéver pandemins direkta
ekonomiska konsekvenser fick dven flera av smittskyddsdtgirderna
ekonomiska konsekvenser for minga féretag och enskilda. Kapitel 4
visade hur den utlindska och inhemska smittspridningen slog ganska
ojimnt mot féretag 1 olika branscher och deras anstillda.

Kapitel 3 gav en slags kronologi 6ver de omfattande ekonomisk-
politiska dtgirder som snabbt kom p plats. En hel del av dessa frin-
gick en grundprincip 1 svensk ekonomisk politik vilken ir att an-
vinda generellt verkande dtgirder snarare dn att stddja enskilda fore-
tag. Kapitel 5 granskade fyra olika former av féretagsstdd och fann i
stort att deras utformning betonade just snabbhet snarare dn triff-
sikerhet.

En annan del av den ekonomiska politiken var mer traditionell.
Atgirderna var hir inriktade p4 att férstirka den ekonomiska krock-
kudden i olika delar av vilfirdssystemet for enskilda individer och
hushdll. Ett av mdlen med krishanteringen 1 stort har varit att minska
pandemins ekonomiska konsekvenser och dirmed ¢ka tryggheten
for enskilda medborgare. Medlen f6r detta har varit sdvil nya typer
av stod som forindrade regler och ersittningsnivder av befintliga
stdd 1 olika delar av socialforsikringen. I detta kapitel granskar vi
dessa dtgirder och deras effekter och fogar in dem i en samman-
fattande diskussion av hushillens ekonomi under pandemin.

Kostnaderna for de extra stdden med anledning av pandemin
finns beskrivna i kapitel 3 (se tabell 3.4). Exempelvis var kostna-
derna for krisdtgirderna rorande karensavdrag, slopat sjukintyg, er-
sittning till riskgrupper och smittbirarpenning m.m. 6,7 miljarder
kronor. Forstirkningarna 1 arbetsloshetskassan (a-kassan) kostade
5,3 miljarder kronor enbart under 2020. Jimforelsevis var stoden till
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foretagen under samma period betydligt hogre, kostnaderna for
korttidspermittering uppgick till 35,1 miljarder kronor, omstill-
ning- och omsittningsstéd 6 miljarder kronor och kostnader for
sjukloneansvar, hyresstdd m.m. 16,1 miljarder kronor.

Kapitlet bygger huvudsakligen pi material i den underlags-
rapport, Coronapandemin, arbetsinkomsterna och vilfirdssystemets
skyddsgrad, som kommissionen bestillt av Adrian Adermon, Lisa
Laun, Patrik Lind, Martin Olsson, Jan Sauermann och Anna S;6-
gren.'* Rapportférfattarna har studerat de ekonomiska konsekven-
serna av pandemin foér befolkningen 1 arbetsfor dlder, definierat som
de mellan 20 och 64 &r. Forskarna undersoker férindringar 1 arbets-
inkomster under pandemin. De undersdker ocksé hur vil det existe-
rande vilfirdssystemet och férindrade regler och ersittningar héll
uppe inkomsterna fér olika grupper i samhillet. Rapportforfattarna
gor detta 1 huvudsak genom att studera utvecklingen av arbets-
inkomster, arbetsléshetsférmaner, sjukférmaner, forildraférmaner
och behovsprévade bastrygghetsférmaner manad f6r minad under
2020, jimfort med tidigare dr. Med bastrygghetsférméner avses hir
ekonomiskt bistdnd och bostadsbidrag.

Ett kort forsta avsnitt 1 kapitlet beskriver dversiktligt de data och
de statistiska metoder som rapportens forfattare anvinder i sin ana-
lys (avsnitt 6.1). Dérefter redogér vi fér ndgra av rapportens huvud-
resultat. Enskildas arbetsinkomster minskade med i genomsnitt
nistan 700 kronor per person och méinad, eller 2,7 procent, under
pandemin. Vilfirdssystemet kompenserade dock detta inkomst-
bortfall med 1 genomsnitt 43 procent, varav drygt hilften kom frén
det befintliga systemet och knappt hilften frin sirskilda dtgirder. Vi
beskriver dessa sirskilda dtgirder och deras betydelse (avsnitt 6.2).
Dirnist redogér vi for hur pandemin har drabbat olika grupper 1
befolkningen. I vissa utsatta grupper f6ll arbetsinkomsterna med sd
mycket som drygt 5 procent (avsnitt 6.3). Sedan sammanfattar vi
rapportens resultat kring de direkta och indirekta effekterna av pan-
demin (avsnitt 6.4). Direfter redogor vi fér en del av de problem
som uppkommit kring administrationen av stdden (avsnitt 6.5). Vi
avslutar kapitlet med att summera de viktigaste resultaten (av-
snitt 6.6).

46 Adrian Adermon m.fl., underlagsrapport (2022), Coronapandemin, arbetsinkomsterna och

vilfardssystemets skyddsgrad.
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6.1 Kort om data och statistisk metod

I underlagsrapporten anvinder forskarna uppgifter ur ett antal
svenska register som de fatt tillgdng till frdn Stockholms universitets
covid-19-program'”’. T datamaterialet ingdr ménatliga uppgifter om
individers inkomster, arbetsstillen, utbetalningar frdn olika vilfirds-
system — som sjukférsikringen, arbetsloshetskassan och ekono-
miskt bistdnd — f6r befolkningen i &ldrarna 20-64 &r. P4 grund av
begrinsningar i datatillgingligheten undersoker forfattarna dessa in-
komster under loppet av det f6rsta pandemidret 2020.

De saknar dock information om vissa typer av inkomster, bl.a.
arbetsinkomster frdn enskilda niringsidkare, handels- och kom-
manditbolag. Kapitalinkomster ingér inte heller 1 analysen som forst
och frimst handlar om arbetsinkomster och utbetalningar frén vil-
firdssystemen. Forskarna har valt att fokusera pd de mer kortsiktiga
stddformerna och utesluter dirfor sjuk- och aktivitetsersittning,
pensioner och bostadstilligg knutna till dessa, liksom arbetsskade-
ersittning, graviditetspenning, barnbidrag och flerbarnstilligg. Re-
sultaten speglar till en del att de saknar information om studierela-
terade inkomster. Under 2020 6kade nimligen antalet vuxenstude-
rande pd gymnasienivd med 17 procent, studerande med studiemedel
pd universitet och hogskolor med 9 procent och studerande pd
yrkeshégskolan med 29 procent jimfért med &ret innan. Vi beskri-
ver de olika datakillorna i mer detalj i samband med resultaten.

Nir rapportforfattarna studerar hur pandemin péverkat olika
grupper 1 befolkningen utnyttjar de samma gruppindelningar som
kommissionen sjilv anvint och bett forfattarna till olika underlags-
rapporter att f6lja. Den gemensamma indelningen gor det mojligt att
bl.a. jimfora resultaten vad giller arbetsinkomsterna i olika grupper
med resultaten 1 kapitel 4 rérande 16nerna for olika grupper av an-
stillda i de foretag som drabbades olika hért av krisen. Adermon
m.fl. studerar inkomsterna f6r grupper med olika socioekonomiska
karaktiristika 1 foéljande dimensioner: &lder, kon, utbildning, in-
komst, fodelseland, trdingboddhet, mojlighet till hemarbete, yrken
med olika grad av fysisk kontakt med andra personer, bosittning i
socioekonomiskt utsatta omrdden (baserat pd inkomstnivd i om-
rddet) och hilsa. De har dven undersokt hur inkomsterna paverkats

147 Coronakommissionen andra delbetinkande SOU 2021:89, bilaga 6. Ett forskningsprogram
om covid-19 i Sverige: Smittspridning, bekimpning och effekter pd individer och sambille.
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bland de som bor i stider och p& landsbygden, och de som arbetar i
branscher som varit hirt drabbade under pandemin jimfért med &v-
riga.

For att statistiskt skatta pandemins totala effekter anvinder rap-
portforfattarna en form av s.k. difference-in-difference-modeller,
som vi beskrivit i kapitel 4. T stort jimfoér de utvecklingen av olika
inkomster for en viss grupp under hela perioden mars—december
2020 med utvecklingen 1 motsvarande grupp under tidigare r. For
att resultaten ska finga skillnader som enbart beror p& pandemin och
inte pd andra trender kontrollerar férfattarna 1 sina statistiska mo-
deller genomgdende for sdvil sisongseffekter som demografiska
skillnader 6ver tid.

Forskarna anvinder sig ocks av mer flexibla skattningsmetoder,
som ibland kallas event-studier. Dessa har en liknande specifikation
som den som beskrevs 1 stycket ovan, men de tilldter olika effekter
under olika perioder av pandemin. Modellerna fingar utvecklingen
ménad f6r minad fr&n mitten av 2019 till slutet av 2020. Genom att
ocksd studera m&naderna innan pandemin — d& pandemin inte dnnu
haft ndgra effekter — kan férfattarna ytterligare beligga att deras re-
sultat fingar effekterna av pandemin snarare in befintliga trender 1
data.

En mer detaljerad beskrivning och diskussion av de statistiska
metoderna finns 1 underlagsrapporten (se avsnitt 3).

6.2 Pandemin och valfardssystemet

I det hir avsnittet beskriver vi de resultat Adermon m.fl. redovisar
for de genomsnittliga inkomstférindringarna frin olika inkomstslag
under pandemin {or hela den arbetsféra befolkningen (20-64 &r). Vi
bérjar med att sammanfatta deras dvergripande resultat och gir se-
dan separat igenom resultaten for socialférsikringens olika delar.
Det faktum att vissa stodformer eller sirskilda dtgirder under pan-
demin, kallade pandemidtgirder eller coronadtgirder i detta kapitel,
haft liten betydelse f6r befolkningen som helhet betyder dock inte
att de varit oviktiga for sirskilda grupper i befolkningen. Nista av-
snitt i kapitlet diskuterar stédens betydelse i olika grupper.
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Arbetsinkomster och vilfirdssystemets skydd under pandemin

Rapporten finner att arbetsinkomsterna minskade med i genomsnitt
2,7 procent under pandemiperioden mars—december 2020, vilket
motsvarar ett mdnatligt inkomsttapp om 683 kronor (tabell 1 1 un-
derlagsrapporten).

Vilfirdssystemet kompenserade dock for stora delar av bortfallet
1 arbetsinkomster. Den totala inkomsten — definierad som arbets-
inkomst plus olika bidrag frin vilfirdssystemet — gick endast ner
med 1 genomsnitt 1,5 procent eller 404 kronor/méanad. Ett sitt att
beskriva detta resultat ir att berikna vilfirdssystemets skyddsgrad
som den procentuella dimpningen av fallet i arbetsinkomster. Enligt
detta mitt var skyddsgraden av vilfirdssystemet nirmare 43 pro-
cent.'"® Till skyddet bidrog arbetsloshetsférmaner med knappt
28 procentenheter, sjukférmaner med knappt 12 procentenheter
och férildra- och bastrygghetsféormaner med knappt 2 procenten-
heter vardera.

