Redogorelse till riksdagen
2009/10:RRS15

Riksrevisionens styrelses
redogorelse om jobbskatteavdraget

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om jobbskatteavdraget har forutsittningar att
vara en effektiv reform for att oka arbetskraftsutbudet. I granskningen har
ocksd ingdtt att undersdka om regeringens berékningsunderlag for avdraget 4r
transparent och av god kvalitet. Resultatet av granskningen har redovisats i
rapporten Jobbskatteavdraget (RiR 2009:20).

Riksrevisionens granskning visar att jobbskatteavdraget har forutsattningar
att vara effektivt i den meningen att reformen har potential att nd malet om att
pa lang sikt oka arbetsutbudet. Reformen har ocksa forutsittningar att vara
sarskilt effektiv for att 6ka arbetsutbudet for grupper med svag stillning pa
arbetsmarknaden. Riksrevisionen gor vidare bedémningen att regeringens
redovisning av berdkningsunderlaget for jobbskatteavdraget numera kan
anses vara transparent och av god kvalitet.

Riksrevisionen konstaterar samtidigt i rapporten att allménheten har délig
kdnnedom om jobbskatteavdraget. Kdnnedomen é&r dartill simst i de grupper
som forvintas ha den storsta beteendefordndringen till foljd av avdraget.
Enligt Riksrevisionen finns det ddrmed en risk att reformen inte fir fullt ge-
nomslag.

Styrelsen anser att Riksrevisionens rapport &r intressant och noterar Riks-
revisionens slutsats att det nu behdvs en dkad information for att sdkerstilla
att reformen far s stort genomslag som mojligt. Informationen bor sérskilt
riktas till de grupper som har den ldgsta kinnedomen om jobbskatteavdraget
och dér den storsta potentialen till beteendefordndringar finns. Styrelsen
forutsétter att regeringen tar de initiativ som kan behdvas for att ge allmén-
heten en mer fullstindig information om jobbskatteavdraget.
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Styrelsens redogorelse

Riksrevisionens styrelse dverlamnar denna redogdrelse till riksdagen.
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat det s.k. jobbskatteavdraget. Resultatet av gransk-
ningen har redovisats i rapporten Jobbskatteavdraget (RiR 2009:20). Rappor-
ten publicerades i december 2009.

Bakgrund

Sveriges befolkning forvéntas, enligt Statistiska centralbyrans (SCB) befolk-
ningsprognos frén 2009, 6ka med runt 1,5 miljoner personer mellan 2009 och
2060. Personer i aldern 65 ar och édldre star for den klart storsta delen av
denna 6kning. Ar 2008 utgjorde denna aldersgrupp knappt 18 % av befolk-
ningen, 2060 berdknas den ha okat till drygt 25 %. Vid en pensionsélder pd 65
ar betyder detta att var fjirde person skulle vara pensiondr om drygt 50 r.
Samtidigt forvintas medellivslingden 6ka till cirka 86 ar.!

I och med den framtida demografiska utvecklingen star de offentliga fi-
nanserna och den svenska arbetsmarknaden infor stora utmaningar. Den eko-
nomiska utmaningen som f6ljer av en aldrande befolkning dr frimst ett lang-
siktigt problem. Ett 6kat arbetskraftsutbud, en 6kad sysselsittning och ett 6kat
antal arbetade timmar é&r, enligt regeringen, centralt for att frimja den ekono-
miska tillvixten, mdta den demografiska utmaningen samt for att 6ka den
l&ngsiktiga héllbarheten i de offentliga finanserna.> En 6kning av arbetsutbu-
det kan ske genom att fler individer deltar i arbetskraften eller att de som
redan dr sysselsatta arbetar fler timmar. I Sverige uppgick befolkningen i
aldern 15-74 é&r till ungefdr 6,9 miljoner individer 2008. Av dessa stod 1,9
miljoner personer (28 %) utanfor arbetskraften.

I syfte att fa in fler personer pa arbetsmarknaden och 6ka arbetskraftsutbu-
det har regeringen infort ett skatteavdrag pa arbetsinkomster, det s.k. jobb-
skatteavdraget. Det forsta steget av jobbskatteavdraget inférdes den 1 januari
2007 och innebar en generell skattesdnkning for alla med forvirvsarbete.
Avdraget forstirktes i ett andra steg den 1 januari 2008, och en ytterligare
forstarkning infordes den 1 januari 2009. Fran och med den 1 januari 2010
forstarks jobbskatteavdraget med ett fjarde steg.

