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1 Inledning
1.1 Bakgrund

Riksdagens revisorer har granskat den nedsittning av socialavgifterna som
inférdes den 1 januari 1997. Granskningen har genomforts pé forslag av
riksdagens socialforsékringsutskott. Resultaten av granskningen har redovi-
sats i rapporten 2000/01:8 Sénkta socialavgifter — har det nagon effekt? (se
bilaga 1). Rapporten har remissbehandlats. En sammanfattning av remissva-
ren finns i bilaga 2.

1.2 Nedsattningen av socialavgifterna

Sedan den 1 januari 1997 &r socialavgifterna nedsatta. Avsikten ar att stimu-
lera nyanstdllningar och uppmuntra egenforetagande. Stodet innebér forenk-
lat sett att en arbetsgivare far gora ett avdrag pa 5 procent av avgiftsunderla-
get (i princip 16nesumman) upp till 852 000 kr, dvs. 42 600 kr per ar och
foretag. Séankningen riktar sig saledes framst till sma foretag, &ven om samt-
liga foretag far utnyttja avdraget (dock endast ett avdrag per koncern).

Sankningen av socialavgifterna ger ett inkomstbortfall pd ndrmare 5,5 mil-
jarder kronor brutto per &r. Atgirden ir dirmed stérre én flera enskilda poli-
tikomraden (t.ex. ndringspolitiken och regionalpolitiken) som bl.a. syftar till
att stimulera sysselséttningen.

Stodet har en konstruktion som gor att sysselséttningseffekterna blir be-
grinsade, men de statsfinansiella konsekvenserna stora. Orsaken dr framfor
allt att nedsdttningen endast i begrinsad omfattning paverkar foretagens
anstéllningsbeslut.

Revisorernas granskning har i huvudsak inriktats mot att berdkna syssel-
sattningseffekter av nedséttningen av socialavgifterna. En viktig fraga i
sammanhanget dr risken for subventionering av verksamheter som hade
kommit till stind dven utan stod. Granskningen omfattar &ven den modell
som Finansdepartementet utnyttjar for att berdkna och redovisa budgeteffek-
ter av bla. sdnkta socialavgifter samt regeringens resultatredovisning till
riksdagen. 1



2 Revisorernas overviganden

2.1 Metod m.m.
Rapporten

I rapporten redovisas berdkningar av sysselséttningseffekter av den nedsétt-
ning av socialavgifterna som inférdes den 1 januari 1997. Berdkningarna
bygger pa en indirekt metod som baseras pa befintliga empiriska data om
overviltring (vem som far del av en skattesdnkning) och 16neelasticiteter
(hur kénslig arbetskraftsefterfragan ar for 16neforéandringar).

Remissinstanserna

Finansdepartementet anser att revisorerna i sin rapport ger en god beskriv-
ning av de problem som &r férknippade med berdkning av sysselsittningsef-
fekter som foljer pa partiellt nedsatta socialavgifter. Rapporten beaktar bade
teoretiska och empiriska 6verviganden.

Landsorganisationen i Sverige (LO) anser att den aktuella nedséttningen
av socialavgifterna dr oldmplig som sysselsittningsdkande atgiard dé den
snedvrider forutséttningarna for 16nebildningen och foérsémrar forutséttning-
arna for solidarisk 16nepolitik. Dessutom kan den aktuella nedséttningen
utnyttjas av alla arbetsgivare samtidigt som den endast paverkar anstill-
ningsbesluten i sma foretag. Detta leder enligt LO till stor ineffektivitet. LO
kan konstatera att systemet fungerar lika illa som LO befarade och anser
darfor att nedsittningen av socialavgifterna ska upphora. Darutdver vill LO
framhélla att hojda arbetsgivaravgifter pa nagra ars sikt betalas genom lagre
l6nedkningar och sdnkta med att loneutrymmet vidgas. Darfor kommer
sysselsittningseffekter av fordndrade arbetsgivaravgifter att bli marginella.

Ett par remissinstanser framfor ddremot Gvergripande kritik mot rapporten.
Det géller t.ex. analys och metodval.