Som rapportforfattarna betonar dr dock detta mdtt pd total
inkomst av tvd skil inte direkt jimforbart med det vanliga mittet
disponibel inkomst. Ett skil ir att disponibel inkomst innefattar
samtliga inkomstkillor f6r individen. Dessa uppgifter ir dock bara
tillgingliga pd rsbasis. Forfattarnas mitt pd totalinkomst dr dir-
emot tillgingligt pd mdnadsbasis och utgir frdn de ménatliga arbets-
givardeklarationerna som féretagen ir skyldiga att limna in f6r samt-
liga anstillda sedan 2019 samt ersittningar frdn centrala vilfirds-
system. I gengild innefattar det inte vissa inkomstkillor, som vissa
foretagarinkomster, studierelaterade inkomster och pensioner. Ett
annat skil till varfér total inkomst inte dr direkt jimférbar med
disponibel inkomst ir beskattning. Aven om de flesta komponen-
terna i total inkomst dr beskattningsbara s ir nigra av dem skatte-
befriade: etableringsersittning, ekonomiskt bistdind och bostads-
bidrag. En nirmare diskussion om skillnaderna mellan disponibel in-
komst och total inkomst finns i underlagsrapporten (avsnitt 2.6).

148 P8 grund av olika datatillging f6r manatliga arbetsinkomster (bara frin 2019) och minatliga
formaner frin vilfirdssystemet (iven tidigare ir) miste den manadsvisa skattningen av effek-
terna pd arbetsinkomster och férminer ske for olika perioder. Det betyder i sin tur att den
genomsnittliga skillnaden mellan total inkomst och arbetsinkomst (404 kronor/ménad) inte
ir lika med summan av olika férméner (392 kronor/minad). Om man anvinder den senare

siffran for att berikna skyddsgraden fir man (683-392)/683 = 0,426.
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Befintliga skyddsnit eller specifika dtgirder

Regeringen inférde som tidigare nimnts flera nya stéd under pan-
demin och idndrade dessutom regler inklusive ersittningsnivier 1
existerande vilfirdssystem. Figur 6.1 presenterar rapportens 6ver-
sikt av hur mycket dessa specifika pandemidtgirder (gula staplar)
betytt jimfort med det befintliga vilfirdssystemet (blia staplar) for
att dimpa bortfallet av arbetsinkomster f6r befolkningen 1 dldrarna
20-64 ar.

De tv3 nedersta staplarna visar att av kompensationen fér in-
komstbortfall (sammanlagt nirmare 43 procent) svarade pandemi-
dtgirderna och det existerande systemet f6r ungefir hilften vardera
(drygt 19 respektive drygt 23 procentenheter). I tur och ordning var
det befintliga systemet f6r a-kassan, ersittningen for karensavdrag i
sjukférmanerna och férindringarna av ersittningarna i a-kassan de
tre viktigaste killorna bakom denna kompensation.
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Figur 6.1 Skyddsgraden fran pandemiatgarder och befintliga regler i
valfardssystemet
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Anm.: Figuren visar skyddsgrad i procent frdn pandemiatgérder respektive det befintliga valfards syste-
met. Skyddsgraden ar den genomsnittliga ménatliga pandemieffekten under mars—december 2020 for
respektive inkomstkalla som andel av den genomsnittliga manatliga pandemieffekten for arbets-
inkomster.

Kallor: Figur 15 i Adermon m.fl., Coronapandemin, arbetsinkomsterna och vélfardssystemets
skyddsgrad.

Efter denna 6versikt presenterar vi i resten av detta avsnitt de spe-
cifika pandemidtgirder som regeringen inférde under pandemin och
deras betydelse for att skydda enskildas inkomster. P4 detta sitt be-
handlar vi de tgirder som berorde arbetsloshetsférmaner, sjukfor-
méner, forildraférminer och bastrygghetsférmdner. Vi tar ocksi
upp tva foretagsstdd som enligt rapporten varit av sirskild betydelse
for de anstillda, nimligen ersittning for sjuklon och korttidsstod.

Arbetsloshetsformaner i stort

Arbetsloshetstormaner av olika slag har utgjort en viktig del 1 det
ekonomiska skyddet for enskilda under pandemin. Enligt de data
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som &terges i figur 6.1 kompenserade de f6r nirmare 28 procent av
tappet i arbetsinkomster. Ersdttningarna till arbetslosa dr av tv8 slag.
Den forsta ir ersittningar frin a-kassorna till 6ppet arbetslosa. Rap-
porten anvinder detaljerade data frin Inspektionen f6r Arbetslos-
hetsforsikringen (IAF) for att studera deras betydelse. Den andra
typen av ersittning ir aktivitetsstod till dem som deltar i1 olika ar-
betsmarknadspolitiska program dir rapportforfattarna ocksé inklu-
derar utvecklingsersittning och etableringsersittning. Hir anvinder
forfattarna data frin Forsikringskassan, som dock inte ir lika detal-
jerade som de for a-kassan.

Rapporten visar att andelen personer med a-kassa 6kade med
38 procent under pandemin, medan andelen med aktivitetsstdd en-
dast 6kade med 17 procent (figur 6 och tabell 3 1 underlagsrappor-
ten). Att a-kassan 6kade mer dn aktivitetsstodet kan bero pd att olika
arbetsmarknadspolitiska program normalt erbjuds forst efter en tids
arbetsloshet och att rapporten endast studerar inkomsterna under
2020. Att relativt f3 deltog i olika program kan ocksd bero pa att
Arbetsformedlingen troligen var hirt belastade pd grund av det stora
inflédet. Arbetsférmedlingen skriver i sin drsredovisning f6r 2020
att det har varit svirt att {3 till stind arbetsplatsforlagda aktiviteter
och subventionerade anstillningar under pandemin. Det beror p4 att
ménga arbetsgivare haft ligre behov av personal dn vanligt eller att
de saknat mojlighet att introducera och handleda nya personer.
Dessutom har en del arbetsgivare varit oroliga {or att ta in nya per-
soner pi grund av dkad risk fér smittspridning.'*’

Beloppen 1 a-kassan 6kade med i genomsnitt 18 procent per ma-
nad och person. Aktivitetsersittningen 6kade med 6 procent. Ok-
ningen speglar rimligen bide lingre perioder av arbetsléshet och de
hégre ersittningsnivierna.

Specifika dtgirder inom a-kassan och aktivitetsstodet

Som vi sett i kapitel 3 genomfoérde regeringen — med extra medel av-
satta 1 tilliggsbudgetar — flera dndringar som péverkade sdvil a-kas-
san som aktivitetsstddet redan under pandemins f6rsta fem veckor.

En forsta indring skedde den 30 mars 2020. Arbetsvillkoret 1
arbetsloshetsforsikringen blev mer generdst, i det att firre arbetade

14 Arbetsformedlingen (2020), Arbetsformedlingens drsredovisning 2020.
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timmar krivdes for att f3 ersittning. Detta innebar bl.a. att fler del-
tidsarbetande kvalificerade sig. Aven medlemsvillkoret i arbetslos-
hetstorsikringen blev mer generdst, 1 det att en manad riknades som
fyra, s att ersittning kunde utgd efter medlemskap under tre ména-
der jimfort med tidigare 12 ménader.

En andra f6érindring den 13 april 2020 gjorde grundforsikringen
1 arbetsloshetsforsikringen mer generds. En dtgird hojde grundbe-
loppet i ersittningen frdn 365 kronor per dag till 510 kronor per dag.
Detta paverkade de arbetssékande som uppfyllde arbetsvillkoret,
men inte medlemsvillkoret, samt de arbetssékande som erholl det
ligsta beloppet 1 den inkomstrelaterade forsikringen. For deltids-
arbetande minskar ersittningsbeloppen i proportion till arbetstiden
och tidigare fanns ingen ligsta nivd. Nu sattes ligstanivin till
255 kronor per dag. Dessa forindringar av grundbeloppen ¢kade ut-
betalningarna i a-kassan med i genomsnitt 3 procent och aktivitets-
stodet med 4,5 procent. Aven om de hade liten betydelse jimfort
med 6vriga dndringar, kan de ha varit betydelsefulla {6r vissa grup-
per.

En tredje dndring, ocksd den 13 april 2020, héjde taket i den in-
komstrelaterade ersittningen under de forsta 100 dagarna av arbets-
l6shet frdn 910 il 1 200 kronor per dag. En kompletterande 4tgird
den 29 juni 2020 hojde taket efter 100 dagar frdn 760 till 1 000 kro-
nor per dag. Dessa férindringar berérde minga arbetstagare d3 taket
tidigare var relativt 18gt. Som vi snart ska se s var detta den enskilda
dtgird inom a-kassan som hade storst betydelse for att hilla uppe
inkomsterna for de arbetslosa.

Figur 6.2 visar rapportens berikningar av betydelsen av regel-
indringarna pd a-kasseersittningarna. Den tunna heldragna linjen in-
nan mars 2020 och den streckade linjen frin denna méanad visar (de
beriknade) ersittningarna enligt de reglerna som gillde innan pan-
demin. De firgade omridena ovanfoér denna linje dr forfattarnas
berikning av betydelsen av indringarna 1 medlemsvillkoren (gron
firg), de hogre grundbeloppen (gul firg) och de hogre taken (mork-
grd firg).

Resultaten 1 rapporten visar att ersittningen frdn a-kassan gick
upp med 1 genomsnitt 141,2 kronor per minad och person under
perioden mars—december 2020. Av denna 6kning bidrog de specifika
pandemidtgirder vi just diskuterat ovan med 48 kronor, det vill siga
ungefir en tredjedel. Den enskilt storsta effekten giller héjningen av
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taken for den dagliga ersittningen, sirskilt frdin sommaren d& den
andra hojningen tritt 1 kraft.

Figur 6.2 Utveckling av a-kasseférmaner med tidigare regler och med
pandemiatgarder
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Anm.: Figuren visar utvecklingen av a-kasseformaner for befolkningen 20—64 ar enligt tidigare regler
och med pandemidtgarder per manad under 2019-2020.

Kallor: Figur 7 i Adermon m.fl., Coronapandemin, arbetsinkomsterna och valfardssystemets skyddsgrad.

Figur 6.3 —vilken ir konstruerad pd samma sitt som figur 6.2 — visar
de motsvarande berikningar som rapportforfattarna gjort for ut-
vecklingen av aktivitetsstodet under 2020. Inom denna férmén var
héjningen av grundbeloppet (gul firg) den pandemidtgird som hade
storst betydelse. Totalt kade aktivitetsstédet med 46 kronor per
person och minad i genomsnitt under det férsta pandemisret. Aven
hir bidrog pandemidtgirderna med cirka en tredjedel av 6kningen
och skyddsnitet med existerande regler stod fér 6vriga tvd tredje-

delar.
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Figur 6.3 Utveckling av aktivitetsstodet med tidigare regler och med
pandemiatgérder
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Anm.: Figuren visar utvecklingen av aktivitetsstodet for befolkningen 20—64 &r enligt tidigare regler och
med pandemiatgarder per manad under 2019-2020. Aktivitetsstod avser summan av aktivitetsstdd,
utvecklingsersattning och etableringserséttning.

Kallor: Figur 8 i Adermon m.fl., Coronapandemin, arbetsinkomsterna och véltérdssystemets skyddsgrad.

