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Konsekvensanalyser

Till konstitutionsutskottet

Konstitutionsutskottet har berett socialfdrsikringsutskottet tillfille att
yttra sig Over forekomsten och utformningen av konsekvensanalyser i
propositioner avlimnade under ir 1993.

Socialf6rsakringsutskottets beredningsomrade omfattar drenden om
allmidn forsikring och arbetsskadeforsakring, studiesociala drenden,
utldnnings- och invandrarfrigor samt drenden om svenskt medborgar-
skap. Socialférsikringens forméner och avgifter liksom studiestodsfor-
ménerna har generell karaktir, varfor dven sma andringar i regeiver-
ken berér méinga minniskor och fir stora finansiella konsekvenser.
For innevarande budgetar beriknas kostnaderna inom utskottets hela
beredningsomride till ca 250 miljarder kronor. Inkomsterna frin
socialavgifterna berdknas till ca 200 miljarder kronor.

Utskottet kommer i yttrandet att mera allmint ber6ra de svirigheter
som foreligger att 2 en siker uppfattning om vilka finansiella och
andra konsekvenser som foljer av olika forslag till férindringar inom
socialforsikringsomridet.

De stora inkomster och utgifter det ar frdga om inom socialfGrsak-
ringssystemet har pi grund av de senare drens statsfinansieila lige ftt
till foljd att socialforsdkringen kommit i fokus f6r mojliga besparingar
i och utanfor statsbudgeten. Utskottet har haft att behandla en rad
forslag fran regeringen i detta syfte under de senaste riksmotena.

En stor del av socialforsakringssystemet inkl. dess finansiering ligger
helt utanfor statsbudgeten. Detta ar fallet med ATP, arbetsskadeforsak-
ringen och delpensioneringen. I den mén tillgdngarna i arbetsskade-
fonden och delpensionsfonden, dit avgiftsmedlen for de resp. forsik-
ringsgrenarna fOrs, inte rickt till f6r dndamailen, har underskotten
tickts av statsmedel. Sjukfrsikringsavgifterna inkl. den allminna sjuk-
forsakringsavgiften, som avses ticka 85 % av kostnaderna f6r sjuk- och
foraldraforsakringarna, nettoredovisas pa statsbudgetens inkomstsida.
Resterande 15 % av kostnaderna anvisas Over anslag som finansieras
med andra statsmedel. Detta innebdr att ndr avgiftsmedlen limnar
overskott tillfors de statsbudgeten for att finansiera andra andamal och
nir de limnar underskott maste statsmedel skjutas till. Det kan nim-
nas att overskottet av sjukforsikringsavgifterna fér budgetaret 1994/95
berdknas till drygt 12,6 miljarder kronor. Inkomsterna fran folkpen-
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sionsavgifterna redovisas brutto pi statsbudgetens inkomstsida och me-
del for folkpensionsutgifterna anvisas Over anslag. Samtliga anslag ar
forslagsanslag utom anslagen till administration.

Det splittrade redovisningssystemet innebir svirigheter att ge en
heltickande bild av férindringarna inom systemet och Overensstim-
melsen mellan inkomster och utgifter. De finansiella konsekvenserna
av en besparing eller utgift kan komma att redovisas som besparingar
eller utgifter antingen pa anslag eller pi statsbudgetens inkomstsida
eller pa badadera eller enbart hos en fond. De kan ocksd komma att
redovisas som allmant samhallsekonomiska utgifter eller besparingar.
Genom att praktiskt taget alla socialforsikringsformaner ar beskattade
berdrs ocksi statens och kommunernas skatteunderlag av forandringar
i systemet. Den vedertagna principen att kommunerna skall kompen-
seras av staten for bortfall av kommunalskatt paverkar darvid berik-
ningen av besparingarna fOr staten. Vad som ytterligare komplicerar
redovisningen av de finansiella konsekvenserna ar att hdjningar eller
sinkningar av socialavgifterna beslutas och avgifterna uppbérs pa ka-
lenderarsbasis, medan de utgifier de skail ticka berdknas for budgetar.