Verket for ndringslivsutveckling (NUTEK) anser att det finns betydande
metodproblem i rapporten. Orsaken &r enligt NUTEK att granskningen nést-
an helt fokuserar pa kortsiktiga sysselsittningseffekter. Enligt NUTEK har
revisorerna vidare valt att nédstan enbart titta pa sysselséttningseffekterna.
NUTEK anser att dven andra effekter pa foretagande och nyforetagande
borde ha studerats, &ven om dessa effekter kan antas vara relativt begransade.

Enligt Svenskt Ndringslivs uppfattning bygger den analys, som ligger till
grund for revisorernas kritik, pa ett slags planmaéssigt synsétt och en 6nskan
att effekter av fordndringar i enskilda regelsystem ska kunna utldsas i av-
grinsad statistik. Det konstateras att analysen grundas pa observationer fran
de forsta tva &r systemet varit i kraft. Det dr enligt Svenskt Néringslivs be-
domning troligt att regelfordndringar av detta slag behover langre tid for att
sjunka in i medvetandet hos foretagen och att dérfor tva ar dar en for kort
tidsperiod for att utgdra underlag for en utvérdering. Vikten av stabila och
forutsebara regler understryks. Enligt Svenskt Néringsliv innehéller rappor-
ten utforliga teoretiska resonemang om dverviéltring, utbuds- och efterfragee-
lasticiteter m.m. samt mer sparsamt redovisade berdkningar, grundade pa
referenser till tidigare studier. De senare anses fordldrade, och det finns en-
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ligt Svenskt Néringsliv numera fog for att anta att bl.a. vervaltringen dr mer
begriansad och att dérfor skattesinkningar numera 4r en mer verksam metod
for att astadkomma varaktiga effekter for sysselsittningen. Svenskt Narings-
liv finner sammanfattningsvis en mangd brister i rapportens analys. Enligt
Svenskt Naringsliv dr det mot den bakgrunden svart att se hur revisorerna
kan félla sa starkt kritiska omdomen om nedséttningssystemet.

Féretagarnas Riksorganisation (FR) anser att revisorernas slutsatser &r
felaktiga och grundldsa. I rapporten foreligger enligt FR avgorande brister i
ekonomisk analys och metod och framfor allt existerar inget berdkningsun-
derlag som skulle kunna styrka slutsatserna. Enligt FR 4r orsaken bl.a. att
nedsdttningen dr selektiv, men att revisorerna utnyttjar forskningsresultat
som har sin grund i generella och inte selektiva socialavgiftssdnkningar.
Dessa resultat kan enligt FR inte utan vidare dverforas pa den strikt avgrin-
sade gruppen foretag med upp till tre anstdllda. Analysen borde uteslutande
ha relaterat jobbtillskottet till kostnaderna for foretagen med upp till tre
anstéllda. Enligt FR finns det ocksa flera faktorer som talar for att arbets-
kraftsefterfrigan 4r kénsligare for 10nevariationer i de allra minsta foretagen
an for hela foretagssektorn. En annan allvarlig brist enligt FR dr att nedsétt-
ningen av socialavgifterna uteslutande diskuteras i termer av kortsiktig kon-
junkturpolitik och inte i termer av langsiktig strukturpolitik.

Revisorerna

Riksdagens revisorers granskning avser den nedsdttning av socialavgifterna
som infordes den 1 januari 1997. Enligt riksdagens beslut var avsikten med
sankningen av socialavgifterna att stimulera nyanstéllningar och uppmuntra
egenforetagande. Revisorerna har dirfor av naturliga skil valt att utgd fran
syftet eller malet med nedséttningen. Granskningen har dock av metodmaéss-
iga skil avgrénsats till att avse det forstndimnda malet, dvs. sysselséttningsef-
fekter, och analyserar inte socialavgifternas eventuella effekter pa nyforeta-
gandet. Avdraget for en egenforetagare uppgar till maximalt 9 000 kr per éar.
Om detta paverkar incitamenten att starta ett nytt foretag kan naturligtvis
diskuteras.

Metoder att berdikna sysselsdttningen

Det finns flera olika mdjligheter att berdkna sysselséttningseffekter av en
nedsdttning av socialavgifterna. Av rapporten framgar att det alternativ som
lag ndrmast till hands inte var mgjligt att genomfora pa grund av uteblivna
dataleveranser. Revisorerna valde i stillet att berdkna sysselséttningseffekter
utifran en annan mer indirekt metod som baseras pa empiriska data om over-
viltring och loneelasticiteter. Metoden gjorde det dock mdjligt att analysera
foretag dér sankningen av socialavgifterna kan antas fa effekt. Av rapporten
framgar att denna metod far betraktas som mer osdker &n den tilltdnkta. Det
ar mot bakgrund av detta som forslaget i avsnitt 2.2 har utformats.

