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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens beslutsunderlag till riksdagen
infor beslut om statsbudgetens sjukpenninganslag. Anslaget har 6kat
kraftigt under senare ar, fran 16 miljarder kronor ar 1997 till Gver

44 miljarder kronor i ar. De senaste aren har utgifterna for sjuk-
penningen blivit avsevirt stérre dn regeringen beraknat.

Den oférutsedda utgiftsutvecklingen fér sjukpenningen har bidragit
till att utgifterna hotat 6verskrida utgiftstaket. Detta har foranlett stora
utgifter pa tilliggsbudget for sjukpenninganslaget samtidigt som ut-
gifterna inom andra utgiftsomraden minskats. Under aren 1999—2002
beviljades regeringen vid sju tillfallen medel pa tillaggsbudget for
sjukpenninganslaget till ett sammanlagt virde av 21 miljarder kronor.
Stora utgifter pa tilliggsbudget och omprioritering I6pande under
budgetaret tenderar att géra budgetpolitiken mer kortsiktig och mindre
forutsagbar.

Sjukpenninganslagets storlek gor att dven sma procentuella
avvikelser fran beraknade utgifter far betydande aterverkningar for
statsbudgetens utfall. Det dr darfér viktigt att prognoserna fér anslaget
ar tillforlitliga och att det gar att utldsa vilka antaganden som ligger till
grund for berakningarna av anslaget. Riksrevisionens granskning visar
att sa inte ar fallet. Regeringen har i budgetpropositionerna felbedémt
anslaget under en féljd av ar. Viktiga antaganden till grund for anslags-
berakningarna redovisas inte och informationen i anslutning till utgifts-
prognoserna |6pande under aret ar knapphiandig, dven om situationen
har forbattrats nagot under senare ar.

Riksrevisionen anser inte att regeringen férsett riksdagen med ett
fullgott beslutsunderlag for beslut om sjukpenninganslaget under aren
fr.o.m. go-talets senare del fram till i dag.

Riksrevisionen rekommenderar darfor regeringen att kommande ar

e tydligare redovisa de berdkningar som anslagen vilar p3,

e ianslutning till utgiftsprognoserna |6pande under aret battre
forklara avvikelserna mellan anslag och beraknat utfall samt

e ge utvecklingsarbetet med att forbattra prognosernas kvalitet
fortsatt prioritet.
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1.1

1.1.1

1.1.2

Riksrevisionens granskning

Motiv till granskningen

Bakgrund
Fran mitten av 1990-talet har flera férandringar av den ekonomiska styr-
ningen i staten genomforts, som syftat till en stramare och mer transparant
budgetprocess. De tidigare allmanna riktlinjerna for den ekonomiska
politiken har kompletterats bl.a. med ett utgiftstak fér staten och med mal
for det finansiella sparandet i den offentliga sektorn. Regeringen angav i
forarbetena till lagen (1996:1059) om statsbudgeten (budgetlagen) att ett
utgiftsmal fér budgetpolitiken tydliggor behovet av politiska prioriteringar
mellan olika utgiftsomraden och ger budgetpolitiken en langsiktig inriktning
med hogre férutsebarhet (prop. 1995/96:220).

| budgetprocessen limnar regeringen under hosten till riksdagen en
budgetproposition, som bl.a. innehaller férslag om utgiftstak samt ramar for
utgiftsomraden och férslag till anslagsniva. | ssmband med budgetpropo-
sitionen och den ekonomiska varpropositionen redovisar regeringen
prognoser for statens utgifter och regeringen har aven majlighet att Iimna
forslag till tillaggsbudget.

| betdnkandet Utvardering och vidareutveckling av budgetprocessen
(SOU:2000:61) bedémdes att det fanns betydande brister i de utgifts-
prognoser som gjordes i Regeringskansliet. Kritiken gallde framst att
felmarginalerna i prognoserna var stora, vilket gjorde budgeten mindre
transparent - det var svart att bedéma om utgifterna hotade att éverskrida
utgiftstaket. Med anledning av de stora felmarginalerna féreslog utredningen
att prognosarbetet i Regeringskansliet avseende enskilda anslag borde
forbattras.

Utvecklingen av prognosarbetet

Under senare ar har ett utvecklingsarbete bedrivits rérande prognosverksam-
heten i Regeringskansliet och dven pa myndighetsniva. Det har ansetts
speciellt viktigt att kunna prognostisera utvecklingen av de stora transfe-
reringsanslagen. Riksforsakringsverket (RFV) har tillsammans med Finans-
och Socialdepartementet utarbetat en ny prognosmodell fér bl.a. sjuk-
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penningen.' Aven Ekonomistyrningsverket (ESV) har i samrad med Finans-
departementet utvecklat modeller och metoder i prognosverksamheten.

1.1.3  Sjukpenninganslaget och utfallet
Anslaget Sjukpenning och rehabilitering m.m. (UO10, 19:1) &r ett av de
storsta i statsbudgeten. Sjukpenninganslaget har ckat kraftigt under senare
ar. Anslaget uppgar ar 2004 till 6ver 44 miljarder kronor. Ar 1997 uppgick
motsvarande anslag till omkring 16 miljarder kronor.

Diagram 1. Utfall anslag 19:1 Sjukpenning och rehabilitering m.m.
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Kélla: Ekonomistyrningsverket

Orsaken till kostnadsokningen ar fraimst den dramatiska utvecklingen av
antalet sjukpenningdagar, som mer dn férdubblats mellan &ren 1997 och
2003.2

Diagram 2. Antal sjukpenningdagar dren 1955-2003
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Killa: Riksforsiikringsverket

' De av RFV:s prognoser som redovisas i denna rapport grundas pa berikningar gjorda enligt en

dldre modell.

2 Antalet sjukpenningdagar har varierat kraftigt under de senaste decennierna. Den markanta
Skningen som inleddes ar 1997 och som avbréts férst i mitten av 2003 skedde fran en historiskt
sett lag niva.
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1.2

13

1.4

Den successiva 6kningen av kostnaderna for sjukpenning och rehabili-
tering har regelméssigt inte varit férutsedd av regeringen i den budget-
proposition som férelagts riksdagen infor respektive budgetar. Under
perioden 1998-2003 har regeringen varje ar underskattat kostnaderna fér
sjukpenningen med flera miljarder kronor (se vidare i kapitel 2).