Sjukformdner i stort

Rapporten fokuserar pd sjukférméner av mer kortsiktig karaktir —
framfor allt sjukpenning — och sidana f6rméner som varit av speciell
betydelse under pandemin — sirskilt smittbirarpenning f6r sjuka och
deras anhériga, liksom ersittningar till medicinska riskgrupper och
grupper som riskerar att bli allvarligt sjuka i covid-19. Uppgifterna
om samtliga sjukformdner kommer frén Forsikringskassans regis-
ter.

Sjukforméner har naturligt nog ocks varit en viktig del i det eko-
nomiska skyddet fér enskilda under pandemin. Enligt figur 6.1 kom-
penserade de for knappt 12 procent av tappet 1 arbetsinkomster —
alltsd ungefir hilften s& mycket som de arbetslgshetsfdrmaner vi just
diskuterat.

Rapporten visar att sjukférménerna under pandemin har anvints
imycket stérre utstrickning in normalt, andelen i befolkningen som
tog del av ndgon sidan fé6rmén 6kade med 146 procent under 2020
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och de utbetalda beloppen per person 6kade med i genomsnitt
17 procent (tabell 1 1 underlagsrapporten).

Specifika dtgirder i sjukformdner

Till skillnad frin dtgirderna rorande arbetsléshetsférméner bestod
pandemidtgirderna rorande sjukférméner huvudsakligen av nya 4t-
girder snarare in foérindringar av regelverket inom det existerande
systemet.

Regeringen beslutade redan den 11 mars 2020 — dagen efter det
att Folkhilsomyndigheten hojt risknivin f6r samhillsspridning 1
Sverige till mycket hog — en ny ersittning pd 700 kronor per dag fér
att ticka karensavdraget 1 sjukforsikringen. Denna skulle senare
komma att hojas 1 ytterligare tva steg upp till 810 kronor per dag den
1 januari 2021.

Den 24 augusti 2020 inférdes en tillfillig ersittning till riskgrup-
per pd 804 kronor per dag, men den gick att soka retroaktivt redan
frdn 1 juli 2020. Ersittningsbeloppet hojdes sedan till 810 kronor 1
januari 2021.

Sedan tidigare fanns en smittbirarpenning, men utnyttjandet av
den fére pandemin var si 18g att rapportforfattarna inda betraktar
den som en coronadtgird. I och med att covid-19 klassificerades som
en samhillsfarlig sjukdom den 1 februari 2020 kunde personer med
covid-19 anséka om smittbirarpenning. Frn den 1 juli 2020 kunde
dven anhoériga som arbetar som personlig assistent eller virdar en
nirstdende i riskgrupp anséka om smittbirarpenning och frdn den 1
oktober kunde andra medlemmar 1 ett hushall in den smittade soka
smittbirarpenning 1 och med att familjekarantin inférdes.

Sjukpenning ir den frimsta befintliga delen 1 vilfirdssystemet
som ska skydda enskildas inkomster vid sjukdom. I det befintliga
systemet har arbetsgivaren ansvar for att betala ut ersittning under
de forsta 14 dagarna av ett sjukfall, men ansvaret 6vergdr direfter till
Forsikringskassan. Likarintyg krivs fr.o.m. den 8:e sjukdagen.
Vissa av reglerna kom att indras under pandemin. Den 13 mars 2020
flyttades kravet pd likarintyg fram tll dag 15. Den 26 mars 2020
skedde en ytterligare framflyttning till dag 21. Mellan den 1 novem-
ber och den 15 december 2020 gillde iterigen kravet pd likarintyg
frdn dag 15.
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Frin den 1 april 2020 skedde en indring av reglerna for prov-
ningen av arbetsférmégan gentemot ett vanligt férekommande ar-
bete inom ramen f6r den s.k. rehabiliteringskedjan. Denna prévning
kom d§ att skjutas upp frin dag 180 till dag 365 for de fall dir dter-
gdng till arbete forsvirats av att vird eller rehabilitering blivit upp-
skjuten pd grund av pandemin. Den kom dock att {4 betydelse for
ett relativt litet antal personer, mellan april och december 2020 fick
endast 550 personer stdd for att behdlla sjukpenning enligt den re-
gelindringen. Undantaget utvidgades den 21 december 2020 till att
gilla alla sjukfall under 2021 och efter det inférdes fler indringar av
regelverket. Rapportférfattarna har dock inte separat kunnat kvanti-
fiera betydelsen av dessa regelindringar.

Figur 6.4 sammanfattar rapportens resultat rérande den ménads-
visa betydelsen av det existerande systemet och ovan beskrivna re-
gelindringar f6r utvecklingen av olika sjukférmaner under pandemi-
dret 2020 (se avsnitt 5.3 i underlagsrapporten). Den ir konstruerad
pa samma sitt som figur 6.2 och figur 6.3. Den heldragna linjen fore
mars 2020 och den streckade direfter visar utvecklingen av ersitt-
ningarna varje minad under de regler som gillde sjukférmaner innan
pandemin. De firgade sektorerna ovanfér den streckade linjen anger
rapportens berikningar av utbetalda ersittningar av de olika pande-
midtgirder som vi just redovisat.

Andelen med smittbirarpenning 6kade visserligen kraftigt 1 pro-
cent under pandemin, men stod for en liten del av inkomstskyddet
for befolkningen som helhet (grén firg). Det giller dven den nya
ersittningen till riskgrupper och deras anhériga (gul firg), dven om
den var nigot viktigare for att skydda inkomsterna dn smittbérar-
penningen. Det var framfér allt ersittning for karensavdrag som var
av betydelse och som ensamt stod f6r 70 procent av utgiftsdkning-
arna inom sjukférméanerna.
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Figur 6.4 Utveckling av sjukférmaner med tidigare regler och med
pandemiatgarder
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Anm.: Figuren visar utvecklingen av sjukférmaner for befolkningen 2064 ar enligt tidigare regler och
med pandemiatgarder per manad under 2019-2020. Sjukpenning avser summan av sjukpenning, reha-
biliteringsersattning och férebyggande sjukpenning. Smittbararpenning avser summan av smitt-
bararpenning och viss smitthararpenning. Sjukférmaner avser summan av sjukpenning, smittbarar-
penning, riskgruppsersattning och karensavdragserséttning.

Kalla: Figur 10 i Adermon m.fl., Coronapandemin, arbetsinkomsterna och vélfardssystemets
skyddsgrad.

Fordldraformdner

Forildraférsikringen innehiller tvd huvudsakliga ersittningar: for-
ildrapenning och tillfillig forildrapenning. Underlagsrapporten un-
dersoker ocksé utvecklingen av dessa delar av socialférsikringen un-
der pandemin d& man p4 férhand kan tinka sig att framfor allt uttag
av tillfillig férildrapenning kan vara viktigt f6r familjer som drabbas
av covid-19. Uppgifterna om utbetalningar p4 individnivd kommer
dven 1 detta fall frin Forsikringskassan.

Nir det giller pandemidtgirder inom denna sektor av socialfor-
sikringen var de begrinsade till ndgra justeringar av ritten till till-
fillig forildrapenning. Redan den 19 mars 2020 slopades kravet pd
likarintyg efter dag 7 vid vdrd av sjukt barn. Samtidigt som besluten
om distansundervisning i smittskyddssyfte fattades, indrade rege-
ringen den 25 april 2020 gillande regelverk. Andringen innebar att
forildrar kunde ta ut tillfillig forildrapenning om deras barns fér-
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skola eller skola var stingd p& grund av covid-19. Frin och med den
1 juli 2020 kunde forildrar till barn som ansigs behéva skydd frin
covid-19 fi ersittning for att vara hemma 1 férebyggande syfte.
Rapportforfattarna kan inte isolera betydelsen av dessa pandemidt-
girder men bedomer deras effekter som sma.

Rapporten visar att uttagen av tillfillig férildrapenning ckade
kraftigt under pandemin (se avsnitt 5.4 1 underlagsrapporten). An-
delen med tillfillig férildrapenning i1 befolkningen 6kade med
10 procent. Men eftersom andelen med férildrapenning minskade
med ungefir lika mycket blev den totala betydelsen av forildrafor-
mdnerna blygsam. Fér barnfamiljer 6kade utbetalningarna av till-
fillig forildrapenning med 1 genomsnitt 84 kronor per person och
mdnad, vilket motsvarar en 6kning med 35 procent jimfoért med ett
normaldr. Den stdrsta 6kningen av dessa uttag skedde under april
2020 och hosten 2020. Den minskade anvindningen av forildra-
penning var dock jimnt férdelad 6ver drets manader.

Bastrygghetsformdner

Till det som kan kallas bastrygghetsférmaner hér ekonomiskt bi-
stind samt bostadsbidrag vilket kan betraktas som det yttersta eko-
nomiska skyddsnitet i samhillet. Rapporten fokuserar dirfor pd
dessa stodformer under pandemin. De underliggande uppgifterna
kommer hir frin Socialstyrelsens och Forsikringskassans register.

Pandemidtgirderna inom dessa bidragssystem bestdr frimst 1 ett
ullfillige tilliggsbidrag med 25 procent av det ordinarie bostadsbi-
draget (maximalt 1 325 kronor) f6r barnfamiljer med bostadsbidrag.
Tilliggsbidraget fanns att tillgd under perioden den 1 juli — den
31 december 2020 och under samma period under 2021.

Rapporten visar att bastrygghetsféorménerna endast bidrog med
en liten del av dimpningen av fallet 1 arbetsinkomster under pande-
min, totalt knappt 2 procent f6r befolkningen som helhet. Under
pandemin 6kade andelen som mottog ekonomiskt bistdnd med
knappt 5 procent. Okningen av andelen med bostadsbidrag var
ndgot hdgre, motsvarande drygt 5 procent. Den storsta delen av 6k-
ningen 1 inkomsterna frdn dessa férméaner stod det tillfilliga tilliggs-
bidraget f6r. De som tog del av detta fick i genomsnitt 600 kronor
mer per minad (avsnitt 5.5 i underlagsrapporten).
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Det ir en relativt liten del av befolkningen som omfattas av dessa
férmaner, ca 2 procent fir ekonomiskt bistind medan drygt 3 pro-
cent fir bostadsbidrag. Det innebir att dessa férminer fortfarande
kan ha haft stor betydelse fér de mest utsatta grupperna 1 samhillet
under pandemin, dven om genomslaget pa de totala inkomsterna for
befolkningen som helhet var ligt. Vi terkommer till den frigan i
avsnitt 6.3.

Stéd till foretag — ersittning for sjuklon och korttidsarbete

Vi har i kapitel 5 diskuterat de olika foretagsstdd som fanns att tillgd
under pandemin baserat pd en annan underlagsrapport (Foretags-
stoden i pandemin av Ekholm m.{l.). Av dessa stéd har ersittningen
for sjuklon och stodet vid korttidsarbete varit bland de mest omfat-
tande. Dessa pandemidtgirder dr ocksd direkt relaterade till ersitt-
ningarna till de anstillda. Adermon m.fl. underséker dirfor dven hur
stor del av enskildas arbetsinkomster som utgérs av dessa féretags-
stdd (se avsnitt 5.1 1 underlagsrapporten). De gor detta med hjilp av
uppgifter bl.a. frin SCB och Skatteverket.