En viktig utgangspunkt for revisorernas granskning har varit att analysera
om nedséttningen lett till forvéntade effekter. Eftersom analysen lett fram till
kritik finns det anledning att ndrmare redovisa revisorernas utgangspunkter.
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Marginalkostnaden pdaverkar anstdillningsbesluten

Nedsittningen av socialavgifterna syftar i detta fall till att pdverka foretagens
anstillningsbeslut och 0Oka sysselsdttningen. Den avgdrande kostnadsa-
spekten 1 samband med anstéllningsbeslut dr hur nedséttningen péverkar
foretagens marginalkostnader. Den sénkning av socialavgifterna som é&r
foremal for denna granskning, dvs. 1997 érs nedsittning, har inslag som gor
att anstéllningsbesluten endast paverkas relativt marginellt. Nedséttningen av
socialavgifterna bestar av tva delar.

1. Marginalkostnaden for arbetskraft sdnks for foretag vars lonesumma
understiger 852 000 kr, dvs. i foretag med 1-4 anstéllda.

2. Marginalkostnaden for arbetskraft blir oférdndrad jaimfort med tidigare
for foretag vars 16nesumma dverstiger 852 000 kr.

I det forsta fallet leder saledes nedséttningen till att marginalkostnaden sénks,
och det finns all anledning att anta att det dr denna aspekt som &r avgdrande
for anstdllningsbesluten. Om I6nerna sétts i de smé foretagen kommer ned-
sattningen inte omedelbart att fullt ut leda till hogre 16ner, vilket kan leda till
okad sysselsdttning, atminstone pa kort eller medellang sikt. Pa lang sikt
finns det dock skél att anta att den totala 16nekostnaden blir oférdndrad och
att sysselséttningen ddrmed inte paverkas.

I det andra fallet blir diremot marginalkostnaden of6érdndrad jamfort med
tidigare. Det finns ddrmed inte ndgon anledning att anta att foretagens bete-
ende paverkas av nedséttningen. Nedsdttningen av socialavgifterna fér i detta
fall ndrmast karaktdren av ett bidrag som utgar oberoende av arbetsinsats,
produktionsvolym etc. Effekten blir i ett sddant fall att foretagen erhéller en
s.k. windfall profit, dvs. en vinst som beror pa nagon yttre eller utomstdende
héndelse och som inte orsakas av produktionsbeslut.

I detta fall finns det séledes anledning att anta att sysselsdttningen endast
paverkas i foretag med 1-4 anstéllda och att effekten endast kvarstar under
en begrinsad tid. Ovriga foretags beteenden paverkas inte och sinkningen av
socialavgifterna leder sannolikt enbart till att vinsten dkar i dessa foretag.

Kritik mot revisorernas berdkningar

Ett par av remissinstanserna &r starkt kritiska till detta resonemang. Reviso-
rernas berdkningar av sysselséttningseffekter och kostnaden per nytt arbets-
tillfalle foranleder kritik frdn Foretagarnas Riksorganisation (FR). Nér de
faktiska jobbeffekterna ska analyseras borde, enligt FR, foretagen med fyra
eller fler anstdllda ha exkluderats. Enligt FR borde analysen uteslutande ha
relaterat jobbtillskottet till kostnaderna for foretagen med upp till tre an-
stdllda. Revisorerna har svart att forstd denna kritik. Som torde ha framgétt
ovan har revisorerna berdknat hur sysselsittningen péverkas i foretag med 1-
4 anstillda, medan sysselsdttningen i ovriga foretag antas ofordndrad. Revi-
sorerna har didremot relaterat sysselséttningsdkningen till den totala kostna-
den for nedséttningen for att kunna berdkna kostnaden for varje nyskapat
arbetstillfille. FR:s forslag skulle naturligtvis leda till ldgre kostnad per
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nyskapat arbetstillfdlle, men revisorerna vill peka pa det orimliga i att endast
relatera en del av kostnaden till den totala sysselsittningseffekten.