Revisionsfragan

Utvecklingen av den ekonomiska styrningen i staten och den nya budget-
processen har syftat till att &stadkomma en stramare och mer transparent
budgetprocess.

Utgifterna fér sjukpenningen har 6kat kraftigt under senare ar och har
blivit avsevirt st6rre dn regeringen berdknat. Med anledning av ovanstaende
har Riksrevisionen stallt fragan:

e Har regeringen i budgetpropositionen och i den ekonomiska varproposi-
tionen forsett riksdagen med ett fullgott beslutsunderlag fér beslut om

anslaget Sjukpenning och rehabilitering m.m.?

Med fullgott beslutsunderlag menas ett underlag i enlighet med budget-
lagens och riksdagsordningens krav och i dvrigt i 6verensstimmelse med
riksdagens uttalanden i olika betankanden och yttranden inom ramen for
budgetprocessen.’

Genomforande

Genomférandet av granskningen bygger pa dokumentstudier, intervjuer
samt insamling och bearbetning av statistik. RFV och ESV samt Finans-
departementet och Socialdepartementet har under hand bistatt med statistik
och faktauppgifter och har beretts tillfille att faktagranska innehallet och
slutsatserna i rapporten.

Disposition

| kapitel 2 behandlas triffsakerheten i regeringens anslagsberakningar och
utgiftsprognoser fér sjukpenninganslaget aren 1997-2003. Aven under-
liggande prognoser fran ESV och RFV behandlas.

* Den fér granskningen relevanta regleringen av regeringens information till riksdagen redovisas i
bilaga.
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| Kapitel 3 behandlas regeringens redovisning av anslagsberakningarna

for sjukpenninganslaget, forekomsten av utgiftsprognoser samt forklaringar
till avvikelser i budgetpropositionerna och i de ekonomiska
varpropositionerna.

| kapitel 4 redogérs fér konsekvenserna av att utgifterna blivit avsevirt hégre
an vad regeringen beraknat i budgetpropositionerna.

| kapitel 5 redovisas Riksrevisionens samlade bedémningar och
rekommendationer.

| bilaga redogérs for den fér granskningen relevanta regleringen av
regeringens information till riksdagen inom ramen fér budgetprocessen.
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2.1

2.2

Traffsakerheten i regeringens anslags-
berakningar och utgiftsprognoser

Utgangspunkter for Riksrevisionens bedémning

Mot bakgrund av inférandet av utgiftstak och utgiftsramar i syfte att strama
upp statsbudgetens utgifter har finansutskottet framhallit att det ar
angelaget att forbattra de prognoser som ligger till grund f6r anslagsberak-
ningarna (bet. 1994/95:FiU20).

Kravet pa att budgeterade anslag battre skulle motsvara utfallet fick
enligt regeringen en sarskild tyngd i och med inférandet av ett system med
utgiftstak och utgiftsramar. Regeringen menade att "For att de avvigningar
och prioriteringar som riksdagen gér om de samlade statsutgifterna, mellan
utgiftsomraden och inom utgiftsomraden, inte skall framsta som menings-
|6sa, maste de i budgeten upptagna beloppen vara realistiska”

(prop. 1995/96:220).

Utgiftstaket medférde ocksa 6kade krav pa en tillférlitlig och I6pande
finansiell uppfoljning, vilket i sin tur skapade ett behov av tillférlitliga
utgiftsprognoser (Nya principer fér utformning av statsbudgeten,

DS 2003:49). Finansutskottet framhéll vikten av att prognoserna om
statsbudgetens utgifter ar palitliga: | ett system med utgiftstak ar korrekta
prognoser om utgifternas utveckling av stor vikt.” (bet. 1999/2000:FiU11).

Aktérer som lamnar underlag till regeringens prognoser

For att regeringen ska ha mojlighet att lamna tillforlitliga berdkningar och
prognoser av anslag och utgiftsramar till riksdagen &r tillgangen till ett bra
underlag i beredningsfasen av stor vikt. RFV och ESV har i uppdrag att
framstilla prognoser som utgér underlag for regeringens budgetarbete.

Det bor papekas att saval RFV:s som ESV:s prognoser ir offentliga och
dirmed tillgdngliga for riksdag, allmanhet och medier. Myndigheternas
prognoser utgor alltsa inte endast ett underlag till regeringen utan har dven
funktionen av sjalvstandiga offentliga prognoser som jamte regeringens
prognoser och bedémningar i budgetpropositionen och i den ekonomiska
varpropositionen kan utgéra beslutsunderlag fér riksdagen.

RFV har regeringens uppdrag att till Socialdepartementet redovisa bl.a.
prognoser for samtliga anslag och anslagsposter samt for
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alderspensionssystemet vid sidan av statsbudgeten. Verket ska dven
inkomma med prognoser for anslagsnivaer for samtliga pris- och lone-
kdnsliga anslag fér den narmast efterféljande trearsperioden. RFV gér fem
prognoser per ar. Eventuella férandringar av den anvinda prognosmodellen
ska rapporteras till regeringen. Det finns dven krav pa att prognoser,
analyser och rapporteringar ska forbattras (regleringsbrev till RFV for ar
2004).

2.2.1  Ekonomistyrningsverkets prognoser

ESV skall enligt verkets instruktion (SFS 2003:884) gora prognoser éver
statsbudgetens inkomster och utgifter. Prognoserna anvinds bl.a. som
underlag for analys och uppféljning av statsbudgeten och budget-
propositionen. ESV gor fyra prognoser per ar. Vid tva av dessa tillfillen, i
december och juni, stracker sig prognosen 6ver hela utgiftstaksperioden
(ESV, dnr 60-1265/2004). Uppgifter och prognoser framtagna av RFV utgér
en del av underlaget for ESV:s prognoser.

2.2.2 Regeringskansliets prognoser

Socialdepartementet levererar prognoser for sjukpenning till Finansdeparte-
mentet. Till grund for Socialdepartementets prognos ligger uppgifter och
prognoser framtagna av RFV. Departementet gér darefter egna bedémningar
av omvirldsfaktorer samt eventuella effekter av planerade politiska beslut.
Socialdepartementet Gversander prognoserna till Finansdepartementet. Dar
granskas siffrorna och revideras eventuellt. Anslaget avhandlas i en sarskild
prognosgrupp, som bestar av tjansteméan fran Socialdepartementet och
Finansdepartementet.