Den totala kostnaden® for jobbskatteavdraget beridknas uppgé till drygt 70
miljarder kronor.* Det forsta steget stér for ungefir 40 miljarder kronor, de
andra, tredje och fjarde stegen stir for ca 10 miljarder kronor vardera. Enligt
regeringens berdkningar dr reformen delvis sjélvfinansierad. Sjdlvfinansie-
ringsgraden® for de tre forsta stegen beréiknas uppgé till mellan 40 och 50 %

' SCB (2009).

2 Prop. 2008/09:1.

3 Kostnaden uppstar genom att skatteintéikterna minskar.

4 Prop. 2009/10:1.

5 Sjélvfinansieringsgraden méter hur stor del av en reform som finansieras via de
dynamiska effekter den forvéntas ge upphov till.
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av reformernas kostnad.® For det fjirde steget uppger regeringen att sjilvfi-
nansieringsgraden kan forvéntas vara ungefir 30 %.’

I budgetpropositionen for 2009 skriver regeringen: “Att ateruppritta ar-
betslinjen och bekdmpa ménniskors utanforskap frén arbetsmarknaden var
Allians for Sveriges viktigaste 16fte till viljarna i valet 2006.”% Under hdsten
2008 intrdffade en virldsomspédnnande finansiell kris som &ven spridit sig till
den reala ekonomin. Den forsdmrade konjunkturen bedoms leda till en fortsatt
6kning av arbetslosheten under 2009 och 2010. Prognoserna for arbetsloshet-
en pekar pa en arbetsloshet pd drygt 11 % 2010.° Regeringen har dock uttalat
att den stér fast vid sin politik for full sysselsdttning genom minskat utanfor-
skap dven under denna ldgkonjunktur.'°

I budgetpropositionen for 2010 aviserades jobbskatteavdragets fjdrde steg.
I propositionen redovisar regeringen beddmningar av jobbskatteavdragets
totala langsiktiga effekter. Regeringen anger att sysselsdttningen forvéntas
6ka med ndrmare 80 000 personer till f6ljd av reformerna. I propositionen,
som foreslar ett fjirde steg, anges att detta steg pad ldng sikt beréknas oka
antalet arbetade timmar med 0,3 %, vilket motsvarar ca 12 000 arsarbetskraf-
ter.!!

Syfte och revisionsfragor

Syftet med Riksrevisionens granskning har varit att underséka om jobbskatte-
avdraget har forutsittningar att vara en effektiv reform for att oka arbets-
kraftsutbudet. Ett ytterligare syfte med granskningen har varit att granska
regeringens underlag for bedomningarna av jobbskatteavdragets forvéntade
effekter pa arbetsutbudet.

Granskningen ska besvara foljande revisionsfragor:

e  Har regeringens jobbskatteavdrag forutsittningar att vara en effektiv
reform for att 6ka arbetskraftsutbudet generellt samt for de grupper
som har en svag stillning pa arbetsmarknaden?

e Arregeringens beridkningsunderlag for jobbskatteavdraget transpa-
rent och av god kvalitet?

Riksrevisionens underlag for att besvara revisionsfragorna utgors dels av en
genomgang av regeringens underlag om jobbskatteavdragets effekter, dels av
egna berdkningar for att undersdka forvidntade effekter totalt och for olika
delpopulationer.

¢ Prop. 2008/09:1.

" Prop. 2009/10:42.

8 Prop. 2008/09:1, s. 3.
° Prop. 2009/10:1, s. 23.
10 Prop. 2009/10:1.

1 Prop. 2009/10:42.

2009/10:RRS15



2009/10:RRS15

RIKSREVISIONENS GRANSKNING
Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Redovisningen av reformeffekter har forbittrats

Riksrevisionen har granskat om regeringens berékningsunderlag for jobbskat-
teavdraget &r transparent. Riksrevisionen har dven gjort en beddmning av
kvaliteten pa detta underlag.