Viktigt att undvika dodviktseffekter

Enligt Svenskt Néringsliv bygger revisorernas analys pé ett slags planméssigt
synsétt och en 6nskan att effekter av fordndringar i enskilda regelsystem ska
kunna utlédsas i avgriansad statistik. Revisorerna vill understryka att ansatsen
har varit att sa langt som mgjligt analysera de olika effekter som kan ténkas
uppsta av nedséttningen av socialavgifterna. Det har da visat sig att nedsatt-
ningen i hog utstrackning ar forknippad med inslag som inte kan antas pa-
verka foretagens anstdllningsbeslut, eller s.k. dodviktseffekter. Vid utform-
ningen av olika ekonomisk-politiska atgérder &r det ett normalt inslag att i
mojligaste mén forsoka undvika eller begrinsa sddana s.k. dodviktseffekter. |
regeringens proposition om nedséttning av socialavgifter (prop. 1996/97:21)
overviagdes ocksa olika modeller for att begridnsa avdragsritten for bl.a.
storre foretag. For att undvika tillimpningsproblem inférdes en begréns-
ningsregel som i korthet innebér att en koncern endast far utnyttja ett avdrag.
Enligt vir bedomning &r det forenat med betydande problem att utforma
effektiva begrinsningsregler i samband med sénkta socialavgifter. Samtidigt
ar det ocksa viktigt att uppmérksamma de negativa effekter som kan uppsté
pd grund av sddana avgridnsningsproblem dven inom skatteomradet. Det
senare omradet kan inte vara det enda i ekonomin dir utfallet av &tgérder
styrs av indirekta effekter som &r bade svéra att definiera och méta. Reviso-
rerna har svart att forsta att dtgirder med 14g initial effektivitet inom just
detta omrade alltid skulle f& en hog maluppfyllelse via diffusa indirekta
effekter. Resonemanget kan naturligtvis vara annorlunda vid foréndringar
som t.ex. avser ett generellt sett sinkt skattetryck och som inte avser att
paverka négot speciellt beteende under en begridnsad period. Som framgétt
ovan avser dock inte revisorernas granskning sddana fordndringar.

Det kan naturligtvis hdvdas att dodviktseffekterna i forlangningen leder till
andra positiva effekter som paverkar foretagen. NUTEK pekar t.ex. pé att en
mojlighet &r att smaforetagen i stéllet anvdnder det 6kade ekonomiska ut-
rymmet till investeringar i ny teknik. NUTEK presenterar inga undersok-
ningar som visar att sa skulle vara fallet och enligt var bedomning forefaller
nedsdttningen av socialavgifterna vara en dyr och i hogsta grad osdker vig
for att né sddana effekter. Det finns andra typer av stimulanser som &r béttre
lampade att paverka den typen av indirekta effekter.

Brist pa empiri ett problem

Ett par remissinstanser kritiserar revisorernas val av antaganden och anser att
det rader brist pd adekvat empiri i rapporten. Revisorerna dr vil medvetna
om det empiriska laget och presenterar en bred genomgang av studier i rap-
portens kapitel 3. Revisorerna pétalar ocksa vid flera tillfdllen i rapporten att
det saknas empirisk forskning som analyserar effekterna av just den speciella
typ av nedsittning av socialavgifterna som ar foremal for denna granskning.
Enligt vir beddmning &r empirin i vissa avseenden aktuell f6r den absolut
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visentligaste delen av nedséttningen, dvs. den del som avser foretag som har
en lonesumma som understiger 852 000 kr och som didrmed kan antas pa-
verka anstéllningsbesluten. Revisorerna védlkomnar naturligtvis ny empiri
som ytterligare kan forbattra underlaget. Den eventuellt nya empiri som fors
fram i remissvaren avser dock bara en hénvisning till sdnkta skatter for arbe-
tande laginkomsttagare, dvs. en dtgird som inte dr foremal for denna gransk-
ning. Revisorerna vill i detta sammanhang ocksé pépeka att det endast utforts
en egentlig utvirdering av sénkta socialavgifter i Sverige. Studien avsag
sénkningen av arbetsgivaravgifterna i Norrbotten. Studiens resultat visade att
sénkningen av avgifterna inte 6kade sysselséttningen (Bohm, P. och Lind, H.
(1989), Regionala arbetskraftssubventioner — har de négon effekt?, Ekono-
misk Debatt, nr 5).