2.3 Underliggande prognoser i relation till utfall

| detta avsnitt aterges RFV:s och ESV:s prognoser for sjukpenninganslaget
aren 1997-2003.

2.3.1 Riksférsdikringsverkets prognoser
Av tabellen nedan framgar procentuell avvikelse fran utfall for RFV:s
prognoser. De prognoser som redovisas dr de som har limnats mellan
17 och 2 manader fore det aktuella budgetarets slut och som avser anslaget
Sjukpenning och rehabilitering m.m.
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Tabell 1. RFV:s prognoser fér anslaget Sjukpenning och rehabilitering m.m. — procentuell
awvikelse fran utfall*

Manader fére utfall

Budgetér 17 14 10 8 5 2
1997 - - -3% -3% -3% -1%
1998 - - -14% -13% -8% -3%
1999 - -21% -5% -6% -3% -1%
2000 -20% -15% 2% 2% 2% 1%
2001 -2% -3% -1% 0% 0% -1%
2002 -2% 2% 2% 2% 3% 2%
2003 13% 12% 4% 3% 1% -1%

Kélla: Egen bearbetning av Riksférsikringsverkets budgetunderlag samt Anslagsbelastning och prognos for
anslag inom Riksférsikringsverkets ansvarsomrade for dren 1997-2003.

Riksforsakringsverkets prognoser har uppvisat en varierande traffsaker-
het. Av de prognoser som limnats 17-14 manader fére det aktuella budget-
arets slut hade de som lamnades infér dren 1999, 2000 och 2003 en lag
triffsakerhet. Daremot lag de prognoser som gjordes infér budgetaren 2001
och 2002 nira utfallet.

Svérigheten att prognostisera trendbrott dr tydlig. Efter det att antalet
sjukpenningdagar borjat 6ka fran 1997 ars laga niva féljde en lang period av
prognoser som underskattade utgifterna. Svarigheten att géra traffsikra
prognoser nir trenden vinder visar sig dven i prognoserna for 2003 da
antalet nettodagar bérjade sjunka.

Prognoser som lamnats inom tio manader fore det aktuella budgetarets
slut har haft en relativt hog grad av tillférlitlighet. Av totalt 20 prognoser,
publicerade fran 1999 till slutet av 2003, har enbart en uppvisat en avvikelse
stoérre dn 5 %. Av de resterande prognoserna har 17 haft en avvikelse pa 3 %
eller mindre.

Skalet till att de prognoser som gjordes under 1998 hade en sa pass lag
traffsakerhet ar enligt RFV bl.a. att den prognosmodell som verket da an-

vande inte tog hansyn till den samvariation som historiskt sett har uppvisats

mellan konjunkturldget och sjukfranvaron. Inte heller togs i berdkningarna
hansyn till beteendeférandringar hos de férsikrade med anledning av den
hojda ersittningsnivan fran 75 % till 80 % (RFV redovisar 1999:7).

* | de fall ingen siffra angetts beror det pa att inga prognoser finns tillgéngliga.

® En viss del av skillnaden mellan prognos och utfall fér budgetaret 2003 kan férklaras med
att de 4tgérder som regeringen beslutade om i den ekonomiska varpropositionen inte
var kinda eller beaktades i de férsta prognoserna fér budgetaret.
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2.3.2 Ekonomistyrningsverkets prognoser
Av tabellen nedan framgar procentuell avvikelse fran utfall for ESV:s
prognoser. De prognoser som redovisas dr de som har limnats mellan 13
manader och 1 manad fére det aktuella budgetarets slut och som avser
anslaget Sjukpenning och rehabilitering m.m.

Tabell 2. ESV:s prognoser fér anslaget Sjukpenning och rehabilitering m.m. — procentuell
avvikelse fran utfall

Manader fére utfall

13 9 6 3 1
Ar
1997 3% 2% -1% -3% -1%
1998 -13% -14% -13% -8% -3%
1999 -21% -5% -5% -3% -1%
2000 -15% -1% -1% 0% 0%
2001 0% 0% 0% 0% 0%
2002 -3% 0% 0% 1% 1%
2003 9% 4% -1% -1% 0%

Klla: Egen bearbetning av siffror fran Ekonomistyrningsverket.

Generellt kan konstateras att de prognoser som limnats inom nio
manader fére budgetarets slut haft en hég grad av tillforlitlighet. Med undan-
tag for de prognoser som presenterades under 1998 har differenserna inte
varit stérre an 5 % i férhallande till faktiskt utfall. Flera av prognoserna har
dessutom inte avvikit med mer an 1 % fran det faktiska utfallet.

De stora avvikelserna for budgetaret 1998 férklaras enligt ESV av att
verket hade svarigheter att prognostisera antalet ersatta sjukdagar. En del av
orsakerna till detta var att antalet langtidssjukskrivna 6kade mer 4n férvintat
samtidigt som den 6ppna arbetslosheten sjénk (ESV, dnr 60-918/99).

De prognoser som presenterats i slutet av aret och som avsett nést-
kommande ar har inte varit lika traffsikra. Under &ren 19982000, dvs.
under de ar da Skningstakten var som storst, lag differenserna mellan 13 %
och 21 %. | takt med att kostnadsékningarna successivt har mattats av har
prognosernas tillforlitlighet 6kat. Prognosen infér budgetaret 2003 var
visserligen tilltagen i 6verkant, men en inte obetydlig del av skillnaden
mellan prognos och utfall kan foérklaras av de atgarder som senare
beslutades av regeringen. Dessa lagdndringar var vid prognostillfillet inte
kdanda av ESV.
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2.4

Regeringens prognoser i relation till utfall

Av tabellen nedan framgar procentuell avvikelse fran utfall for regeringens
prognoser. Med prognoser avses hir savil regeringens forslag till anslag
som utgiftsprognoser I6pande under budgetaret. Prognoserna har lamnats i
budgetpropositionen eller den ekonomiska varpropositionen och ar
upprattade mellan 15 och 3 manader fére det aktuella budgetarets slut.