Propositioner med forslag till forindringar inom socialférsikrings-
systemet innehaller i regel ett avsnitt dir de finansiella konsekvenserna
redovisas. Redovisningstekniken skiftar emellertid mellan olika propo-
sitioner sivil vad avser finansiella konsekvenser som vilken tid dessa
hanfor sig till. Redovisningarna ir sillan sa fullstindiga att man direkt
kan utliasa konsekvenserna for hur forindringarna paverkar de olika
delarna av statsbudgeten och vilka skatteffekter de fir for stat och
kommun.

En annan brist i redovisningen ar enligt utskottets uppfattning att
det i regel endast dr konsekvenserna av den andring man gbr i en
specifik formin som berdknas, och di pa strikt teoretisk bas. Tidigare
erfarenheter av beteendemonster och behov i olika konjunkturligen

nar en formin fGrsvinner eller begrinsas tas inte till vara f5r en

fordjupad analys av tinkbara finansiella effekter till f6ljd av dverstrom-
ningar till angrinsande fGrménsslag. Utskottet anser vidare att i de
redovisningar som lamnats av finansiella konsekvenser har besparings-
effekterna ibland tenderat att 6verskattas medan kostnaderna for for-
battrade formaner tenderat att underskattas. Om regelandringar vidtas
mycket ofta, vilket varit fallet under de senaste aren, kan nya regelfor-
dndringar f6rta eller forhéja effekten av en tidigare forindring utan att
de finansiella konsevenserna av tidigare dndringar blir foremal for
nagon reviderad ekonomisk analys i samband med senare dndringar.

Utskottet vill ocksd i detta sammanhang framhalla att det i regel ar
omdijligt att senare folja upp om en finansiell konsekvens av en
specifik andring verkligen varit riktigt beraknad, sarskilt som skillna-
derna i utgifter under kommande ar kan bero pd en rad ytterligare
faktorer, sisom dndrat konjunkturlige, graden av inflation och f5rand-
ringar i Idnesumman, som ocksd paverkat kostnaderna for en forsik-
ringsgren.
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Utskottet kan illustrera det ovan anforda med tvi exempel fran propo-
sitioner om sjukforsikringen:

1. I proposition 1992/93:31 fdreslogs bl.a. att fro.m. den 1 april 1993
skulle en karensdag inféras i sjukforsikrings- och sjuklonesystemen
och kompensationsnivan inom sjukpenningforsikringen sinkas fr.o.m.
den 91:a dagen frdn 90 till 80 %. Dessutom fGreslogs att kompensa-
tionsnivan inom sjukpenningforsikringen fr.o.m. den 1 juli samma &r
skulle sdnkas till ytterligare 70 % fr.o.m. den 366:¢ dagen i ett sjukfall.
For arbetsgivarna beriknades i propositionen att karensdagen medfGr-
de en minskad utbetalning av sjukldn med ca 3 100 miljoner kronor
och minskad utbetalning av arbetsgivaravgifter med ca 900 miljoner
kronor, varfér deras sjukfSrsikringsavgift foreslogs hdjd fr.o.m. den 1
januari 1993 med 0,47 procentenheter och fr.o.m. den 1 januari 1994
med ytterligare 0,16 procentenheter. [ propositionen papekades att
bortfallna socialavgifter vad avsdg ATP-avgiften motsvarades av ett
delvis minskat framtida pensionsatagande. De sinkta kompensationsni-
vierna fr.o.m. de 91:a och 366:¢ dagarna beriknades enligt propositio-
nen ge en besparing pa sjukférsikringen med resp. 700 och 1 200
miljoner kronor. De foreslagna forindringarna medforde emellertid
enligt propositionen att skatteintakterna minskade for statens vidkom-
mande med ca 200 miljoner kronor medan det for kommunsektorns
vidkommande rorde sig om ca 1 500 miljoner kronor.