Dyr dtgdrd oavsett sdtt att rikna

Revisorerna dr naturligtvis medvetna om att andra antaganden kan péverka
utfallet av berdkningarna. Detta papekas ocksa i rapporten, och det redovisas
flera alternativa berdkningar. I detta fall blir dock effekterna relativt sma pé
grund av nedséttningens ringa storlek. Detta kan illustreras med ett exempel.
Det kan t.ex. antas att det inte forekommer nagon dverviltring (hela nedsatt-
ningen tillfaller arbetsgivaren) och att 16nekéansligheten (arbetskraftsefterfr-
gans kénslighet for 16neforédndringar) uppgar till ett, dvs. 40 procent hdgre dn
den som antas i rapporten. Vid sédana, enligt vir uppfattning orealistiska,
antaganden uppgar sysselséttningsokningen till drygt 10 000 personer, eller
ca 3,5 procent av sysselséttningen i foretag med 1-4 anstéllda. Kostnaden per
nytt arbetstillfdlle uppgér i ett sddant orealistiskt fall till ca 550 000 kr. I
jamforelse med andra sysselséttningsskapande atgérder &r kostnaden per nytt
arbetstillfélle saledes fortfarande mycket hog.

2.2 Utvérdering av nedsdttningen av socialavgifterna
Rapporten

I rapporten berdknas sysselsittningseffekter av nedséttningen av socialavgif-
terna. En central fraga vid berdkning av sysselsittningseffekter d&r vem som
far del av en skatte- eller avgiftssdnkning och hur den slutligen péaverkar
reallonerna. Teoretisk och empirisk forskning tyder pa att en generell ned-
séttning av socialavgifterna i huvudsak kan forvintas paverka sysselséttning-
en pa kort och medelldng sikt. Pa lang sikt finns det skél att anta att den
totala 16nekostnaden blir oférdndrad och att sysselsdttningen ddrmed inte
paverkas.

I detta fall finns det som framgéatt av avsnitt 2.1 anledning att anta att
sysselsattningen endast paverkas i foretag med 1—4 anstéllda och att effekten
endast kvarstar under en begrinsad tid. Ovriga foretags beteenden paverkas
inte och sinkningen av socialavgifterna leder sannolikt enbart till att vinsten
oOkar i dessa foretag.

Revisorernas berdkningar tyder pa att sysselséttningen 6kar med ca 3 600
personer, eller med drygt 1 procent av sysselsdttningen i foretag med 1-4
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anstéllda. Varje nyskapat arbetstillfdlle beréknas kosta ca 1,5 miljoner kronor
brutto. Den begriansade effekten pa sysselsdttningen ligger i linje med en
tidigare utvirdering av sénkta socialavgifter i stodomradena.

Den laga effektiviteten beror till stor del pé att endast cirka en fjardedel av
nedsdttningen har hamnat hos foretag dar den kan forvéntas paverka anstill-
ningsbesluten. Ungefar 75 procent av subventionen har saledes varit verk-
ningslos och enbart lett till 6kade vinster.

I rapporten pekas pa att den hér typen av berdkningar, liksom de flesta ef-
fektanalyser, dr forenade med viss osékerhet. Revisorerna foreslar darfor i
rapporten att regeringen bor fa i uppdrag att inom ett ar redovisa en utvirde-
ring av nedséttningen av socialavgifterna. Tonvikten bor ligga pa att redovisa
sysselsittningseffekter.

Remissinstanserna

Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS), NUTEK, Institutet for tillvixtpolitiska
studier (ITPS), Svenskt Ndringsliv, Tjdnstemdnnens Centralorganisation
(TCO), Sveriges Akademikers Centralorganisation (SACO) och LO stdder
revisorernas forslag om att regeringen bor fa i uppdrag att redovisa en utvér-
dering av nedsittningen av socialavgifterna. Enligt NUTEK och ITPS bor
utvdrderingen dven omfatta andra effekter &n sysselséttningseffekter.