Riksrevisionen gor beddmningen att transparensen och kvaliteten i rege-
ringens redovisning av berdkningar har forbattrats. Riksrevisionen ser det som
positivt att regeringen har overgatt till egna mikrosimuleringar for att berékna
forvintade effekter till f61jd av jobbskatteavdraget, i stdllet for att som tidi-
gare applicera forskningsresultat pa en genomsnittlig individ eller ett typhus-
hall. I en rapport som Finansdepartementet publicerade varen 2009 beskriver
regeringen arbetsutbudseffekterna av de dittills genomforda reformerna pa
inkomstskatteomrddet. Rapporten innehéller detaljerade beskrivningar av de
berdkningar och antaganden som ligger till grund for beddmningarna i bud-
getpropositionerna for 2009 och 2010. Riksrevisionen anser dven att den
externa kvalitetssékring som gjorts i samband med denna rapport dr ett posi-
tivt inslag.

I analysen av jobbskatteavdraget gors dock ett forenklat antagande om att
de tre forsta reformstegen implementerades som en enda integrerad reform
2007. Detta leder enligt Riksrevisionen till att det inte &r mojligt att sérskilja
vilken forvéintad effekt jobbskatteavdragets olika steg kan forvéntas ge pa
arbetsutbudet. Riksrevisionen anser att det vore onskvért att de forvéntade
effekterna av jobbskatteavdragets olika steg sdrredovisas, sdrskilt eftersom
detta skulle kunna ge en indikation pa eventuellt avtagande effekt for refor-
men. En saddan redovisning har endast gjorts i propositionen for det fjarde
steget och da enbart for detta steg. Riksrevisionen noterar att effekten av den
hojda skiktgransen for uttag av statlig inkomstskatt inte dr separerad frén de
forvintade effekterna av jobbskatteavdraget. Det dr ddrmed inte mdjligt att
utifran regeringens redovisning gora en beddmning av jobbskatteavdragets
sammantagna effekt.

Riksrevisionen gor dndd bedomningen att regeringens redovisning av re-
formeffekter i den nya rapport som behandlar fordndringarna pa inkomstskat-
teomradet sedan 2007 kan anses leva upp till de krav pa tydlig och transparent
redovisning som OECD och IMF stiller.

Det kvarstar dock enligt Riksrevisionen vissa brister vad géller proposit-
ionerna eftersom de fortfarande inte innehéller jaimforelser med tidigare be-
domningar. Diarmed saknas forklaringar till varfor de redovisade beddmning-
arna av effekter fordndras mellan olika propositioner. I budgetpropositioner-
na, dir jobbskatteavdraget forst aviserades, anvénds dven begreppen syssel-
satta, komma i arbete samt drsarbetskrafter pa ett otydligt sitt. Detta leder till
att det blir svart att tyda reformeffekterna. Tydliga definitioner av dessa be-
grepp skulle enligt Riksrevisionen underldtta ldsningen av propositionerna
ytterligare.



RIKSREVISIONENS GRANSKNING

En reform med potential att na sitt syfte

For att bedoma om jobbskatteavdraget kan forvintas leda till ett kat arbets-
utbud har Riksrevisionen gjort egna berékningar av forvintade reformeffek-
ter. Riksrevisionen har dven granskat tillforlitligheten i regeringens berdk-
ningar och analyserat forvintade effekter for vissa grupper med svag stdllning
pd arbetsmarknaden. Riksrevisionen har dock inte granskat de statistiska
modeller som simuleringarna anvinder sig av.

For att i en uppfattning om vilka langsiktiga effekter jobbskatteavdraget
kan forvéntas ge pa arbetsutbudet, anvénder sig regeringen sedan budgetpro-
positionen for 2009 av en mikrosimuleringsmodell for att bedéma de forvén-
tade effekterna av jobbskatteavdraget.

Resultaten fran Riksrevisionens berdkningar ligger i linje med dem som
regeringen har presenterat. Mikrosimuleringarna visar att avdraget kan for-
vintas ha en positiv effekt pd arbetsutbudet. Enligt Riksrevisionens berédk-
ningar kan antalet arbetade timmar forvintas 6ka med 2,6 % till foljd av
jobbskatteavdragets fyra steg. Det &r virt att notera att de positiva effekterna
forvintas uppsté framfor allt genom att fler personer viljer att delta i arbets-
kraften. Effekten pa antalet arbetade timmar for dem som redan arbetar &r
forhallandevis liten och i vissa fall &ven negativ. Vidare visar Riksrevisionens
berdkningar att de forvintade effekterna for grupperna unga, dldre och utrikes
fodda dr hogre dn for befolkningen som helhet.