Tabell 3. Regeringens forslag till anslag och utgiftsprognoser fér anslaget Sjukpenning
och rehabilitering m.m. som lamnats i budgetpropositionen samt i den ekonomiska
varpropositionen — procentuell avvikelse fran utfall®

Manader fére utfall

15 9 3

Ar

1997 3% - -3%
1998 -14% - -8%
1999 -28% -12% 2%
2000 -14% -1% 0%
2001 -10% -1% 1%
2002* -6% 0% 1%
2003 -3% -8% -2%

Klla: Bearbetning av uppgifter angivna i budgetpropositionen samt ekonomiska
vdrpropositionen, dren 1996-2004.

Regeringen har generellt sett haft svart att i budgetpropositionen
prognostisera utfallet fér narmast kommande budgetar. Under aren
1998—2003 har regeringen varje ar underskattat utgifterna. Differenserna
har dessutom under flera ar varit stora. Den st6rsta differensen uppstod
budgetaret 1999 da regeringens anslagsberdkning lag 28 % under det
faktiska utfallet. | takt med att utgiftsékningarna minskat har traffsakerheten
blivit battre. | tabellen redovisas en 3-procentig skillnad mellan prognos och
utfall fér 2003, vilket 4r en klar forbattring jamfort med tidigare ar.°

Med undantag fér prognosen i 2003 ars ekonomiska varproposition har
utgiftsprognoser som gjorts inom nio manader fran budgetarets slut, under
de senaste fyra dren, haft en hog triffsikerhet. Anledningen till att
prognosen i 2003 ars varproposition fick en lagre traffsakerhet var bl.a.,

¢ | de fall ingen siffra angetts beror det pa att inga prognoser finns tillgéngliga.
7 Prognosen avser hir det férslag till anslag som regeringen lamnar i budgetpropositionen.

& 12002 ars ekonomiska varproposition anges ingen prognos. Vi har darfor utgétt fran
anslaget i budgetpropositionerna adderat med medel p4 tilliggsbudget.

® Skillnaden hade dock blivit stérre om inte regeringen i 2003 ars vérproposition initierat en rad
atgirder som enligt regeringen berdknades minska utgifterna fér anslaget med 2,46 miljarder
kronor (se prop. 2002/03:184 5.184-185). Utan dessa atgirder hade differensen sannolikt blivit
flera procentenheter hégre.
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2.5

enligt vad som uppgivits vid intervjuer med personal inom Finansdeparte-
mentet, att regeringen riknade med att de i varpropositionen och i prop.
2002/03:89 féreslagna atgirderna skulle paverka utgifterna snabbare dn vad
de faktiskt gjorde.

Skillnaden mellan utfall och forslag till anslag har under aren 1998 till
2003 varierat med mellan 1,6 och 7,8 miljarder kronor.

Diagram 3. Skillnad mellan utfall och det férslag till anslag som presenterats i
budgetproposition infér respektive budgetar, miljoner kronor.
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Klla: Egen bearbetning av uppgifter angivna i budgetpropositionen, ekonomiska vérpropositionen
samt drsredovisning for staten, dren 1996—2004.

En jamfoérelse mellan prognosernas triffsikerhet

Vid en jamférelse mellan prognosernas traffsikerhet bor bl.a. beaktas att
aktualiteten i det statistiska underlaget skiljer sig mellan myndigheterna.
Dessa skilda férutsattningar bedéms ha viss betydelse for traffsakerheten
(se vidare nedan).

Ett satt att jamfora regeringens, ESV:s och RFV:s prognoser ar att rikna
ut det absoluta medelfelet fér prognoserna fran respektive aktér. Med
absolut medelfel menas den genomsnittliga avvikelsen mellan prognos och
utfall oberoende av om utfallet har dverstigit eller understigit prognosen.®
Om alla observationer tas i beaktande blir resultatet av jamférelsen att ESV:s
prognoser har det lagsta absoluta medelfelet, 3,8 %, medan regeringens har
det hogsta, 6,1 %. Virdet fér RFV blir 4,8 % (se respektive aktors prognos-
virden i tabellerna 1-3).

Jamférelsen blir dock inte riktigt rattvis da ESV och RFV har fler
prognoser redovisade som tidsmissigt ligger nirmare budgetarets slut.
Triffsakerheten fér dessa prognoser ar generellt sett hégre. En mer
rattvisande berdkning uppnas genom att enbart ta hinsyn till de prognoser
dir tidpunkterna sammanfaller eller, nar detta inte &r mojligt, i stort sett

19 Om felet dr -1 % ett ar och +1 % nista ar ar saledes medelfelet for de bada aren 1 %.
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2.6

sammanfaller fér alla tre aktérer.”” Skillnaden mellan aktérernas resultat blir
da mindre, dven om férhallandet dem emellan bestar. Det absoluta medel-
felet for regeringens prognoser blir fortfarande 6,1 % medan det 6kar for RFV
till 5,3 % och fér ESV till 5,0 %.

Riksrevisionens slutsatser

Med undantag fér ar 1997 har regeringens anslagsberakningar for sjukpen-
ninganslaget under aren 1997-2003 avvikit stort fran utfallet.

Aven RFV och ESV har haft svart att prognostisera utvecklingen av
utgifterna for sjukpenningen under aren 1997—2003. | likhet med regeringen
misslyckades myndigheterna med att férutséga den kraftiga uppgangen av
antalet sjukpenningdagar som skedde i slutet av 1990-talet.

De prognoser som limnats av ESV och RFV har i genomsnitt haft en
nagot hogre traffsakerhet d4n de som limnats av regeringen. De prognoser
som inkommit till Regeringskansliet har saledes varit mer tillférlitliga &n de
som regeringen lamnat till riksdagen.

Med ett par undantag har regeringens forslag till anslag i budgetpropo-
sitionen infér kommande budgetar legat lagre an motsvarande prognoser
fran myndigheterna.”

"' Fran regeringen har samtliga officiella prognoser anvints, dvs. de som lamnats 15, 9 och 3
manader innan budgetarets slut, fran ESV de som ldmnats 13, 9 och 3 manader fére budgetarets
slut och fér RFV de som lamnats 14, 10 och 5 manader fére budgetarets slut.

Bade RFV och regeringen saknar var sin observation fér 1998, ett ar d4 triffsikerheten var lag,
vilket gér att RFV:s och regeringens redovisade absoluta medelfel sannolikt blir nagot ligre in det
hade varit om observationer hade funnits. En annan faktor som péverkar RFV:s virde ar det
faktum att det stora flertalet av de prognoser som anvints i berikningen har gjorts vid en tidigare
tidpunkt dn regeringens och ESV:s prognoser. Effekten blir att medelfelet fér prognoserna blir
nagot éverskattat. De bada effekterna tar sammantaget i stort sett ut varandra, varpa det
redovisade absoluta medelfelet fér RFV torde vara ett godkint jimférelsetal.