Revisorerna

Nedsittningen av socialavgifterna infordes den 1 januari 1997. Atgéirden var
en av flera atgirder i regeringens strategi att halvera arbetslosheten. Nér
forslaget lanserades 1996, lag arbetsloshet och édtgirdsvolymer pa en helt
annan nivd 4n i dag. Revisorerna har forstaelse for att ett brett spektrum av
atgérder utnyttjades for att bekdmpa den for svenska forhallanden mycket
hoga arbetslosheten och att vissa atgérder av icke ortodox karaktar introduce-
rades i denna situation. Bristen pé analyser har dock varit besvarande.

Regeringens proposition innehéll t.ex. inga antaganden om vilka effekter
nedséttningen kunde fa. Det fordes inte heller ndgon diskussion om hur en
nedsittning av socialavgifterna kan tdnkas paverka efterfragan pa arbetskratft.
Detta dr som framgatt av avsnitt 2.1 av fundamental vikt for att forstd och
beddma vilka effekter som kan tinkas uppstd. Atgirden bedomdes i stillet
senare sd positivt att avdragsritten utvidgades fr.o.m. den 1 januari 1998.
Nagra analyser som motiverade en sadan forbéattring redovisades dock inte.

Revisorerna kan konstatera att nedséttningen fortfarande ar i kraft, drygt
fyra ar efter inforandet. Syftet dr ocksa fortfarande att stimulera nyanstéll-
ningar och uppmuntra egenforetagande. Léget pa arbetsmarknaden dr dock
annorlunda nu jamfort med 1996/97. Ett antal av de atgérder som ingick i
strategin for att halvera arbetslosheten har i konsekvens med detta modifie-
rats och dragits ned relativt kraftigt. Det genomfors ocksa ett relativt stort
antal utvédrderingar av de arbetsmarknadspolitiska atgidrderna for att analy-
sera hur effektiva de dr. Den tidigare nedsdttningen av socialavgifterna i
delar av stddomradena har t.ex. ocksé varit foremal for utvirdering.
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20 miljarder kronor som inte utvirderats

Nagot motsvarande fordndrings- eller analysarbete genomfors inte vad géller
den nedsittning av socialavgifterna som &r féremal for denna granskning.
Regeringen har hittills inte l&mnat nigon information till riksdagen som
skulle kunna bidra till en bedomning av dtgérdens effektivitet. Nedséttningen
av socialavgifterna har 6ver huvud taget inte varit foremal for ndgon utvirde-
ring, och négon sddan planeras inte heller av regeringen. Den analys som
redovisades i samband med inférandet var for dvrigt av en sddan karaktar att
den foranledde stark kritik fran Lagradet. Bristen pa information &r inte
heller rimlig mot bakgrund av nedséttningens storlek som arligen uppgar till
ca 5,5 miljarder kronor brutto. Nedséttningen av socialavgifterna ar stdrre dn
flera enskilda politikomraden, t.ex. ndringspolitiken och regionalpolitiken,
som bl.a. syftar till att stimulera sysselséttningen. Den &r ocksé en av de
storsta enskilda atgirderna.

Revisorerna finner, liksom flertalet av remissinstanserna, det otillfredsstal-
lande att en atgérd som kostar ca 5,5 miljarder kronor brutto per ér inte har
foljts upp och inte underkastats normal budgetprovning. Niarmare 20 miljar-
der kronor brutto har spenderats pa detta stod under fyra ar utan att atgérder
vidtagits for att ge en bild av hur nedséttningen verkar.

Fa arbeten har skapats till hog kostnad

Trots den besvirande bristen pd information fran regeringen &r det dock
mojligt att fa en ganska klar uppfattning om storleksordningen pé sysselsétt-
ningseffekterna. Den analys som genomforts av revisorerna pekar pa att
nedsdttningen av socialavgifterna inte &r ndgon kostnadseffektiv atgérd.
Enligt revisorernas uppfattning kan nedséttningen av socialavgifterna starkt
ifrdgasittas.

Liksom de flesta effektanalyser dr revisorernas berdkningar ocksd, som
framgatt av avsnitt 2.1, forenade med viss osdkerhet. Nedsdttningen av soci-
alavgifterna bor déarfor utvirderas ytterligare. Enligt revisorernas uppfattning,
vilken ocksa fér stod av flertalet remissinstanser, bor regeringen fa i uppdrag
att inom ett ar redovisa effekterna av nedsittningen av socialavgifterna. Det
ar, enligt revisorernas uppfattning, viktigt att utvdrderingen i forsta hand
avser sysselsittningseffekter. Ett par remissinstanser anser att utvarderingen
dven bor omfatta andra effekter. Revisorerna har ingen uppfattning om detta,
men har i avsnitt 2.1 pekat pa ett antal metodfragor som bor tas med i en
séddan bedomning.