Enligt Riksrevisionen bor dock en viss forsiktighet iakttas nér resultaten
fran savil Riksrevisionens som regeringens mikrosimuleringar ska tolkas.
Riksrevisionens analys visar att de forvintade effekterna av reformen varierar
beroende péd val av dataméngd. Dessutom har andra studier med liknande
berdkningsmetod visat pa ldgre reformeffekter &n de som Riksrevisionen och
Finansdepartementet redovisar.

Niér jobbskatteavdragets olika steg stills i relation till stegens budgetom-
slutning ger Riksrevisionens berdkningar vissa indikationer pé att reformens
olika steg inte forvéntas ge lika stor relativ effekt. For det fjarde steget kan en
nagot storre budgetkostnad per skapad arbetad timme konstateras. Samtidigt
visar samma berdkningar att kostnaden per skapad arbetad timme ar ldgre for
det tredje steget dn for de tva forsta stegen, ndgot som kan tala mot hypotesen
om avtagande reformavkastning.

En annan indikation pa att reformeffekten kan vara avtagande ar sjalvfi-
nansieringsgraden. Regeringen gor bedomningen att denna ar lagre for jobb-
skatteavdragets fjarde steg dn for de foregaende stegen. Detta skulle kunna
tolkas som att reformeffekten dr nagot avtagande for det fjarde steget &ven om
det dr viktigt att poéngtera att bada dessa bedomningar dr mycket osékra.

Sammantaget visar bade Riksrevisionens och regeringens simuleringar att
jobbskatteavdraget har forutsdttningar att vara effektivt i den meningen att
reformen har potential att nd mélet om att pa lang sikt 6ka arbetsutbudet.
Reformen har ocksa forutsittningar att vara sdrskilt effektiv for att oka ar-
betsutbudet for grupper med svag stéllning pé arbetsmarknaden.

2009/10:RRS15
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Dalig kinnedom om reformen

Syftet med jobbskatteavdraget dr att 6ka incitamenten for arbete och dérige-
nom Oka arbetsutbudet. For att reformen ska fa onskat genomslag &r det dér-
for viktigt att de individer som forvéntas dndra sitt beteende forstar hur av-
draget fungerar. Om inte allmédnheten forstar hur jobbskatteavdraget forédndrar
den disponibla inkomsten vid ett férédndrat arbetsutbud, &r det enligt Riksre-
visionen inte heller rimligt att forvénta sig ett maximalt genomslag av refor-
men. Ny forskning pd omradet har visat att information nér reformer imple-
menteras kan spela en viktig roll for att paverka individers beteende. Vidare
visar forskningen att individers beteende kan pdverkas till en relativt lag
kostnad med hjélp av forbéttrad information. Riksrevisionen har dérfor under-
sokt allminhetens kdinnedom om jobbskatteavdraget.

De tillaggsfragor som Riksrevisionen kompletterat Arbetskraftsundersok-
ningen (AKU) med visar att allmidnhetens kdnnedom om jobbskatteavdraget
ar lag. Ungefar 40 % séger sig kénna till jobbskatteavdraget. Bland grupperna
arbetslosa, ej i arbetskraften och personer som ar utrikes fodda kénner ungefar
30 % till jobbskatteavdraget. Kénnedomen ar alltsd lagst i de grupper som,
enligt simuleringarna, kan forvintas ha den stdrsta beteendeforéndringen till
foljd av jobbskatteavdraget.

Aven Riksrevisionens enkéitundersdkning visar att allménhetens kinnedom
om jobbskatteavdraget dr 14g. Endast hilften av dem som svarat pa enkéten
kénner till jobbskatteavdraget. Sérskilt 14g ar kéinnedomen bland de grupper
som har en svag stillning pd arbetsmarknaden. Knappt var femte person i
aldern 20-24 kénner till avdraget. Aven inom gruppen utrikes fodda ar kin-
nedomen légre &n for genomsnittet, endast ca 40 % kénner till avdraget. Vi-
dare pekar undersokningen pa att 15 % av dem som inte arbetar och inte
heller kénner till avdraget skulle vara mer benédgna att arbeta om de hade ként
till jobbskatteavdraget. Denna indikation stdder enligt Riksrevisionen hypote-
sen att informationen kan spela en roll for reformens genomslag.