Under perioden april—juli 2020 tog staten tillfilligt éver hela sjuk-
léneansvaret frin foretagen. Frin och med augusti 2020 kom 1 stillet
ett nytt system pa plats dir staten ger ersittning till féretagen for
sirskilt hoga sjuklénekostnader. For detaljer om ersittning for sjuk-
lonekostnader och kortidsstod se Adermon m.fl., bilaga 1. Detal-
jerna om inférandet av kortidsstodet dterfinns ocksd i kapitel 3 och 5
samt 1 underlagsrapporten om féretagsstdden av Ekholm m.fl.

Adermon m.fl. noterar att bdda stéden bidrar till att enskilda far
arbetsinkomster for ej utfort arbete, for att de idr sjukfrdnvarande
eller har gdtt ner 1 arbetstid 1 form av korttidsarbete. Stéden kom-
penserar siledes inte for arbetsinkomstbortfallet, men utgér en del
av enskildas utbetalda arbetsinkomster och kan pd s& sitt ha dimpat
det arbetsinkomstbortfall som skulle ha uppstitt utan dessa
stddformer. Med samma metoder som tidigare skattar forskarna hur
stor andel av de utbetalda arbetsinkomsterna som utgérs av dessa
foretagsstod.

Figur 6.5 ir konstruerad pd samma sitt som tidigare figurer, men
med skillnaden att den del av sjuklénen som arbetsgivaren betalade
finns med redan innan pandemin. Om utbetalningar av sjuklén och
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16n for korttidsarbete exkluderas minskar arbetsinkomsterna med
ungefir dubbelt s mycket, 1371 kronor per person och méinad,
jimfort med om de inkluderas. Rapportférfattarna finner att 16n for
korttidsarbete (mérkgra firg) stod for den storsta delen av den skill-
naden med i genomsnitt 470 kronor per person och mdnad medan
okningen av sjuklénekostnaderna (gron firg) i genomsnitt uppgick
till 217 kronor. Foretagen blev i sin tur kompenserade for 16neut-
betalningar for korttidsarbete f6r motsvarande 87,3 procent av kost-
naderna medan ersittningen for sjuklénekostnaderna var hogre in
dkningarna, motsvarande 153 procent. Detta beror pa att staten er-
satte alla kostnader f6r sjuklon de forsta mdnaderna och inte enbart
de som orsakats av pandemin.

Figur 6.5 Utvecklingen av olika slags arbetsinkomster under 2019 och
2020
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Anm.: Figuren visar utvecklingen av olika slags arbetsinkomster for befolkningen 2064 ar enligt tidi-
gare regler och med pandemiatgarder per manad under 2019-2020. KTA stér for korttidsarbete, kort-
tidsstod ar den del av KTA som ersatts av staten. Sjuklon avser utbetald sjuklon fran arbetsgivaren till
den anstéllde under de forsta 14 sjukdagarna, den s.k. sjukloneperioden. Ersatt sjuklon avser
ersattning fran staten till féretagen for sjuklonekostnader under coronapandemin. Vi saknar
information om ersattning for hoga sjuklonekostnader fore coronapandemin.

Kallor: Figur 5 i Adermon m.fl., Coronapandemin, arbetsinkomsterna och vélfardssystemets skyddsgrad.

Om man exkluderar sjuklén och 16n foér korttidsarbete i skatt-
ningarna var minskningen av arbetsinkomsterna dubbelt s3 stor —
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5,4 procent snarare dn ovan angivna 2,7 procent — jimfért med om
man inkluderar dem. Det betyder inte nédvindigtvis att bortfallet 1
arbetsinkomster hade varit si stort om dessa stdd inte hade funnits.
Anledningen till detta dr att det inte ir troligt att alla de som fick 16n
for korttidsarbete skulle forlorat sina arbetsinkomster 1 motsvarande
utstrickning om stdden inte funnits.

Till sin storlek dr dock de totala utbetalningarna fér korttidsstod
for utbetalda arbetsinkomster och ersittning for sjuklonekostnader
under 2020 tv och en halv gdnger stdrre dn utgiftsékningarna inom
vilfirdssystemet. Denna iakttagelse ger ytterligare stod till vér slut-
sats 1 tidigare kapitel. Den ekonomiska krishanteringen under pan-
demin skilde sig frin hanteringen av andra tidigare recessioner i det
att en mycket viktigare del av dtgirderna var att stodja enskildas
inkomster indirekt, genom att ge kompensation till enskilda foretag,
snarare in att ge direkta stdd till enskilda hushall.

6.3 Stora skillnader i hur den ekonomiska
nedgangen drabbade olika grupper

Enligt resultaten i foregdende avsnitt fick pandemin begrinsade kon-
sekvenser pd inkomsterna, sett till hela befolkningen mellan 20 och
64 3r. Analysen i rapporten av Adermon m.fl. visar att dimpningen
av inkomsttappet kom frdn bade det befintliga vilfirdssystemet och
de sirskilda pandemidtgirderna. Deras resultat visar att den genom-
snittliga nedgdngen 1 totalinkomster under 2020 begrinsade sig till
1,5 procent.

Vi har dock redan visat 1 kapitel 4 att den ekonomiska nedgdngen
slog ojimnt mot olika branscher 1 ekonomin, med de storsta
effekterna under 2020 inom industrin och framfér allt inom olika
tjinstebranscher som hotell och restaurang. Det kapitlet visade
ocksd att recessionen pdverkade 16ner och sysselsittning 1 olika
socioekonomiska grupper med olika mycket, med sirskilt stora
negativa effekter for de yngsta anstillda (de mellan 20-29 3r) och de
anstillda med ligst inkomster (de i den ligsta inkomstkvartilen).

De insikterna, sivil som utformningen av vilfirdssystemet, ger
oss goda skil att féormoda att inkomsterna — dven inklusive sociala
forméner — 1 olika grupper utvecklades olika under pandemin. Detta
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avsnitt av kapitlet handlar just om rapportens analys av dessa grupp-
skillnader (se avsnitt 6 1 underlagsrapporten).

Forindrade arbetsinkomster och utnyttjande av vilfirdssystemet

Figur 6.6 visar rapportens skattningar av hur andelarna — uttryckt i
procentenheter — som haft inkomst frdn arbete, respektive anvint
olika delar av vilfirdssystemet har férindrats 1 olika grupper i be-
folkningen under 2020 jimfoért med tidigare r. Figuren redovisar
dessa skattningar radvis grupp for grupp. De 6versta raderna speglar
indelningen 1 olika demografiska grupper, nista avdelning indel-
ningen 1 socioekonomiska grupper, osv.

For varje grupp representerar figurens lila markor den skattade
forindringen 1 andelen med arbetsinkomster (i allminhet en negativ
procentsats). Den bl markoren visar utnyttjandet av arbetsloshets-
forméner, den gula sjukférmaner, den grona forildraférméner och
den orangea bastrygghetsférméner (i allminhet positiva procentsat-
ser). Vi borjar med att beskriva de allminna resultaten for att sedan
gd over till dem f6r specifika grupper.

Av figuren framgdr att andelen med arbetsinkomster under 2020
sjonk 1 alla grupper som ingr i tabellen. Sirskilt utsatta var grupper
med en svagare stillning pd arbetsmarknaden, si som unga och
personer med ligre inkomster. Personer som hade héga inkomster
fére pandemin och yrken med stora méjligheter till hemarbete pa-
verkades dock i liten utstrickning. Dessa resultat idr 1 linje med de
ron vi redan presenterat 1 kapitel 4 av denna volym (frdn underlags-
rapporten av Ekholm m.fl.), som baserades pd féretagsdata.

Stérst paverkan pd arbetsinkomster fanns 1 gruppen som arbetar
1 en utsatt bransch. Detta ir inte f6rvinande d3 definitionen reflek-
terar en indelning som férsdkt att finga hur ekonomiskt utsatt
branschen varit, inklusive olika smittskyddsrestriktioner, under det
forsta dret av pandemin. De branscher som ir definierade som sir-
skilt utsatta i analysen ir hotell och restaurang, handel, transport och
magasinering, kultur, néje och fritid, uthyrning, fastighetsservice,
resetjinster m.fl.

Vad giller vilfirdssystemen ir det som sticker ut mest 6kningen
1 andelen som anvinder nigon form av sjukférman. Denna andel
okade 1 alla grupper. Men den tydligaste 6kningen i anvindningen av
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sjukforméner finns bland personer som har ett yrke med hég grad
av fysisk kontakt med andra minniskor. I denna grupp ©kade
andelen med 10 procentenheter, att jimfora med en 6kning med
ca 3 procentenheter bland personer som kan jobba hemifrin och har
lite direktkontakt med andra. Resultaten hir ir i linje med de resultat
vi rapporterade 1 kommissionens andra delbetinkande — se kapitel 3
och 13 — om sjukligheten 1 covid-19 i olika grupper. Skillnaderna kan
bero pa skillnader 1 faktisk sjuklighet 1 covid-19, men ocks3 pd skill-
nader 1 benigenhet att sjukskriva sig vid symtom. Hemarbetande
som hade liten direktkontakt med andra minniskor hade troligtvis
inte lika stort behov som andra av att sjukskriva sig vid minsta
symtom, utan kunde fortsitta jobba hemifrin.

Vi noterar att anvindningen av sjukférméner inte 6kade mycket
bland personer som inte var sysselsatta eller bland personer med l3ga
inkomster. I det senare fallet vet vi sedan kommissionens tidigare
analyser att denna grupp var mer utsatt f6r covid-19 dn andra, vilket
gor att resultatet 1 figuren antagligen beror pd att denna grupp inte
har samma tillgdng till sjukforsikringen som andra.

Okningen i andelen som utnyttjar arbetsloshetsformaner iter-
speglar 1 hdg utstrickning minskningen 1 andelen som har forlorat
arbetsinkomster. Okningen ir dock nigot mindre, vilket iterigen
kan bero pd att alla personer inte var berittigade till arbetsldshets-
forméner. Forindringarna 1 andelarna som utnyttjar bastrygghets-
féormaner och férildrafdrméaner var relativt smi 1 alla grupper.
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Figur 6.6 Andelar som har arbetsinkomst och utnyttjar nagot
valfardssystem under pandemin 2020 jamfort med 2019
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Anm.: Varje punkt i figuren visar den genomsnittliga ménatliga pandemieffekten under mars—december
2020. Resultaten kommer fran separata regressioner fir respektive grupp och utfallsvariabel. Arbets-
inkomst avser arbetsinkomst fran anstallning. Arbetsldshetsférmaner avser summan av a-kassa,
aktivitetsstod, utvecklingsersattning och etableringsersattning. Sjukférméner avser summan av sjuk-
penning, smittbararpenning, riskgruppsersattning och karensavdragsersattning. Foraldraformaner
avser summan av foraldrapenning och tillfallig fordldrapenning. Bastrygghetsforméaner avser summan
av ekonomiskt bistand och bostadsbidrag.

Kallor: Figur 16 i Adermon m.fl., Coronapandemin, arbetsinkomsterna och vélfardssystemets
skyddsgrad.
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Arbetsinkomster och totalinkomster i stort

Adermon m.fl. har ocksd studerat hur mycket arbetsinkomsterna
respektive totalinkomsterna har pdverkats av pandemin. Som vi tidi-
gare nimnt fingar begreppet totalinkomst summan av arbetsin-
komsterna och de studerade utbetalningarna frin vilfirdssystemen.
Figur 6.7 visar rapportens resultat som for varje grupp jimfor in-
komsterna under pandemin med den genomsnittliga inkomsten 1
gruppen innan pandemin. Skillnaderna utrycks 1 procent. I denna
figur representerar de bld markérerna arbetsinkomster och de gula
markérerna totalinkomster.