2.3 Redovisningen till riksdagen
Rapporten

I rapporten pekas pé att nedsdttningen av socialavgifter kan ségas utgora ett
stod pa statsbudgetens inkomstsida i form av sdrregler i skattelagstiftningen.
Ett stod som redovisas pd budgetens utgiftssida i form av ett anslag &r i prin-
cip foremal for fornyade beslut infor varje budgetér. Ett indirekt stod via en
skatteavvikelse ingar ddremot inte i den arliga budgetprocessen. Efter det att
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lagforslaget en géng godtagits aktualiseras det ¢j pad samma sétt som utgifts-
anslagen i den arliga budgetprévningen. Det indirekta stdd som ges via skat-
teavvikelsen f6ljs darfor inte upp pa samma sitt. Skatteformaner ar i ménga
fall ett alternativ till stod via budgetens utgiftssida. Revisorerna beddmer
darfor i rapporten att det forefaller naturligt att bagge dessa typer av stod-
former behandlas pa ett likartat sdtt vad géller utvirdering, kontroll och
budgetprovning.

Ingen I6pande redovisning av nedsatta skatter

Dessa bigge former av stod behandlas dock inte pa ett likartat sétt. Resultat-
redovisningen i budgetpropositionen dr i huvudsak koncentrerad till utgifts-
sidan. Nar det giller nedséttningen av socialavgifterna, och flertalet andra
skatteavvikelser, sker ingen 16pande resultatredovisning, varken i budgetpro-
positionen eller i andra skrivelser till riksdagen. Nedséttningen av socialav-
gifterna redovisas enbart som en skatteavvikelse under utgiftsomrade 24
(Néringsliv), och grundldggande uppgifter om t.ex. stodets inriktning ldmnas
inte. Detta giller trots att nedsittningen av socialavgifterna ar drygt 1,5
ganger storre dn de totala utgifterna inom utgiftsomrade 24. I rapporten pe-
kas dock pa att regeringen sedan fem ar tillbaka redovisar en sammanstall-
ning av skatteavvikelserna i den ekonomiska véarpropositionen. I princip
redovisas endast storleken pé skatteavvikelserna. Ndgon resultatredovisning
lamnas inte.

Nedsittningen av socialavgifterna ar generellt sett en av de storsta stod-
formerna. Inkomstbortfallet for nedséttningen av socialavgifterna uppgar till
drygt 5 miljarder kronor per ar. Den dr ddrmed storre 4n flera enskilda ut-
giftsomraden som syftar till att bl.a. stimulera sysselsdttningen. Nedséttning-
en dr t.ex. storre dn de samlade utgifterna for regionalpolitiken respektive
néringspolitiken. Inom t.ex. arbetsmarknadspolitiken har endast arbetsmark-
nadsutbildningen en visentligt stérre omfattning. Inom de tre ndmnda ut-
giftsomradena redovisas en relativt utvecklad form av resultatanalys i bud-
getpropositionen. S& dr dock, som framgatt ovan, inte fallet med nedséttning-
en av socialavgifterna. Aven om olika stddformer i grund och botten har
samma syfte, sa dr séledes formerna for resultatredovisning mycket olika.

Redovisa alla stod

Revisorerna anser i rapporten att budgetlagen inte ger stdd for hur resultatre-
dovisningen hittills har inriktats. Enligt 2 § lagen (1996:1059) om statsbud-
geten ska regeringen for riksdagen redovisa de méal som asyftas och de resul-
tat som uppnaétts pa olika verksamhetsomraden. Lagen ger inte nagot stod for
att resultatredovisningen ska begrénsas till utgiftssidan.

Revisorerna konstaterar ocksa att redovisningen av nedsittningen av soci-
alavgifterna inte uppfyller de riktlinjer som enligt finansutskottet borde styra
utvecklingsarbetet med resultatredovisning. Det torde for dvrigt gélla mer-
parten av skatteavvikelserna.