Risk att jobbskatteavdraget inte far forvintad effekt

Savil Riksrevisionens som regeringens berdkningar av jobbskatteavdragets
effekter pa arbetsutbudet vilar pa antagandet om att allménheten har fullstén-
dig information. Med fullstindig information menar Riksrevisionen i detta
fall att individer forstar hur reformen péverkar deras disponibla inkomst vid
olika val av arbetsutbud. Detta antagande kan enligt Riksrevisionen ifragasat-
tas da undersokningarna visar att allménhetens kdnnedom om jobbskatteav-
draget dr 1dg. Riksrevisionen bedomer darfor att det finns en risk att reformen
inte nér den potential som mikrosimuleringarna visar pa.

Riksrevisionen anser att informationsatgirder riktade till allminheten
skulle behdva vidtas for att sdkerstélla att reformen far sa stort genomslag
som mojligt. Informationen bor sdrskilt riktas till de grupper som har den
lagsta kdnnedomen om reformen och dér den stdrsta potentialen till beteende-
fordndringar finns. I samband med de dkade informationsinsatserna skulle
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Riksrevisionen se det som positivt med en mer lattillgdnglig information om
hur individers disponibla inkomst fordndras till foljd av jobbskattavdraget vid
olika val av arbetsutbud.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att

e ge Skatteverket ett sérskilt uppdrag att informera allménheten om
jobbskatteavdraget

e utveckla redovisningen och fortydliga definitionerna av begrepp
som anvénds i samband med redogorelsen av reformeffekter.
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Styrelsens dvervdganden

Styrelsen har funnit att slutsatserna av den granskning som Riksrevisionen
redovisat i rapporten Jobbskatteavdraget (RiR 2009:20) ska dverldmnas till
riksdagen i form av en redogorelse. I anslutning hértill vill styrelsen anfora
foljande.

Riksrevisionen har granskat om jobbskatteavdraget har forutséttningar att
vara en effektiv reform for att 6ka arbetskraftsutbudet bade generellt och for
de grupper som har en svag stillning pd arbetsmarknaden. I granskningen har
ocksa ingétt att undersdka om regeringens berdkningsunderlag for avdraget ar
transparent och av god kvalitet.

Mot bakgrund av att reformen forst pa lang sikt forvintas fa fullstindigt
genomslag har Riksrevisionen inte granskat de faktiska effekterna utan endast
undersokt jobbskatteavdragets forvintade effekter. Riksrevisionens samlade
bedomning frén granskningen &r att jobbskatteavdraget har forutséttningar att
vara effektivt i den meningen att reformen har potential att nd méalet om att pa
lang sikt oka arbetsutbudet. Reformen har ocksa forutsittningar att vara sir-
skilt effektiv for att 6ka arbetsutbudet for grupper med svag stillning pé ar-
betsmarknaden.

En annan viktig iakttagelse i rapporten &r att regeringens redovisning av
berdkningsunderlaget for jobbskatteavdraget har forbéttrats under senare 4r.
Riksrevisionen gor bedomningen att redovisningen numera kan anses vara
transparent och av god kvalitet.

Riksrevisionens granskning visar samtidigt att allménheten har dalig kén-
nedom om jobbskatteavdraget. Kdnnedomen é&r dértill simst i de grupper som
forvintas ha den storsta beteendeforandringen till f61jd av jobbskatteavdraget.
Enligt Riksrevisionen finns det ddrmed en risk att reformen inte far fullt ge-
nomslag.

Styrelsen anser att Riksrevisionens rapport &r intressant och noterar Riks-
revisionens slutsats att det nu behdvs en 0kad information for att sdkerstélla
att reformen far s stort genomslag som mdjligt. Informationen bor sarskilt
riktas till de grupper som har den lidgsta kdinnedomen om jobbskatteavdraget
och dir den storsta potentialen till beteendefordndringar finns. Styrelsen
forutsiétter att regeringen tar de initiativ som kan behdvas for att ge allmén-
heten en mer fullstindig information om jobbskatteavdraget.

Med detta 6verlaimnas denna redogoérelse till riksdagen.

Elanders, Villingby 2010
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