Samtliga grupper som ingdr i analysen fick under pandemin 2020
sdvil ligre arbetsinkomster som ligre totalinkomster. Totalinkoms-
terna minskade dock mindre dn arbetsinkomsterna 1 alla grupper,
vilket tyder pd att vilfirdssystemet har skyddat inkomsterna i alla
grupper 1 ndgon utstrickning.

Bortfallet i arbetsinkomster skiljer sig dock mellan olika grupper.
Mest drabbade var unga (21-29 4r), personer med ldga inkomster (i
den ligsta inkomstkvartilen), personer fédda i Asien eller Afrika och
boende i utsatta omrdden. Allra storst var bortfallet bland personer
som arbetade 1 utsatta branscher, vilket inte ir si férvanande da
indelningen speglar just de branscher som antagits vara mest eko-
nomiskt utsatta f6r pandemin och smittskyddsrestriktionerna.

Som vi kommenterade redan 1 kapitel 4 hade de flesta av dessa
grupper — med undantag av de unga — ocks4 en hogre sjuklighet och
dédlighet 1 covid-19 under pandemin. Vi dterkommer till denna
iakttagelse om ojimlikhet 1 flera dimensioner i kapitel 8.

Resultaten f6r totalinkomsterna visar dock att vilfirdssystemen
dimpade fallet i totalinkomsterna och bidrog med en utjimnande
effekt. Totalt sett forlorade de flesta grupper 1-2 procent av sin
totalinkomst 1 genomsnitt. De personer som arbetade i sirskilt ut-
satta branscher har dock forlorat nistan 3 procent av sin totala in-
komst.
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Figur 6.7 Pandemins effekter pa arbetsinkomster och totalinkomster i
olika grupper
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Anm.: Varje punkt i figuren visar den genomsnittliga ménatliga pandemieffekten under mars—december
2020. Resultaten kommer fran separata regressioner fir respektive grupp och utfallsvariabel, tillsam-
mans med 95 procents konfidensintervall. Arbetsinkomst avser arbetsinkomst fran anstalining. Total-
inkomst avser summan av arbetsinkomster, arbetsloshetsforméaner, sjukformaner, foraldraformaner och
bastrygghetsforméner.

Kallor: Figur 17 i Adermon m.fl., Coronapandemin, arbetsinkomsterna och vélfardssystemets
skyddsgrad.
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Arbetsinkomster, vilfirdssystemet och pandemidtgirderna for olika
grupper

Sammantaget har vilfirdssystemet bidragit till att skydda alla grup-
pers inkomster och haft en utjimnande effekt. Vi gdr nu vidare och
redovisar mer detaljerade resultat frin rapporten om hur utjim-
ningen fungerat for olika grupper. Dessa resultat ir sammanfattade
1 figur 6.8 och figur 6.9. Den férra visar, grupp for grupp, 1 vilken
utstrickning de olika férmanerna bidragit till att skydda bortfallet 1
arbetsinkomster. Den senare visar, dterigen {6r varje grupp, hur detta
inkomstskydd speglar effekterna av de befintliga systemen respek-
tive de sirskilda pandemidtgirderna.
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Figur 6.8 Skyddsgrad fran olika delar av vilfiardssystemet for olika grupper
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Anm.: Figuren visar skyddsgrad i procent. Skyddsgrad ar den genomsnittliga pandemieffekten under
mars—december 2020 for respektive inkomstkélla som andel av den genomsnittliga pandemieffekten for
arbetsinkomster per manad. Resultaten kommer fran separata regressioner for respektive grupp och
utfallsvariabel. Arbetsinkomst avser arbetsinkomst fran anstélining. Arbetsléshetsformaner avser
summan av a-kassa, aktivitetsstdd, utvecklingsersattning och etableringsersattning. Sjukforméner
avser summan av sjukpenning, smittbararpenning, riskgruppserséattning och karensavdragsersattning.
Foraldraférmaner avser summan av foraldrapenning och tillfallig fordldrapenning. Bastrygghetsfor-
maner avser summan av ekonomiskt bistand och bostadsbidrag.

Kallor: Figur 18 i Adermon m.fl., Coronapandemin, arbetsinkomsterna och vélfardssystemets
skyddsgrad.
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Figur 6.9 Skyddsgrad fran det existerande valfardssystemet och
pandemiatgirder i olika grupper
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Anm.: Figuren visar skyddsgrad i procent fran pandemiatgéarder respektive det befintliga valfards syste-
met. Skyddsgrad ar den genomsnittliga pandemieffekten under mars—december 2020 for befintligt
vélfardssystem och pandemiatgarder som andel av den genomsnittliga pandemieffekten for
arbetsinkomster per manad.

Kallor: Figur 19 i Adermon m.fl., Coronapandemin, arbetsinkomsterna och vélférdssystemets
skyddsgrad.
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I resten av detta avsnitt diskuterar vi dversiktligt resultaten 1 dessa
tva figurer {6r var och en av de gruppindelningar som anges i fetstil.

Demografi

Figur 6.7 visar att mins arbetsinkomster sjéonk mer in kvinnors
arbetsinkomster under pandemin. Figur 6.8 visar att vilfiardssyste-
met dessutom skyddade kvinnors inkomster 1 hogre grad. Enligt
figur 6.9 kompenserade vilfirdssystemet kvinnors forlorade arbets-
inkomster med 53 procent och mins med 36 procent. Skillnaden
mellan min och kvinnor &terspeglar sdvil det befintliga systemet
som de sirskilda pandemidtgirderna. Resultaten i figur 6.8 visar att
arbetsloshetsféormanerna var det viktigaste skyddet for bide min
och kvinnor och att de bidrog med lika stort skydd for bdda grupper.
Kvinnor har dock 1 hégre utstrickning anvint de 6vriga férménerna.

Adermon m.fl. visar ocks8 att det framfor allt var pandemidegir-
derna inom sjukférmanerna som férklarade kénsskillnaderna och att
kvinnornaihogre utstrickning in min anvinde karensavdragsersitt-
ningen och den ullfilliga férildrapenningen. Dessa resultat kan bero
pa att kvinnor 1 hdgre grad in min jobbar inom vird- och omsorgs-
yrken. En annan orsak kan vara att kvinnor under pandemin tog
storre ansvar for vard av sjuka barn.

Unga vuxna dr som vi sdg i figur 6.7 en av de grupper vars arbets-
inkomster drabbades hirdast under pandemin. Enligt figur 6.9 var
ocksd den totala skyddsgraden frin vilfirdssystemen ligre for yngre
in for ildre. Eftersom forskarna saknar data p& studiemedel kan
detta resultat vara ngot missvisande. Dels kan studiemedel ha bi-
dragit till att dimpa det totala inkomstbortfallet, dels kan en okad
benigenhet bland unga att studera ha bidragit till ett storre bortfall
av arbetsinkomster. Skillnaderna mellan betydelsen av de olika for-
mdnerna mellan olika dldersgrupper var sm4, dven om ildre 1 hogre
utstrickning nyttjade sjukférmaner och personer i dldern 30-54 1
ndgot hogre utstrickning utnyttjade forildraférmaner (se figur 6.8).

Den relativa betydelsen av det befintliga systemet och pandemi-
dtgirderna var ocks3 likartad i olika &ldersgrupper. Rapporten visar
att forindringarna 1 medlemsvillkoret och grundersittningen 1 a-
kassan var av sirskild vikt f6r unga, medan tillfillig forildrapenning
var viktig fér personer i dldersgruppen 30-54 r. Relativt sett var
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takhdjningen i a-kassan av stdrre vikt f6r den dldsta 3ldersgruppen
och fér den gruppen bidrog ocksd sjukpenningférsikringen och
riskgruppsersittningen 1 hégre utstrickning in fér yngre till att
kompensera for de fallande arbetsinkomsterna.

Skyddsgraden frin det befintliga systemet var likartade f6r olika
hushéllstyper, men de sirskilda pandemidtgirderna var sirskilt bety-
delsefulla for ensamstiende med barn (se figur 6.9). Rapporten visar
att denna grupp, till skillnad fr&n befolkningen som helhet, drog
storre nytta av dtgirderna roérande bastrygghetstérméner. Framfor
allt kompenserade det tillfilliga tilliggsbostadsbidraget for hela
14,4 procent av bortfallet 1 arbetsinkomster f6r ensamstdende med
barn. Denna grupp blev ocksd mindre beroende av ekonomiskt
bistdnd in tidigare. Detta kan bero pd det forstirkta bostadsbidraget
och/eller pd att a-kassan blev mer tillginglig. Hushall utan barn och
ensamstdende med barn tog i storre utstrickning del av den befint-
liga a-kassan, aktivitetsstodet och sjukpenningen. Detta kan 1 sin tur
dterspegla att de arbetar i utsatta branscher och/eller har ligre in-
komster. D& de dessutom idr yngre in andra har de varit mindre
gynnade av takhéjningen 1 a-kassan.

Socioekonomi och hirkomst

Som vi tidigare sig var bortfallet i arbetsinkomster stérst bland per-
soner med ligre utbildning, med ligre inkomster, fodda 1 Afrika eller
Asien, samt bland dem som bor i utsatta omriden och/eller ir tring-
bodda. Vilfirdssystemet skyddade dock dessa socioekonomiskt ut-
satta grupper 1 hogre grad dn andra. Som framgir av figur 6.9 var
skyddet for fjirdedelen med ligst inkomster 78 procent, jimfort
med 17 procent for fjirdedelen med hogst inkomster.

Figur 6.8 visar att framfor allt arbetsloshetsférsikringen bidrog
till att skydda inkomsterna fér de mest utsatta grupperna men dven
att sjukférmanerna var nigot viktigare for dessa jimfort med andra.
Bastrygghetsformanerna hade ocksa relativt sett storre betydelse for
samma grupper. Figur 6.8 visar att forildraférménerna var viktigare
for personer med hog utbildning, personer med medelhéga inkoms-
ter, personer fodda i Sverige, samt f6r de som inte bor i utsatta
omrdden eller dr trAngbodda. Figur 6.9 visar att det relativa skyddet
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frén det befintliga systemet och de sirskilda pandemidtgirderna inte
skiljer sig nimnvirt it mellan olika socioekonomiska grupper.
Adermon m.fl. visar ocks3 att tilliggsbostadsbidraget var viktigt
for personer med 1&g utbildning och liga inkomster, for vilka bi-
draget kompenserade fér 5-7 procent av de ligre arbetsinkomsterna.
Samma grupper fick ocksg ett relativt storre skydd frin bide det be-
fintliga systemet och pandemidtgirderna inom arbetsléshetsforsik-
ringen. Mer specifikt var det aktivitetsstodet — men dven det indrade
medlemsvillkoret samt den hojda grundersittningen — som bidrog
till att begrinsa tappet f6r personer med liga inkomster. Skydds-
graden var dven hogre frin den befintliga sjukpenningen och karens-
avdragsersittningen for grupper med ligre inkomster.