2. I proposition 1992/93:178 foreslogs att arbetsskadesjukpenningen
fran arbetsskadefGrsikringen skulle slopas, dven i detta fall fr.o.m. den
1 juli 1993, och att sjukpenning fran sjukpenningfGrsikringen i stillet
skulle utges vid sjukdom pa grund av arbetsskada. Tidigare hade vanlig
sjukpenning utgetts vid arbetsskada under en samordningstid av 180
dagar efter det skadan intraffade. Utgifterna for arbetsskadefdrsakring-
en belastade i sin helhet arbetsskadefonden och forsikringen ligger
savil vad giller utgifter som inkomster helt utanfdr budgeten. I propo-
sitionen beriknades att férslaget skulle komma att innebdra en brutto-
besparing for staten pd ca 1 700 miljoner kronor. Enligt den nirmare
berdkning som presenterades i propositionen beridknades utgifterna for
arbetsskadesjukpenning uppga till 6 200 miljoner kronor for budget-
aret 1993/94. Hirav avsdg 70 % dagar i sjukfall som varat mer in ett
ar. For dessa skulle enligt propositionen kompensationsgraden minska
frdn 100 till 70 % varigenom utbetalningarna minskade med 1 300
miljoner kronor. For vriga fall kom kompensationgraden att minskas
frdn 100 till 80 % vilket beriknades ge en besparing pa 400 miljoner
kronor. Sammantaget berdknades enligt propositionen sjukpenningut-
gifterna f6r arbetsskador minska med ca 1 700 miljoner kronor och
utgifterna for vanlig sjukpenning 6ka med 4 500 miljoner kronor,
varav 675 miljoner kronor skulle anvisas dver anslag,.

Har andrades sdlunda helt den tidigare berdkningen av besparingar-
na inom sjukforsikringen for budgetiret 1993/94 och framgent. Den
bruttobesparing for staten, varom det var fraga, bestod av mellanskill-
naden mellan de Okade utgifterna for sjukpenningfdrsikringen och
den minskade tickning av underskottet i arbetsskadefonden som staten
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behovde std for. Denna gang gjordes emellertid inte, som framgir
ovan, nigon analys av effekterna f6r kommunerna och staten av att
skatteunderlaget kom att minska till f6ljd av besparingen. Nagon
analys av i vad mén avtalsforsikringarna och da indirekt arbetsgivarna
kom att belastas av hdgre utbetalningar, vilket senare visade sig bli
fallet, gjordes inte heller. Inte heller gjordes nigon analys av om det
kunde uppkomma OverstrOmningseffekter till andra hdgre kompensa-
tionsnivaer trots att det i huvudsak rdrde sig om personer som hade en
godkind arbetsskada och langvarig sjukskrivning och dessutom pa
grund av arbetsmarknadsliget kunde ha svarigheter att fi arbete om de
rehabiliterades. Vid medicinsk rehabilitering dr kompensationsnivan
80 %, vid arbetslivsinriktad rehabilitering 95 % och vid beslut om
arbetsskadelivranta 100 %. Utskottet ifragasatte i bla. yttrande
1992/93:SfU4y (s. 8) till finansutskottet om besparingarna skulle bli av
den storleksordning som angivits i propositionen.

Utskottet vill ocksa illustrera de olika redovisningsmetoderna med
exempel fran tvd propositioner om pensioner.

1. I proposition 1991/92:149 som beslots av regeringen den 20 februari
1992 foreslogs att delpensionsférsakringen skulle slopas fr.o.m. den 1
juli 1992, med ratt for dem som fyllt 60 ar senast den 31 augusti 1992
och ansbkt om delpension fore maj manads utging samma Aar att
behilla delpensionen. 1 propositionen angavs betriffande besparingsef-
fekten inget annat dn att fondens stillning vid utgingen av ar 1991
berdknades uppga till ca 11,8 miljarder kronor och att enligt berak-
ningar som gjorts inom Socialdepartementet torde ett belopp motsva-
rande 7 miljarder kronor kunna disponeras ur delpensionsfonden for
andra andamal utan att delpensionsfondens dtaganden fGr den tid som
forsikringen skulle finnas kvar dventyrades. I &vrigt limnades inga
uppgifter om finansiella berdkningar. Nigon analys av antalet presum-
tiva delpensionsansokningar under den tid som de fGrsikrade fortfa-
rande hade mdjlighet att ans6ka och fi delpension gjordes inte i
propositionen. And3 hade erfarenheterna frin den sinkning av kom-
pensationsnivan som skett den 1 januari 1981 visat att visentligt storre
antal forsikrade in tidigare ar sokt delpension pd grund av risken av
en forsimrad kompensationsniva. Senare visade det sig ocks att utgif-
terna for delpensioner dkade frdin 1 910 000 000 kr fér budgetiret
1991/92 till 2 448 000 000 kr f6r budgetaret 1992/93 (tidigare prognos
2 173 000 000 kr). Inte heller gjordes nagon analys av i vad man
sjukforsikringsutgifterna, fortidspensionsutgifterna och arbetsloshetsut-
gifterna skulle komma att 6ka om delpensionen slopades, trots att
dessa utgifter rimligen bdr ha ett mycket ndra samband med delpen-
sionsutgifterna. Regeringens forslag att slopa delpensionsférsikringen
avslogs av riksdagen med hinvisning till att det samhallsekonomiska
motivet for att avskaffa forsakringen saknade relevans.