Infér ar 1997 verensstimde regeringens férslag med den prognos som limnades av ESV. Vidare
var det férslag som regeringen limnade infér ar 2000 hégre dn savil RFV:s som ESV:s prognoser.

)

&
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3.1

Regeringens redovisning av
anslagsberdkningar och forklaringar
till avvikelser

| detta kapitel underscks om det med ledning av innehallet i budgetproposi-
tionen dr mojligt att bilda sig en uppfattning om hur regeringens férslag till
anslag har berdknats under dren 1997—2003. Vidare studeras férekomsten av
utgiftsprognoser samt regeringens forklaringar till avvikelser mellan utgifts-
prognoser och anslag. Analysen berér uteslutande sjukpenningen. Den
redovisning som sker specifikt fér rehabilitering och narstaendepenning,
som ocksa ingar i sjukpenninganslaget, exkluderas med anledning av dess
ringa storlek i férhallande till sjukpenningen.

Utgifterna for sjukpenningen styrs dels av antalet ersatta dagar, dels av
medelersattningen. Utgifterna paverkas bl.a. av férandringar i regelverk och
administration, demografiska férhallanden, arbetsmarknadsliget,
|6neutvecklingen samt beteendeférandringar pa individniva.

Utgéangspunkter for Riksrevisionens bedémning

Regeringen ska enligt riksdagsordningen i budgetpropositionen lamna
forslag till en fordelning av anslagen pa de utgiftsomraden som riksdagen
faststallt (RO 3:2).

Regeringen ska enligt budgetlagen under I6pande budgetar vid minst tva
tillfallen for riksdagen redovisa prognoser 6ver utfallet for statens utgifter samt
forklara vasentliga skillnader mellan budgeterade belopp och beraknat utfall
(§ 36, SFS 1996:1059). Enligt forarbetena till lagen avses med begreppet
vasentliga skillnader savil en skillnad i relativa som absoluta tal (prop.
1995/96:220).

Utgiftsprognoser lamnas i budgetpropositionen samt i den ekonomiska
varpropositionen. | den ekonomiska varpropositionen limnas dock som
regel enbart prognoser fér respektive utgiftsomrade. | budgetpropositionen
lamnas daremot prognoser for saval utgiftsomraden som enskilda anslag.

Finansutskottet har framhallit: "Kopplingen mellan uppnadda resultat
och foreslagna anslag bor forbattras samtidigt som anslagsberdkningarna
bor goras tydligare och redovisas for riksdagen.” Vidare har utskottet
framhallit: "For att forbattra kopplingen mellan maluppfyllelse och forslag till
budget bér motiven for regeringens bedémning och slutsatser framga
tydligt.” (bet. 1998/99:FiU20).
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3.2 Redovisning av anslagsberikningar

Redovisningen av anslagsberdkningarna aterfinns dels i budgetproposi-
tionens Forslag till statsbudget, finansplan m.m. (volym 1), dels i anslutning
till utgiftsomrade 10 Ekonomisk trygghet vid sjukdom och handikapp
(volym 6).

Regeringen har inte i budgetpropositionerna tydligt redovisat anslags-
berakningarna for sjukpenninganslaget under aren 1997—2001. Regeringen
redovisar inte i ndgon av propositionerna explicit motiven till férandringen
av anslagsbeloppet jamfért med féregaende ar och heller inte den skattning
av antalet ersatta dagar och av medelersattningen som ligger till grund for
anslagsberakningen. Det gar darfor inte att bedéma hur regeringen har
kommit fram till nivan pa anslaget for respektive ar.

Regeringen har i budgetpropositionerna lamnat tydligare redovisningar
av anslagsberikningarna for sjukpenninganslaget under aren 2002-2003 &n
under de narmast féregdende aren. Regeringen har fr.o.m. ar 2002 angett
motiv till férandringen av anslaget fran nirmast féregaende ar, bl.a. i en
tabell dar harledning av anslagsnivan framgar. | harledningstabellen framgar
anslagsbeloppet innevarande ar (det ar budgetpropositionen framlaggs)
samt berdkningar av anslaget for det kommande budgetaret (det ar
budgetpropositionen avser) utifran uppskattade férandringar av sex faktorer:
pris- och l6neomrakning, beslut, 6vriga makroekonomiska férutsattningar,
volymer, 6verféring till/fran andra anslag samt évrigt. Avslutningsvis redo-
visas forslag/berdknat anslag for det kommande budgetaret.

Héarledningstabellen innebir en férbattring av redovisningen av anslags-
berakningarna, men fortfarande ar informationen knapphandig. Regeringen
skattar effekterna av férandringar av sex faktorer, men redovisar inte
systematiskt hur berdkningarna har gjorts for respektive faktor eller vilka
antaganden som ligger till grund for berdkningarna. Det 4r darmed inte
mojligt att jamfora regeringens berakningar med alternativa berdkningar fran
andra aktorer, som exempelvis fran RFV.

3.3 Foérekomsten av utgiftsprognoser och forklaringar till
avvikelser
Utgiftsprognoser for sjukférsakringsanslaget och férklaringar till skillnader
mellan prognoserna och anslaget enligt statsbudgeten aterfinns dels i
budgetpropositionens utgiftsomrade 10 Ekonomisk trygghet vid sjukdom
och handikapp (volym 6), dels i den ekonomiska varpropositionens avsnitt
6 Utgifter.
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3.3.1

3.3.2

3-4

Informationen i budgetpropositionerna

Regeringen har i samtliga budgetpropositioner for aren 1997—2004 lamnat
utgiftsprognoser for anslaget. De limnade forklaringarna till skillnaderna
mellan utgiftsprognos och anslag har dock som regel inte varit sérskilt
utférliga och tydliga. | vissa fall anges enbart att utgifterna blivit hégre med
anledning av en 6kad sjukfranvaro (prop. 2001/02:1 s. 225 samt prop.
2002/03:1 s. 207). | andra fall anférs olika faktorer som férklaring till
differensen men utan forsok till kvantifiering av respektive faktor. Ett
undantag ar den forklaring som anges i budgetpropositionen ar 2001 dar
skillnaden i antalet nettodagar i procent redovisas jamte andra férklarings-
faktorer som &kad medelersittning. Aven resultatet av en analys av antalet
nettodagar redovisas (prop. 2000/01:1 5.143).