Avrbetssituation

Forindringen 1 sdvil arbetsinkomster som totalinkomster var lik-
artad f6r grupper med olika sysselsittningsstatus. Bortfallet 1 arbets-
inkomster var iven likartat om man jimfér de som arbetar 1 yrken
med olika mojligheter till hemarbete, men storre for dem 1 yrken
med storre inslag av personkontakter. Skyddet frén vilfirdsystemet
var dock hogre fér de som inte kunnat arbeta hemifrén och vars yrke
hade hég grad av personkontakt.

Figur 6.8 visar att arbetsloshetsférménerna skyddade inkoms-
terna fér de som inte var sysselsatta fére pandemin men ocks3 att
bastrygghetsformanerna spelade en viktig roll {6r denna grupp. For
de som arbetade 1 yrken med mycket personkontakt, utan méjlighet
att arbeta hemifrdn och 1 utsatta branscher var arbetsléshetsforsik-
ringen ocksd av stor betydelse. Sjukférmanerna var sirskilt viktiga
fér de som inte kunde arbeta hemifrin och som arbetar 1 nira kon-
takt med andra. Bortfallet av arbetsinkomster bland personer i yrken
med mycket personkontakter kompenserades till 34 procent av
sjukférméner och till 17 procent bland dem som inte kunde arbeta
hemifrén.

Figur 6.8 visar ocksd att pandemidtgirderna var sirskilt viktiga for
de som inte var sysselsatta fére pandemin. Rapporten visar att det
framfor allt var forstirkningarna av arbetsléshetsférménerna och det
tillfilliga bostadsbidraget som bidrog till skyddet for denna grupp.

207



Stoden till hushallen SOU 2022:10

Personer som arbetade 1 sirskilt utsatta branscher férlorade som
sagt storst del av sin arbetsinkomst och totalinkomst. Skyddsgraden
for dessa var dock ndgot storre (49 procent), jimfért med personer
som arbetar 1 branscher som inte piverkades av pandemin (40 pro-
cent). Totalt sett var det befintliga vilfirdssystemet snarare dn pan-
demidtgirderna som kompenserade for arbetsinkomstbortfallet i ut-
satta branscher. Rapporten visar ocksd att det befintliga skyddet
sdvil som de sirskilda dtgirderna inom arbetsloshetsforsikringen
var viktigast for denna grupp.

Geografi

Figur 6.7 visar att arbetsinkomsttappet var hogre bland personer
som bodde 1 storstider jimfort med personer boende pd mindre
orter. Samtidigt var skyddet frin vilfirdssystemet mindre f6r dem i
stora stider. Totalinkomsterna 1 storstadsregionerna foll igenom-
snitt med nistan 2 procent, medan de {61l med drygt 1 procent 1 6v-
riga omriden. Pandemidtgirderna var ocksd mer betydelsefulla utan-
for storstiderna.

Hilsa

Figur 6.7 visar att det inte finns nigra storre skillnader mellan per-
soner 1 sirskild riskgrupp for covid-19 och 6vriga vad giller pan-
demins ekonomiska pdverkan. Vilfirdssystemet skyddade dock in-
komsterna fér personer 1 riskgrupp ndgot mer dn &vriga. Pandemi-
dtgirderna var ocksd nigot viktigare for riskgrupper dn 6vriga och
skillnaderna drivs av framfér allt ersittningen f6r karensavdrag och
ersittningen till riskgrupper.

6.4 Direkt och indirekt paverkan

De ekonomiska effekterna av pandemin kan vara direkta, i det att de
uppkommer genom sjukdom. Men de kan ocks3 vara indirekta, 1 det
att de uppkommer genom restriktioner inom smittskyddet eller
genom fallande efterfrdgan 1 samband med den typ av beteende-
forindringar 1 befolkningen som vi ingdende diskuterat i kapitel 4.
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Detta avsnitt av kapitlet ssmmanfattar resultaten i rapporten rérande
sidana direkta och indirekta effekter.

Ekonomiska effekter for smittade och icke-smittade

Underlagsrapporten redovisar en analys av ekonomiska skillnader
mellan de som blev konstaterat smittade av covid-19 ir 2020, jimfort
med de som inte blev det. Forskarna definierar smittade med hyilp
av tre killor: Folkhilsomyndighetens databas SmilNet dir personer
med positivt PCR-test ingdr, inskrivna pd sjukhus med covid-19-
diagnos och bekriftat smittade 1 Forsikringskassans register.

I den hir analysen finns nigra begrinsningar som forskarna lyfter
fram som ir sirskilt viktiga att ta i beaktande nir resultaten ska
tolkas. For det forsta innefattar begreppet “bekriftat smittade” hir
inte den del av befolkningen som haft covid-19, men inte har haft ett
bekriftat positivt test. Fér det andra blev dven de bekriftat smittade
indirekt paverkade av pandemin. Dessa tvd mitfel kan péverka
resultaten. For det tredje dr varken vem som blev smittad eller tid-
punkten for deras insjuknande slumpmissigt férdelade i befolk-
ningen — t.ex. skiljer sig bide testbenigenheten och risken att bli
smittad mellan personer med olika yrken. Denna snedvridning pa-
verkar ocksd tolkningen av resultaten. Vi vill ocksd poingtera att
ytterligare en begrinsning ir att de effekter som analysen avser inte
inkluderar nigon virdering av det lidande till {6ljd av en simre hilsa
som de covid-19-smittade rdkat ut fér. Denna begrinsning ir ocksa
viktig for tolkningen.

Med dessa kvalifikationer 1 minnet, 13t oss sammanfatta vad Ader-
mon m.fl finner i rapporten (avsnitt 7.1). De visar att de bekriftat
smittade med covid-19 under 2020 i genomsnitt férlorade 610 kro-
nor per ménad av sin arbetsinkomst fére pandemin. Detta ir mindre
in de som inte var bekriftat smittade, som 1 genomsnitt férlorade
690 kronor per médnad av sin tidigare arbetsinkomst. Dessutom
kompenserade vilfirdssystemet de bekriftat smittade i hogre grad:
de férlorade totalt 207 kronor i genomsnitt per ménad jimf{ért med
417 kronor for icke-smittade. Kanske inte s3 férvdnande var det
sjukforsikringen som 1 huvudsak bidrog till att skydda inkomsterna
for de bekriftat smittade av covid-19. Det tyder pd att sjukforsik-
ringen har varit indamalsenlig under pandemin.
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Branscher mer eller mindre utsatta for smitta

Ovanstdende skattningar ir gjorda pd individnivd. Man kan ocks
foreta en relaterad analys pd branschnivd. Som kommissionen visade
1 sitt andra delbetinkande (kapitel 3 och 13) var smittspridningen
ojimnt férdelad mellan olika yrken — t.ex. var den sirskilt hég bland
virdpersonal och (vissa typer av) lirare. Det betyder forstds att
smittspridningen ocksd slog hirdare mot de sektorer dir dessa yr-
kesgrupper foretridesvis arbetar. Under pandemin, sirskilt vid dess
inledning, hade virdpersonalen ocks3 storre tillgdng till provtagning
vilket i viss m&n kan pdverka resultaten (se kapitel 7 i kommissionens
andra delbetinkande om provtagningsstrategin).

I enlighet med dessa resultat visar Adermon m.fl. ocksd att an-
delen bekriftat smittade bland de anstillda var hég inom vird och
omsorg och utbildning. Det framgir av Figur 6.10 som visar andelen
anstillda med bekriftad covid-19 under det férsta pandemidret 1 ett
tjugotal branscher. Rubrikerna “mest utsatta branscher” och
*mindre utsatta branscher” reflekterar en indelning som férsoke att
finga hur ekonomiskt utsatt branschen varit, inklusive olika smitt-
skyddsrestriktioner, under det forsta dret av pandemin. Indelningen
bygger pd en analys av Konjunkturinstitutet.'*

Figur 6.11 innehiller samma branschindelning, men visar i stillet
hur mycket arbetsinkomster respektive totalinkomster 1 genomsnitt
gick ner under 2020 {6r de anstillda i varje bransch. Som vintat har
inkomstbortfallet for de anstillda inom vird och omsorg, liksom
inom utbildning, varit relativt litet med ett tapp 1 totalinkomster om
mindre dn 1 procent. Detta dterspeglar rimligen den hoga efterfrigan
pa arbetskraft 1 dessa branscher och att ersittningen for karens-
avdraget bidrog till att dimpa inkomstférlusten vid sjukdom. An-
stillda inom vird och omsorg drog ocksi foérdel av en av de allra
hogsta skyddsgraderna frin vilfirdssystemet, som tickte nistan
75 procent av deras forluster av arbetsinkomst.

De tvd figurerna visar ocksd att anstillda 1 vissa branscher dir
smittspridningen varit 1lig — som jordbruk, skogsbruk och gruv-
niring — ocksd de haft begrinsade nedgingar i inkomsterna. Bland
de branscher som rapporten klassificerar som ekonomiskt utsatta

130 Konjunkturinstitutet (2020), Makroekonomiska och sambillsekonomiska effekter av de vid-
tagna dtgirderna for att dimpa spridningen av covid-19 i Sverige, Specialstudie 2020:25.
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finns dock en hel del variation, bdde vad giller smittspridning och
inkomstforluster.

En viktig iakttagelse ir att anstillda inom hotell- och restaurang-
branschen hade en genomsnittlig andel bekriftat smittade (6 pro-
cent). Men det dr samtidigt den bransch dir personalen forlorade
den stérsta andelen av sina arbetsinkomster (11 procent) sivil som
sina totalinkomster (6,6 procent). Den totala skyddsgraden (40 pro-
cent) 1 denna sektor var ndgot ligre in f6r genomsnittet i befolk-
ningen (43 procent). Det stora inkomstbortfallet kan ha flera orsa-
ker. De anstillda i denna sektor ir unga och hade dirmed mer osikra
anstillningar in ildre arbetstagare. Vi sdg 1 kapitel 4 (avsnitt 4.5) att
just inom restauranger drabbade ett givet omsittningsfall yngre
arbetstagare hirdare in ildre, bide 1 termer av [6nesummor och sys-
selsittning. Dessutom ir minga anstillningar 1 branschen ullfilliga.
En del av dessa kan ha sagts upp for att {3 del av kortidsstédet som
inte utgick till tillfilligt anstillda.

Andra ekonomiskt utsatta branscher var handel, transport och
magasinering, kultur, néje och fritid, uthyrning, fastighetsservice,
resetjinster m.fl. Liksom 1 hotell och restaurang var de anstillda 1
dessa branscher genomsnittligt drabbade av covid-19 under 2020. De
anstillda 1 dessa branscher férlorade i genomsnitt runt 4 procent av
sin arbetsinkomst. Inom handeln 3terfinns ligsta skyddsgraden,
endast 27 procent av tappet i arbetsinkomster skyddades av vilfirds-
systemet, jim{ort med offentlig forvaltning och vird och omsorg dir
skyddsgraden var nira 75 procent. Sidana skillnader kan ha flera or-
saker. En ir att anstillningsformerna skiljer sig mellan branscherna.
En annan ir att forutsittningarna att anvinda olika foretagsstod
skiljde sig 4t. Aven andelen anstillda som slagit i taket i olika ersitt-
ningssystem kan skilja sig at.