For att minska effekterna for de forsikrade av att delpensionen
slopades fGreslogs samtidigt i proposition 1991/92:149 en Gkad mojlig-
het att géra fortida resp. uppskjutet uttag av ilderspensionen. Fortida
uttag, vilket avsigs ersitta delpensionen, belastar omedelbart sivil bud-
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geten i form av ytterligare utgifter for folkpensionerna som ATP-
systemet. FOor den enskilde innebar ett fortida uttag att pensionen
livsvarigt minskas med som hdgst 30 %, beroende pd nir mellan 60
och 65 ar uttaget gors. I propositionen angavs betriffande de finansiel-
la konsekvenserna av forslaget endast foljande: Minskningen av pen-
sionsbeloppet for den som gor fortida uttag av dlderspension ir aktu-
ariskt berdknad. En utvidgning av méjligheten att gora fortida och
uppskjutet uttag medfor darfor inte nigon ekonomisk pafrestning for
socialforsakringssystemet.

2. 1 proposition 1992/93:155 foreslogs att pensionsildern skulle hdjas
fran 65 till 66 ir med ett kvartal per r mellan den 1 januari 1994 och
den 1 januari 1997. 1 propositionen limnades en mycket ingiende
redogorelse for de ekonomiska konsekvenserna for den senare halften
av budgetaret 1993/94 mot bakgrund av bl.a. hur ménga personer som
fanns kvar pa arbetsmarknaden, hur ménga som uppbar andra social-
forsikringsforméner som skulle komma att forldngas och hur minga
som limnat arbetsmarknaden med nigon form av tjinstepension som
behovde kompenseras under ytterligare ett 4r. Det samlade virdet av ej
utbetalda ilderspensioner under denna del av budgetiret beriknades i
propositionen utgdra 440 miljoner kronor for folkpensionen och ca
980 miljoner kronor for ATP:n. Belastningen pa andra socialfor-
sakringsformaner inkl. berdknade Gkade utgifter frin arbetsloshetsfor-
sakringen med 80 miljoner kronor innebar enligt propositionen att
besparingen reducerades till 325 miljoner kronor. Forslaget berikna-
des vidare leda till 6kade administrationskostnader for férsikringen
dels i form av genomfdrandekostnader, dels i form av handlaggnings-
kostnader. Nagra belopp for dessa kostnader angavs inte i propositio-
nen. Inte heller limnades nigra nirmare berakningar av besparingarna
under de nirmast fGljande budgetiren.

Av utskottets betinkande 1992/93:SfU15 s. 11 framgar att utskottet
vid behandlingen av propositionen erholl nya berdakningar av bespa-
ringseffekterna och att Socialdepartementets berakningar av kostnader-
na for arbetsloshetsfdrsakringen till foljd av forslaget skilde sig vasent-
ligt frin de berdkningar arbetsmarknadsutskottet fitt av Arbetsmark-
nadsstyrelsen.

Socialférsikringsutskottet ansag till f6ljd av vad som framkommit
under utskotisbehandlingen att nigra besparingar i en storleksordning
som gjorde det motiverat att redan den 1 oktober 1993 pabérja en
dndring av pensioneringstidpunkten inte fanns. Tvirtom ansag utskot-
tet att det fanns en risk att de besparingar som hade beridknats
uppkomma helt uteblev till f6ljd av 6kade kostnader for arbetsloshets-
forsdkringen. Propositionen avslogs av riksdagen pi fGrslag av utskot-
tet.