Informationen i de ekonomiska vdrpropositionerna

De ekonomiska varpropositionerna fér aren 1997—2003 innehaller i likhet
med budgetpropositionerna utgiftsprognoser for utgiftsomradet. Daremot
finns ingen kontinuerlig redovisning av utgiftsprognoser pa anslagsniva.

Aven i varpropositionerna ir férklaringarna till skillnader mellan prognos
och anslag generellt sett knapphandiga. Vissa ar anges enbart att anslaget
maste héjas med anledning av 6kade kostnader. Detta dr exempelvis fallet i
de ekonomiska varpropositionerna fér dren 1999 och 2001.

Regeringens utvecklingsarbete

Regeringen har gradvis forbattrat riksdagens beslutsunderlag genom att ut-
veckla innehallet i budgetpropositionen. Exempelvis redovisas i budgetpro-
positionen for ar 2005 de volymantaganden som ligger till grund fér
regeringens prognoser i volym 1. Detta gjordes dven i den ekonomiska
varpropositionen fér ar 2004.

| budgetpropositionen fér ar 2005 anges vidare regeringens bedémning
av resultatredovisningen till riksdagen. Regeringen anfor att den resultat-
redovisning som regeringen lamnar till riksdagen arligen i budgetproposi-
tionen dven fortsattningsvis bér utvecklas i syfte att 6ka riksdagens maojlig-
heter att bedoma statliga verksamheters maluppfyllelse och att stilla
resultaten i relation till kostnaderna, sa att riksdagen ges 6kade férutsatt-
ningar att bedéma de av regeringen foreslagna anslagsnivaerna (prop.
2004/05:1, volym 1, avsnitt 11).
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3.5 Riksrevisionens slutsatser
Regeringen har levt upp till saval riksdagsordningens krav pa att limna en
férdelning av anslag som budgetlagens krav om att férse riksdagen med
utgiftsprognoser I[6pande under budgetaret. Regeringens motiveringar till
anslagsberakningarna har dock varit knapphéndiga. Detta géller dven
regeringens férklaringar till skillnader mellan utgiftsprognoserna och det
budgeterade anslaget. Motiveringarna till anslagsberakningarna har
visserligen forbattrats under senare ar — bl.a. har en sarskild harlednings-
tabell inforts i budgetpropositionen fr.o.m. ar 2002 — men fortfarande &r det
svart att utifran regeringens motiveringar hirleda anslagsbeloppet.
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Forslag pa tillaggsbudget

Utgéngspunkter for Riksrevisionens bedémning

Forslag pa tillaggsbudget regleras i regeringsformen och i budgetlagen. |
regeringsformen féreskrivs att "Fér |[6pande budgetar kan riksdagen pa
tillaggsbudget gora ny berakning av statsinkomster samt d@ndra anslag och
anvisa nya anslag” (s § 9 kap. RF). Om utgiftsékningarna blir sa stora att det
finns risk for att utgiftstaket kommer att 6verskridas ar regeringen skyldig,
enligt § 42 budgetlagen att vidta sadana atgdrder som den har befogenheter
till eller foresla riksdagen nédviandiga atgarder for att undvika detta.
Regeringen lamnar forslag pa tillaggsbudget i budgetpropositionen samt i
den ekonomiska varpropositionen.

| samband med inférandet av utgiftstaket avskaffades férslagsanslagen.
Dessa anslag anvandes framst for regelstyrda formaner.* Numera anvénds i
stéllet ramanslag for regelstyrda férmaner. Om utgifterna Gverskrider
anslaget kravs till skillnad fran tidigare att regeringen foreslar riksdagen
atgarder, exempelvis att besluta om medel pa tillaggsbudget. Det star
givetvis riksdagen fritt att bevilja eller inte bevilja medel pa tillaggsbudget.
| praktiken ar det dock svart for riksdagen att under I6pande budgetar inte
bevilja de medel som regeringen askar nar det ar fraga om ramanslag for
regelstyrda formaner, eftersom det alltid tar viss tid innan eventuella
atgarder for att bromsa kostnadsutvecklingen far genomslag. Ett dskande
om medel pa tillaggsbudget innebar i viss mening att riksdagen stalls infor
fullbordat faktum.

| samband med behandlingen av regeringens forslag till tillaggsbudget
ar 1999 framholl socialférsikringsutskottet att det "inom utgiftsomradet
foreligger orovackande och vasentliga skillnader mellan budgeterat belopp
och beréknat utfall”. Utskottet erinrade dven om att utskottet féregaende ar
framhallit vikten av att noggranna analyser pa omradet gérs sa att

|n

utvecklingen pa langre sikt kan bedémas och man darmed kan undvika
oférutsedda utgiftsokningar som nédvandiggér snabba ingrepp och
forandringar i ersittningssystemet (bet. 1998/99:SfUsy).

" Férslagsanslag anvindes frimst fér att finansiera utgifter fér sadana regelstyrda fsrmanssystem
dir ersittningens storlek och villkoren fér att komma i dtnjutande av den &r reglerad i lag men
antalet ersittningsfall inte exakt kan férutses. Ett férslagsanslag fick 6verskridas av regeringen om
det behévdes for att dndamalet med anslaget skulle uppfyllas. Outnyttjade medel fick inte
anvindas under f5ljande budgetar.
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4.2 Forslag pa tillaggsbudget for sjukpenningen
Mellan aren 1999 och 2002 begirde och beviljades regeringen vid sju till-
fallen medel pa tillaggsbudget for sjukpenninganslaget, till ett sammanlagt
virde av 6ver 21 miljarder kronor. Tilliggsbudgeten for sjukpenningen var
storst ar 1999 —da regeringen begarde 6ver 7 miljarder kronor av riksdagen.

Tabell 1. Tilliggsbudget fér 19:1 Sjukpenning och rehabilitering m.m. dren 1997-2003

Tilldelade medel 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
pa tillaggsbudget

(Miljoner kronor)

Tillaggsbudget | 0 0 0 1500 3000 2500 -2460
Tilliggsbudget 11 0 0 7439 2300 2450 2000 0
Totalt 0 0 7439 3800 5450 4500 -2460

Klla: Arsredovisning for staten samt budgetpropositioner dren 1997—2004.