Sammantaget ir det svart att se nigot systematiskt samband mel-
lan andelen konstaterat smittade 1 en bransch och hur hirt de an-
stillda drabbats ekonomiskt av krisen.
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Figur 6.10  Andel bekraftat smittade i olika branscher
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Anm.: Andelen av de anstéllda i olika branscher i analyskohort 2019 som bekréaftats smittade med

covid-19 under 2020.

Kallor: Figur 20 i Adermon m.fl., Coronapandemin, arbetsinkomsterna och valfardssystemets

skyddsgrad.
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Figur 6.11  Effekten av pandemin pa anstélldas inkomster i olika branscher
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Anm. Varje punkt visar den genomsnittliga ménatliga pandemieffekten under mars—december 2020
frén en separat regression for den angivna branschen och utfallsvariabeln, tillsammans med 95 pro-
cents konfidensintervall. Alla regressioner inkluderar kontroller fér de grupper som visas i Figur 6.6.
Arbetsinkomst avser arbetsinkomst frdn anstallning. Totalinkomst avser summan av arbetsinkomster,
arbetsloshetsforméner, sjukforméner, foraldraformaner och bastrygghetsforméner.

Kallor: Figur 21 i Adermon m.fl., Coronapandemin, arbetsinkomsterna och vélfardssystemets
skyddsgrad.

6.5 Handldggningen av stoden

Under pandemin 6kade ansokningarna om ersittning frin social-
forsikringarna kraftigt vilket har paverkat handliggningstiderna hos
bide Forsikringskassan och a-kassorna. I det hir avsnittet gir vi
kortfattat igenom liget vid a-kassorna och Forsikringskassan med
fokus pd &r 2020. I ett motsvarande avsnitt (avsnitt 5.5 1 kapitel 5)
diskuterar vi handliggningen av féretagsstoden.

213



Stoden till hushallen SOU 2022:10

Arbetsloshetskassorna

Inspektionen f6r arbetsloshetsforsikringen (IAF) har granskat or-
sakerna till linga handliggningstider hos olika a-kassor under
2020."" Rapporten frin IAF visar att fler an 340 000 personer fick
ersittning frdn nigon a-kassa under 2020, vilket ir 100 000 fler in
under 2019. For dtta av a-kassorna var antalet drenden mer 4n dub-
belt s& stort. Denna 6kning paverkade handliggningstiderna och i
juni 2020 fick a-kassorna 100 miljoner kronor i statligt stéd for att
korta dem. Aven de tillfilliga 4ndringarna i regelverken piverkade
handliggningstiderna eftersom de medférde merarbete f6r handlig-
garna som hade att tillimpa nya regler men ocksg fler frigor frin
medlemmarna. Att fler sokanden korttidsarbetade bidrog ocks3 till
okade vintetider hos a-kassorna eftersom fler arbetsgivarintyg be-
hévde kompletteras med intyg for fler manader. Det beror pd att
tiden med korttidsarbete/permittering som regel ir 6verhoppnings-
bar.

De flesta a-kassor klarade trots den kade belastningen handligg-
ningen utan att vintetiderna pdverkades 1 nigon stérre utstrickning.
Fyra a-kassor, Arbetsloshetskassan Alfa, Smaféretagarnas, Hotell-
och restauranganstilldas och Handelsanstilldas arbetslgshetskassor,
hade dock l&nga vintetider under 2020. Detta stimmer vil med det
ojimna sitt som pandemin slog mot olika sektorer som vi diskuterat
1 kapitel 4. IAF:s definition av ling vintetid dr att medianen har
vintat fem veckor eller att s6kanden 1 tredje kvartilen vintat 6ver
dtta veckor. Nigot av dess kriterier ska ocksd vara uppfyllt 1 minst
tre ménader for att det ska vara friga om ldng handliggningstid.

Arbetsloshetskassan Alfa och Sméféretagarnas arbetsloshets-
kassa hade redan innan pandemin l8nga handliggningstider p grund
av organisationsfoérindringar och fér lite personal. De tvd andra,
Hotell- och restauranganstilldas och Handelsanstilldas arbetslds-
hetskassor, hade en stor 6kning av antalet nya drenden under 2020.
Sirskilt stor var 6kningen for Hotell- och restauranganstilldas ar-
betsloshetskassa. Bdda a-kassorna fick ocksi minga nya medlemmar
och pd grund av att medlemssystemet inte var fullt automatiserat
pdverkade dven det vintetiderna. En annan viktig faktor var att de
drenden som handlades var utredningskrivande och att det ofta

151 Inspektionen fér Arbetsloshetsforsikringen (2021), Analys och utvirdering av arbetsloshets-
kassorna handliggningstider, Rapport 2021:16.
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behévdes kompletteringar. Detta berodde bl.a. pd att anstillda i
dessa branscher ofta har fler deltidsanstillningar vilket kriver flera
arbetsgivarintyg.

For att dtgirda de linga handliggningstiderna fick handliggare
arbeta 6vertid. Tillgingligheten fér medlemmarna begrinsades
ocksa. En del a-kassor rekryterade ny personal men det tog tid innan
det gav effekt pd vintetiderna. Ndgra av de storre a-kassorna har
ocksd investerat i att robotisera delar av handliggningsprocessen.
Det tillfilliga statliga bidraget har finansierat en del av dvertids-
arbetet och nyanstillningarna. Sedan september 2021 har ingen av
a-kassorna linga handliggningstider enligt IAF.

IAF anser att mojligheterna att automatisera handliggningen i
viss utstrickning, exempelvis genom insamlandet av arbetsgivardek-
larationer som féreslds i betinkandet Ett nytt regelverk for arbetslos-
hetsforsikringen,' ir viktigt for att underlitta vid liknande situ-
ationer i framtiden.'”’

Forsikringskassan

Forsikringskassan gér 1 sin drsredovisning fér 2020 igenom verk-
samheten under det férsta pandemidret 2020."* Enligt Forsikrings-
kassans genomgang har pandemin pdverkat verksamheten i hég ut-
strickning. Tillstromningen av drenden har varit kraftig, framfor allt
for formanerna smittbirarpenning, tillfillig forildrapenning och er-
sittning f6r karensavdrag. Nya férmdner och ménga tillfilliga regel-
indringar har ocksd piverkat arbetet. Myndigheten har dock klarat
att uppritthdlla handliggningstider och svarstider for telefoni men
medger att pdfrestningarna pd de anstillda varit héga. Den kraftigt
dkade arbetsbelastningen har lett till firre uppféljningar av irenden
in normalt.

Forsikringskassan gjorde en del ullfilliga anpassningar av sina
rutiner for att bittre hantera det stora inflodet av drenden. Dels f6r-
enklade myndigheten utredningen av den sékandes sjukpenning-
grundade inkomst, vilket bidrog till kortare handliggningstider for
en rad olika férméner. Dels skét den fram det vanliga kravet pa likar-

152S0OU 2020:37.

133 Inspektionen fér Arbetsloshetsforsikringen (2021), Analys och utvirdering av arbetsloshets-
kassorna handliggningstider, Rapport 2021:16.

15* Forsikringskassan (2021), Forsikringskassans drsredovisning 2020.
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intyg frén dag 3tta for ullfillig férildrapenning och sjukpenning-
drenden. Till sist gick en del av de medarbetare pd Forsikringskassan
som arbetar med de férm&ner som varit mindre pdverkade av
pandemin in och stéttade handliggningen av férmanerna med ménga
fler ansdkningar.”” Nedan tar vi kortfattat upp handliggningen av
tre férmaner som varit centrala under pandemin.

Under viren 2020 6kade ansékningarna om smittbirarpenning
markant. Ar 2019 kom det in endast totalt 350 ansékningar om
smittbirarpenning, jimfért med nirmare 30 000 &r 2020 och &ver
100 000 &r 2021. Handliggningstiderna fér smittbirarpenning var
under 2020 1 genomsnitt 17 dagar och under 2021 i genomsnitt
28 dagar (se tabell 6.1). Under perioder var dock inflédet av drenden
mycket stort och minga ansdkningar saknade det obligatoriska
likarintyg som krivdes frin férsta dagen. Detta gjorde att minga
fick vinta lingre in normalt pd ersittning. ** Frin och med den
6 februari 2021 krivdes inte lingre likarintyg i ansdkan.”” Kravet
terinfordes senare men regeringen beslutade 3terigen att slopa
kravet pd likarintyg fér misstinkta smittbirare av covid-19 under
perioden den 27 december 2021 — 31 mars 2022."*

Ersittning for karensavdrag inférdes den 11 mars 2020 men an-
sokningar gick inte att skicka in till Férsikringskassan foérrin den
7 april. Det innebar att vildigt minga ansékningar kom in under de
forsta veckorna. Totalt inkom drygt 3,8 miljoner drenden om ersitt-
ning f6r karensavdrag under 2020 och nistan lika minga under 2021.
I genomsnitt var handliggningstiderna 4 dagar under 2020 och 6 da-
gar under 2021 (se tabell 6.1). Under april-december 2020 ansokte
ungefir en fjirdedel av den arbetsféra delen av befolkningen nigon
ging ersittning f6r karensavdrag.'”

Under viren 2020 6kade ocksd ansékningarna om sjukpenning
kraftigt. Ar 2019 inkom nistan 640 000 ansékningar om sjukpen-
ning att jimféra med nistan 820 000 &r 2020 och 710 000 &r 2021 (se
tabell 6.1). Antalet ansékningar har dock varierat kraftigt mellan
olika perioder. I april 2020 inkom t.ex. dubbelt s& minga ansok-

155 Forsikringskassan (2021), Forsikringskassans drsredovisning 2020.

1% Forsikringskassan (2021), Utgifisprognos f6r budgetdren 2021-2024. FK 2021/000300.

157 SFS (2021:60) om viss sjukpenning i férebyggande syfte och viss smittbirarpenning med
anledning av sjukdomen covid-19.

158 SFS (2021:1238) om undantag frin bestimmelser om ansékan om smittbirarpenning med
anledning av sjukdomen covid-19.

159 Forsikringskassan (2021), Socialférsikringen och coronapandemin, Socialférsikringsrap-
port 2021:1.
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ningar som en genomsnittlig aprilminad innan pandemin. Aven om
antalet sjukpenningirenden tidvis har varit mycket héga under
pandemin har det enligt Forsikringskassan inte inneburit lingre
handliggningstider eftersom det huvudsakligen rort sig om okom-
plicerade irenden som inte krivt ndgon lingre utredning.'®
Reglerna fér likarintyg f6r sjukpenning dndrades ocksd som vi
tidigare nimnt 1 avsnitt 6.2. Den 27 mars 2020 beslutade Forsik-
ringskassan om att flytta fram tidsgrinsen fér likarintyg frin dag
dtta till dag 22 i sjukpenningperioden. Forsikringskassan fattade
detta beslut efter signaler om att hilso- och sjukvirden inte hade till-
rickligt med resurser for att utfirda likarintyg, samt for att under-
litta f6r de som sokte ersittning. Nigra dagar senare fattade rege-
ringen beslut om slopat likarintyg."' Senare indrades grinsen till
dag 15, men 4tergick till dag 22 nir smittspridningen 8terigen tog
fart 1 december 2020."* Regelindringen har sannolikt inneburit
lingre sjukskrivningsperioder. Beslutet om att avvakta med att be-
gira in likarintyg frin virden har enligt berikningar frin Forsik-
ringskassan inneburit att kompletteringarna frin virden minskat

med 84 procent under april-maj 2020 jimfért med samma period
2019.'%

Tabell 6.1 Antal startade ansdkningsdrenden och handlaggningstid hos
Forsakringskassan 2019-2021

Sjukpenning, smittbararpenning och ersattning for karensavdrag

2019 2020 2021
Inflode (startade drenden):
Sjukpenning 638 076 815 378 712 124
Smittbararpenning 350 29 360 106 252
Ersattning for karensavdrag 0 3827106 3614443
Handlaggningstid (i dagar):
Sjukpenning 28 20 23
Smittbararpenning 19 17 28
Ersattning for karensavdrag 0 4 6

Kalla: Forsakringskassan (uppgifter frén Forsdkringskassans datalager och underlag till Forsékrings-
kassans arsredovisning 2021).