Utskottet vill i1 anslutning till dessa exempel aterge vad utskottet
anforde i yttrande 1992/93:SfU6y till socialutskottet med anledning av
proposition 1992/93:170 om forskning for kunskap och framsteg.

De stora forandringar som skett inom socialforsakringsomradet under
senare ar har ocksi, under trycket av landets hastigt forsimrade
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ekonomi, minga ganger mist genomfGras utan sedvanligt grundiiggan-
de utrednings- och analysarbete av vilka slutliga samhallsekonomiska
effekter som kan bli f6ljden och hur forindringarna kan komma att
styra de forsdkrades beteende och efterfrigan pd forménerna. Dirige-
nom har ett tidigare vidl sammanbhallet lagkomplex, i vilket de olika
férméanerna utformats for att samspela med varandra och som ur
administrations- och informationssynpunkt varit ldtthanterligt, kompli-
cerats och blivit i det nirmaste odverblickbart for medborgarna. En
kdrv ekonomi har ocksi tvingat de tre huvudaktdrerna pa det sociala
omradet, staten, kommunerna och landstingen, att sdka nya 16sningar
for att dstadkomma besparingar, manga ginger utan att genomarbetade
analyser gjorts av vilka Overviltringseffekter detta kan innebira mellan
de olika huvudmidnnens omraden.

Sammanfattningsvis anser utskottet att det hittillsvarande sittet att i
propositioner till riksdagen beskriva konsekvenserna av forslag till
forandringar i socialfdrsakringssystemen ar outvecklat och ofullstin-
digt. En forklaring till detta kan vara att de ekonomiska problemen
inom socialforsikringen dr av relativt sent datum. De nya kraven pa
effektivitet och besparingar inom systemen staller emellertid med
nddvindighet krav dven pa metodutveckling av konsekvensanalyser vid
mer genomgripande forandringar. Utvecklingsarbetet i detta hanseende
maste stricka sig Over ett vitt filt. Modeller for berikning av dynamis-
ka effekter vid regelfdrandringar inom socialfdrsikringen maste arbetas
fram. Vidare maste standardiserade system for berdkning och redovis-
ning av de finansiella konsekvenserna vid regeldndringar tillimpas,
inte minst vid propositionernas konsekvensbeskrivningar. Nar det gail-
ler mer genomgripande férandringar inom socialférsakringssystemet
bor savil de samhillsekonomiska konsekvenserna pa kort och pa lang
sikt som de omedelbara konsekvenserna fér staten, kommunerna och
de enskilda som grupp och som individer redovisas. For kommuner-
nas del bor dd dven beaktas att en Overviltring kan ske i form av
dkade socialbidragskostnader. Detta framgér bl.a. av det nyligen avlam-
nade betinkandet Sambandet mellan samhillsekonomi, transfereringar
och socialbidrag (SOU 1994:46). Redovisningarna bor ocksd innehalla
analyser av tankbara finansiella konsekvenser fér andra socialforsak-
ringsformaner inkl. arbetsldshetsformanerna. Inom omradet finns lang
erfarenhet av de forsikrades beteendemonster utifrin olika utform-
ningar av regelverket liksom omfattande statistiska uppgifter frin olika
konjunkturligen som bdr kunna tas till vara for att fi fram mera
ingdende analyser av Gverstromningar mellan olika transfereringsslag.

Utskottet anser att konstitutionsutskottet bor fOresld riksdagen att
som sin mening ge regeringen till kinna vad som ovan anférts om
konsekvensanalyser.

Stockholm den 31 mars 1994
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P3 socialfGrsikringsutskottets vignar

Gullan Lindblad

I beslutet har deltagit: Gullan Lindblad (m), Birgitta Dahl (s), Margit
Gennser (m), Borje Nilsson (s), Lena Ohrsvik (s), Nils-Olof Gustafsson
(s), Hans Dau (m), Margareta Israeisson (s), Pontus Wiklund (kds),
Arne Jansson (nyd), Maud Bjornemalm (s), Bengt Lindqvist (s), Lise-
lotte Wagd (m), Ingela Martensson (fp) och Rune Backlund (c).

Frdn Vinsterpartiet, som inte foretrdds av nigon ordinarie ledamot i
utskottet, har suppleanten Berith Eriksson (v) ndrvarit vid den slutliga
behandlingen av drendet. :
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