Att Socialforsakringsutskottet fann skillnaderna mellan budgeterade
belopp och beriknat utfall "oroviackande” (bet. 1998/99:SfU5y, se ovan)
hindrade inte att regeringen under aren 2000-2002 aterkom till riksdagen
med begaran om ytterligare medel i samtliga budgetpropositioner och
ekonomiska varpropositioner. Ar 2003 gjorde regeringen tvartom och
foreslog i den ekonomiska varpropositionen en minskning av anslaget med
2,46 miljarder kronor. Minskningen motiverades med att de av regeringen
foreslagna atgarderna pa omradet forvantades generera motsvarande
besparing (prop. 2002/03:100 s. 184—185). Atgarderna paverkade inte
utgifterna sa snabbt som regeringen forvantat sig och utgifterna for aret blev
darfor 4,1 miljarder kronor hégre an berédknat.

De ckade utgifterna for sjukpenninganslaget har varit en bidragande
orsak till att utgiftstaket vid ett flertal tillfallen riskerat att 6verskridas™. De
belopp som regeringen begirt pa tilliggsbudget for anslaget har utgjort en
betydande andel av det totala beloppet pa tillaggsbudget. Ar 1999 utgjorde
tillaggsbudgeten for sjukpenninganslaget 87 % av den totala summan som
begirdes pa tilliggsbudget. De efterféljande tre aren var motsvarande siffra
42 %, 45 % respektive 29 %. Finansieringen av utgiftsékningarna har skett i
form av bl.a. sdnkta begriansningsbelopp och minskade anslag inom andra
utgiftsomraden (se t.ex. prop. 2000/01:1).

1> Se bl.a. 1999 &rs ekonomiska varproposition dér regeringen hanvisade till
Ekonomistyrningsverkets prognos som visade pa att utgiftstaket riskerade att éverskridas med 6,7
miljarder kronor.
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Riksrevisionens slutsatser

Konsekvenserna av de oférutsedda utgiftsékningarna for sjukpenningen har
blivit att regeringen under senare ar vid ett flertal tillfallen och med stora
belopp av riksdagen begart och beviljats medel pa tillaggsbudget.

For att férhindra 6verskridanden av utgiftstaket har riksdagen i enlighet
med forslag fran regeringen I6pande under aret beslutat om ompriorite-
ringar som bl.a. minskat utgifterna inom andra utgiftsomraden. Stora ut-
gifter pa tilliggsbudget I6pande under budgetaret tenderar att géra budget-
politiken mer kortsiktig och mindre férutsigbar, vilket star i kontrast till

regeringens intentioner om en langsiktig budgetpolitik (prop. 1995/96:200).
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Riksrevisionens samlade bedémningar
och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat regeringens beslutsunderlag till riksdagen infér
beslut om statsbudgetens sjukpenninganslag. Bedémningsgrunderna fér
granskningen har varit budgetlagens och riksdagsordningens krav samt
riksdagens uttalanden i olika betankanden och yttranden inom ramen f6r
budgetprocessen.

Med tanke pa sjukpenninganslagets storlek far dven sma procentuella
avvikelser fran beraknade utgifter betydande aterverkningar fér statsbud-
getens utfall. Det dr darfor viktigt att prognoserna for anslaget ar tillforlitliga
och att det gar att utldsa pa vilka antaganden berakningarna som ligger till
grund fér anslaget har gjorts. Riksrevisionens granskning visar att sa inte dr
fallet. Regeringen har i budgetpropositionerna felbedémt anslagsbehovet fér
sjukpenningen under en foljd av ar. Viktiga antaganden till grund for
anslagsberakningarna redovisas inte och informationen i anslutning till
utgiftsprognoserna Idpande under aret ar knapphandig, dven om situationen
har férbattrats nagot under senare ar.

Den oférutsedda utgiftsutvecklingen fér sjukpenningen har bidragit till
att utgiftstaket hotats. Detta har féranlett stora utgifter pa tillaggsbudget for
sjukpenningen samtidigt som utgifterna inom andra utgiftsomraden
minskats. Stora utgifter pa tillaggsbudget [6pande under budgetaret tenderar
tvartemot regeringens intentioner att géra budgetpolitiken mer kortsiktig
och mindre férutsagbar.

Riksrevisionen anser inte att regeringen forsett riksdagen med ett
fullgott beslutsunderlag fér beslut om sjukpenninganslaget under aren
fr.o.m. go-talets senare del fram till i dag.

Det ar angelaget att regeringen inom ramen fér det pagaende
utvecklingsarbetet rérande resultatredovisningen till riksdagen tar fasta pa
den viljeinriktning som bl.a. Finansutskottet uttryckt (se ovan avsnitt 3.1)
innebarande att saval anslagsberakningarna som motiven for regeringens
bedémning och slutsatser bér framga tydligare.

Riksrevisionen rekommenderar darfor regeringen att kommande ar:

e tydligare redovisa de berdkningar som anslagen vilar p3,

e ianslutning till utgiftsprognoserna I6pande under aret battre forklara
avvikelserna mellan anslag och beriknat utfall, samt

e ge utvecklingsarbetet med att férbattra prognosernas kvalitet fortsatt
prioritet.
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Bilaga

Regleringen av regeringens information

Nedan aterges den for granskningen relevanta regleringen av regeringens
information till riksdagen i anslutning till budgetprocessen. Regleringen
aterfinns i riksdagsordningen och budgetlagen.

Riksdagsordningen

Av 3 kap. 1 § riksdagsordningen (1974:153) framgar:

2 [ Budgetdret bérjar den 1 januari. Regeringen skall dessférinnan ldmna en
proposition med forslag till statens inkomster och utgifter for budgetdret
(budgetproposition).

Budgetpropositionen skall innehdlla en finansplan och ett forslag till reglering
av statsbudgeten. Om riksdagen med stod av bestdmmelserna i 5 kap. 12 § har
fattat beslut om att héinféra statsutgifterna till utgiftsomraden, skall forslaget
till statsbudget innehdlla en férdelning av anslagen pa dessa utgiftsomréden.

Endast om regeringen anser att det finns synnerliga ekonomisk-politiska skail,
far en proposition om statens inkomster eller utgifter for det nirmast foljande
budgetdret limnas efter budgetpropositionen.