190 Forsikringskassan (2021), Forsikringskassans drsredovisning 2020.

191 SFS (1995:1051).

192 Eorsikringskassan, Pressmeddelande den 11 december 2020. Férsikringskassan dndrar tids-
grdnser om sjukintyg.

163 Eorsikringskassan (2021), Socialforsikringen och coronapandemin, Socialférsikringsrap-
port 2021:1.
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6.6 Summering

Vi har 1 kapitlet redovisat och diskuterat en underlagsrapport till
kommissionen som underséker hur pandemin paverkat enskildas
ekonomi. Arbetsinkomsterna i hela befolkningen mellan 20 och
64 &r minskade snabbt under vren 2020 {6r att dterhimta sig under
den senare delen av dret. I genomsnitt f6ll arbetsinkomsterna med
nistan 700 kronor, eller 2,7 procent, per minad och person under
pandemimanaderna mars—december 2020 jimfort med tidigare &r.

Totalt sett minskade dock inkomsterna endast med 1,5 procent
under perioden tack vare befintliga och reformerade vilfirdssystem.
Skyddsgraden — som uttrycker hur mycket vilfirdssystemen kom-
penserade for fallet 1 arbetsinkomster — var 1 genomsnitt nirmare
43 procent. Nistan hela denna kompensation kom frin olika ar-
betsloshetsférméner (knappt 28 procentenheter) och sjukférméaner
(knappt 12 procentenheter). Aven forildra- och bastrygghetsfor-
méner (knappt 2 procentenheter vardera) bidrog till att dimpa fallet,
men i mindre utstrickning.

Forindringarna av vilfirdssystemen stod for en visentlig del,
nistan hilften, av inkomstskyddet. Pandemidtgirderna kompense-
rade under pandemimanaderna 2020 f&ér knappt 20 procent av fallet
1arbetsinkomst medan det befintliga systemet stod fér drygt 23 pro-
cent. De tv4 viktigaste pandemidtgirderna i vilfirden for att skydda
inkomsterna var det hojda taket f6r ersittningen i a-kassan samt den
nya ersittningen for karensavdraget 1 sjukférsikringen. Det faktum
att nistan hilften av inkomstskyddet 1 genomsnitt kom frin sir-
skilda pandemidtgirder tyder pd att mdnga av de som drabbades eko-
nomiskt under pandemins férsta nio manader hade ett svagt skydd
frin det befintliga vilfirdssystemet.

De foretagsstdd som vi redan granskat i1 kapitel 5 ingdr inte i rap-
portforfattarnas huvudanalys. Men rapportférfattarnas skattningar
visar att foretagsstdden ocksd haft stor betydelse for att dimpa in-
komstbortfallet fér enskilda, d3 de inte foérlorat sina arbeten eller
tvingats gi ner i arbetstid utan kompensation. Totalt var de nya 3t-
girderna som gav stod for korttidspermittering och ersittning for
sjuklonekostnader tvd och en halv ginger s stora 1 kronor som ut-
giftsdkningarna inom sjilva vilfirdssystemet.

De olika vilfirdssystemen lyckades kompensera for drygt
40 procent av inkomstbortfallet 1 genomsnitt, men bidrog ocks3 till
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att jimna ut de negativa ekonomiska effekterna av pandemin. Som vi
redan diskuterat 1 kapitel 4 har smittspridningen drabbat olika grup-
per 1 samhillet olika hirt ekonomiskt. Rapportférfattarna visar, i
linje med dessa resultat, att arbetsinkomstbortfallet var som storst
(4-5 procent) for unga vuxna, personer med liga inkomster innan
pandemin, personer som bor i utsatta omrdden och fér personer som
arbetade 1 utsatta branscher. For anstillda 1 den mest utsatta
branschen, hotell och restaurang, f6ll arbetsinkomsterna med hela
11 procent.

Resultaten 1 rapporten tyder pd att ett antal dtgirder under 2020
hade avsedd effekt. Vi har redan nimnt (i avsnitt 6.3) att det for-
stirkta bostadsbidraget hjilpte gruppen med allra ligst inkomst.
Vidare var utbetalningar frin a-kassan visentliga f6r att skydda in-
komsterna 1 grupper dir minga férlorade jobbet. For anstillda i
arbeten med mycket personkontakter var sjukforsikringen och
karensavdragsersittningen centrala. Och f6r férildrar erbjod den
ullfilliga férildrapenningen ett inkomstskydd. Vi vill pdminna om
att de ovan presenterade resultaten visar hur befolkningen igenom-
snitt, eller vissa grupper i1 genomsnitt, har paverkats ekonomiskt av
pandemin. Aven inom de grupper som farit sirskilt illa ekonomiskt
finns det givetvis individer som drabbats betydligare hirdare, sivil
som betydligt lindrigare.

Hur mycket inkomststdd ett socialférsikringssystem ska erbjuda
ir till en del en politisk friga. Ett traditionellt sitt att diskutera ut-
formningen av olika ersittningar ir dock att se de valda ersittnings-
nivderna (och villkoren 1 vrigt) som en avvigning mellan att erbjuda
en god forsikring och tillhandahilla incitament som inte inbjuder till
overutnyttjande.

I det perspektivet menar kommissionen att det var hdgst rimligt
att vikta upp hinsynen tll férsikring under pandemin. Den specifika
dtgirden att tillfilligt ersitta karensavdraget 1 sjukforsikringen kan
ses just pd detta sitt. Detsamma giller hojningen av taket och de
indrade medlems- och arbetsvillkoren 1 arbetsloshetstorsikringen.
Kommissionen menar att alla dessa dtgirder var vilmotiverade.

Vi anser ocks3 att vissa andra sirskilda dtgirder kan ha haft ett
villovligt syfte. Det giller t.ex. den tillfilliga hjningen av bostads-
bidraget som var potentiellt viktig f6r sirskilt utsatta grupper. Men
det dr oklart hur triffsikert det bidraget varit som ersittning for for-
lorad arbetsinkomst. Boverket pdpekar i ett remissvar att endast
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hilften av de 137 000 barnhushéllen med bostadsbidrag har l6nein-
komst som huvudsaklig f6rsérjning. Dessutom reduceras det eko-
nomiska bistindet, om sddant utgir, med hela tilliggsbidraget.'**

I kapitlet har vi dven redovisat hur handliggningen av stéden har
fungerat under pandemin med sirskilt fokus pd handliggningen
inom a-kassan och socialférsikringen pd Forsikringskassans om-
ride. Handliggningstiderna inom Hotell- och restauranganstilldas
och Handelsanstilldas arbetsloshetskassor har varit sirskilt 1dnga.
Detta har haft negativa effekter f6r de berdrda och visar pd sirbar-
heten med sektoruppdelade a-kassor nir en kris slir ojimnt mot yr-
ken och sektorer.

Forsikringskassan har under flera perioder 1 pandemin haft stora
inflsden av ansékningar av minga olika férmansslag. Aven om vin-
tan pd utbetalningar stundtals varit lingre in normalt har Forsik-
ringskassan lyckats undvika mycket linga handliggningstider. Aven
regelindringar, si som de slopade likarintygen, har underlittat.

Kommissionen anser att dtgirderna att skjuta fram kravet pd
likarintyg for sjukpenning och tillfillig forildrapenning nir hilso-
och sjukvarden var som mest belastad var vil avvigda. Vi menar dock
att utformningen av karensavdragsersittningen kunde ha varit
bittre. En l6sning hade varit att kompensa féretagen direkt. P2 sd
sitt hade enskilda sluppit ett inkomsttapp och inte behdvt ansoka
om ersittning 1 efterhand.

Slutligen menar kommissionen att det skulle vara vilmotiverat att
oka inslaget av automatisk inhimtning av underlag for hanteringen
av bidrag. En sddan utveckling kan skynda pd utbetalningarna — s
att enskilda slipper drabbats onodigt hrt — vid framtida kriser som
sitter press pd socialférsikringssystemen.

1¢* Boverket (2020), Tillfilligt tilliggsbidrag till barnfamiljer inom bostadsbidraget
med anledning av covid-19. Dnr. 2779/2020.
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Statens offentliga utredningar 2022

Kronologisk férteckning

—_

. Foérbittrade dtgirder nir barn
misstinks for brott. Ju.

2. En skirpt syn pd brott mot

journalister och utdvare av vissa

samhillsnyttiga funktioner. Ju.

)

. Sveriges tillgdng till vaccin mot
covid-19 — framgdng genom samarbete
och helgardering. S.

4. Minska gapet. Atgirder for jimstillda
livsinkomster. A.

w

. Innehillsvillkor fér public service pd
internet — och ordningen fér beslut
vid férhandsprévning. Ku.

6. Hilso- och sjukvirdens beredskap
— struktur for 6kad formiga.
Del 1 och2.S.

7. Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet
2022. Sambhillet, tekniken och etiken.
M.

8. Ritt och rimligt for statligt anstillda.
Fi.

9. Avfallsbeskattning — En friga
om undantag? Fi.

10. Sverige under pandemin. Volym 1
Sambhillets, foretagens och enskildas
ekonomi. Volym 2 Férutsittningar,
vigval och utvirdering. S.



Statens offentliga utredningar 2022

Systematisk férteckning

Arbetsmarknadsdepartementet

Minska gapet. Atgirder fér minskade
livsinkomster. [4]

Finansdepartementet
Ritt och rimligt f6r statligt anstillda. [8]

Avfallsbeskattning — En friga
om undantag? [9]

Justitiedepartementet

Forbittrade dtgirder nir barn misstinks
for brott. [1]

En skirpt syn pd brott mot
journalister och utévare av vissa
samhillsnyttiga funktioner. [2]

Kulturdepartementet

Innehillsvillkor fér public service pd
internet — och ordningen for beslut vid
férhandsprévning. [5]

Miljodepartementet

Kunskapsliget pd kirnavfallsomridet
2022. Sambhillet, tekniken och etiken.

(7]

Socialdepartementet

Sveriges tillgdng till vaccin mot covid-19
—framgéng genom samarbete och
helgardering. [3]

Hilso- och sjukvirdens beredskap

— struktur {6r 6kad f6rmiga.
Del 1 och 2. [6]

Sverige under pandemin. Volym 1
Sambhillets, foretagens och enskildas
ekonomi. Volym 2 Forutsittningar,
vigval och utvirdering. [10]
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