En proposition med forslag om ett nytt eller visentligen hojt anslag eller om
riktlinjer enligt 9 kap. 7 { regeringsformen for en viss statsverksamhet for lingre
tid dn anslaget till verksamheten avser bér innehdlla en uppskattning av de
framtida kostnaderna for det dndamal som forslaget avser. Om ett forslag

till anslag grundar sig pa en plan fér en lingre tid dn den for vilken anslaget
har beriknats i propositionen, bor planen redovisas. Lag (2003:180).

Budgetlagen

Lag (1996:1059) om statsbudgeten (budgetlagen) innehaller bl.a. féljande
bestammelser:

Effektivitet och resultat

2 [ Regeringen skall for riksdagen redovisa de mdl som dsyftas och de resultat
som uppndtts pad olika verksamhetsomraden.
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Uppféljning, prognoser och utfall

35 § Regeringen skall noggrant félja hur statens inkomster, utgifter och upplaning
utvecklas i férhdllande till beriknade eller beslutade belopp.

36 [ Under l6pande budgetdr skall regeringen vid minst tva tillféllen for riksdagen
redovisa prognoser over utfallet av statens inkomster och utgifter samt statens
lénebehov. Regeringen skall forklara visentliga skillnader mellan budgeterade
belopp och berdiknat utfall.

37 § Senast fyra manader efter budgetdret skall regeringen for riksdagen redovisa
statsbudgetens prelimindra utfall. Regeringen skall férklara visentliga skillnader
mellan budgeterade belopp och det prelimindra utfallet.

38 [ Sd snart som mojligt, dock senast nio mdnader efter budgetdret, skall
regeringen se till att en drsredovisning for staten ldmnas till riksdagen.

Arsredovisningen skall innehdlla resultatriikning, balansrikning och
finansieringsanalys. Den skall dven innehdlla det slutliga utfallet pa
statsbudgetens inkomsttitlar och anslag.

42  Finns det risk for att ett beslutat tak for statens utgifter eller anvinda
utgiftsramar kommer att overskridas, skall regeringen for att undvika detta vidta
sadana dtgdrder som den har befogenhet till eller féresld riksdagen nodvindiga
dgtgdrder.
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Kallférteckning

Propositioner, utskottsbetdnkanden och yttranden

Bet. 1994/95:FiU20

Prop. 1995/96:220 Lag om statsbudgeten

Prop. 1996/97:1 Budgetpropositionen fér 1997

Prop. 1996/1997:150 1997 ars ekonomiska varproposition
Prop. 1997/98:1 Budgetpropositionen fér 1998

Prop. 1997/98:150 1998 ars ekonomiska varproposition
Prop. 1998/99:1 Budgetpropositionen fér 1999

Bet. 1998/99:FiU20, Yttrande 1998/99:SfUsy

Prop. 1998/1999:100 1999 ars ekonomiska varproposition
Prop. 1999/2000:1 Budgetpropositionen fér 2000

Bet. 1999/2000:FiUmn, Yttrande 1999/2000:SfU3y

Prop. 1999/2000:100 2000 &rs ekonomiska varproposition
Prop. 2000/01:1 Budgetpropositionen fér 2001

Prop. 2000/01:100 2001 ars ekonomiska varproposition
Prop. 2001/2002:1 Budgetpropositionen fér 2002

Prop. 2001/02:100 2002 ars ekonomiska varproposition
Prop. 2002/03:1 Budgetpropositionen fér 2003

Prop. 2002/03:100 2003 ars ekonomiska varproposition
Prop. 2003/04:1 Budgetpropositionen fér 2004

Prop. 2003/04:100 2004 ars ekonomiska varproposition

Prop. 2004/2005:1 Budgetpropositionen fér 2005

Skrivelser

Skr. 1999/2000:150 Arsredovisning for staten 1999
Skr. 2000/2001:101 Arsredovisning for staten 2000
Skr. 2001/2002:101 Arsredovisning for staten 2001
Skr. 2002/2003:101 Arsredovisning fér staten 2002

Skr. 2003/2004:101 Arsredovisning for staten 2003
Statens offentliga utredningar (SOU)

2000:61 Utvirdering och vidareutveckling av budgetprocessen, betankande
av utredningen om utvirdering av budgetprocessen
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Departementsserien (Ds)

2003:49 Nya principer fér utformning av statsbudgeten, Konsekvenser fér
budgetlagen (Finansdepartementet)

Ovriga killor
Férordning (2003:884) med instruktion fér Ekonomistyrningsverket
Regleringsbrev RFV 2004

PM angdende budgetprognoser budgetdren 2004—2008, ESV,
dnr 60-1265/2004

Rapport om avvikelser mellan prognos och utfall géllande
budgetprognoserna for budgetdret 1998, ESV, dnr 60-918/99

RFV redovisar 1999:7, Sd hdr gor vi vara prognoser!

Anslagsframstdllan och budgetunderlag, RFV, publicerade mellan 1996
och 2004

Anslagsbelastning och prognos for anslag inom Riksférsikringsverkets
ansvarsomrdde, publicerade mellan 1997 och 2004
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Hur effektiv &r djurskyddstillsynen?

Lansplanerna fér regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?
Fordndringar inom kommittévisendet

Arbets|8shetsférsikringens hantering pa arbetsférmedlingen

Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhallet

— uppflining av kriminalvdrdens klienter

Materiel f6r miljarder — en granskning av férsvarets materielférsérjining
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik Insyn i SCB: s avgiftsbelagda verksamhet

Riktlinjer for prioriteringar inom hilso- och sjukvard

Bistand via ambassader
— en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet
Betyg med lika vérde?

— en granskning av statens insatser

Hoga tjanstemins representation och férméaner
Riksrevisionens arliga rapport 2004
Arbetsmiljoverkets tillsyn

Offentlig férvaltning i privat regi
— statsbidrag till idrotisrérelsen och folkbildningen

Premiepensionens forsta ar

Ratt avgifter?
— statens uttag av tvingande avgifier

Vattenfall AB
— Uppdrag och statens styrning

Vem styr den elektroniska férvaltningen?
The Swedish National Audit Office Report 2004
Forsikringskassans kop av tjdnster fér rehabilitering

Arlandabanan Insyn i ett samfinansierat jérnvégsprojekt
Regelférenklingar for foretag
Snabbare asylprévning
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