I rapporten pekas péd att det inte finns ndgra grundldggande skl for att
vissa stodformer ska undantas fran det normala kravet pa resultatredovisning.
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Det kan darfor vara av principiellt intresse att klarldgga formerna for den
framtida resultatredovisningen. I rapporten foreslar revisorerna att regeringen
bor fa i uppdrag att gora en generell 6versyn av hur resultaten eller effekterna
av skatteavvikelser ska redovisas.

Remissinstanserna

ITPS, TCO, SACO och LO stdder revisorernas forslag om att regeringen bor
fa i uppdrag att gora en generell Gversyn av hur resultaten eller effekterna av
skatteavvikelser ska redovisas.

NUTEK anser att fragan om hur skatteavvikelser ska redovisas bor kunna
16sas av riksdagen och regeringen.

Svenskt Néringsliv har inget att invdnda mot revisorernas forslag. Svenskt
Niéringsliv skulle dock gérna se att revisorerna i sammanhanget pa lampligt,
kraftfullt sitt uppméarksammade brister i redovisning och utvérderingar vad
géller traditionell arbetsmarknadspolitik. P4 samma sétt som revisorerna i sin
rapport foreslar effektredovisning, generell 6versyn m.m. betréffande skatte-
avvikelser, finns det enligt Svenskt Néringsliv behov av liknande storre
grepp pé arbetsmarknadspolitikens omrade.

Revisorerna

Enligt revisorernas beddmning uteldmnar en begridnsning av resultatredovis-
ningen till utgiftssidan viktiga andra styrmedel och ger dirmed en ofullstén-
dig bild av effekterna av den forda politiken. Riksdag och regering har att ta
stdllning till fordelningen av begransade resurser mellan olika dndamal. Ett
viktigt led i detta dr att kunna goéra bedomningar av vilka stodformer som é&r
effektivast. For att utforma en rationell politik dr det dérfor viktigt att det
finns en dndamalsenlig redovisning som ger dverblick over vilka dtgérder
som anvénds och effekterna av dessa.

Flertalet av remissinstanserna stdder revisorernas forslag. Det finns som
framgatt ovan inga grundlidggande skil for att vissa stodformer ska undantas
fran det normala kravet pa resultatredovisning. Enligt revisorernas uppfatt-
ning ger inte heller budgetlagen stéd for hur resultatredovisningen hittills har
inriktats. Revisorerna anser det dérfor vara av principiellt intresse att klar-
lagga formerna for den framtida resultatredovisningen. Inte minst géiller detta
mot bakgrund av storleken péa skatteavvikelserna. Enligt den ekonomiska
varpropositionen uppgick de saldopaverkande skatteavvikelserna till ca 155
miljarder kronor 1999, vilket motsvarar cirka en fjardedel av de totala utgif-
terna. Resultatanalysen dr dock som tidigare framgatt mycket outvecklad.
Revisorerna dr medvetna om att det inom Regeringskansliet pagar en over-
syn av mal och malstrukturer samt resultatstyrningen. Enligt uppgift sker
dock ingen direkt analys av hur skatteavvikelser ska redovisas. Uppdraget till
regeringen bor dirfor avse en generell 6versyn av hur resultaten eller effek-
terna av skatteavvikelser ska redovisas.
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2.4 Berdkningskonventionerna
Rapporten

I rapporten analyseras Finansdepartementets berdkningskonventioner for
socialavgifter. Konventionerna anvinds for berékning och redovisning av
budgeteffekter vid fordndrade skatte- och avgiftsregler. I praktiska tillimp-
ningar anvénds konventionerna exempelvis for att snabbt bilda sig en upp-
fattning om storleksordningen av budgeteffekterna av olika forslag.

Utgangspunkten i rapporten &r att det dr viktigt att budgeteffekter av fore-
slagna eller vidtagna atgérder kan analyseras pa ett klart och entydigt sitt och
att olika antaganden i mdjligaste man kan beldggas empiriskt. Om modellen
inte fungerar tillfredsstéllande kan det t.ex. paverka finansieringen av atgir-
den och orsaka olika former av snedvridningar.

Oklarheter i Finansdepartementets berdkningsmodell

Ett viktigt led i en sddan bedomning &r att analysera modellens uppbyggnad
och antaganden. Finansdepartementets berdkningskonventioner bygger pé ett
antal antaganden om vem som bér bérdan av en skattefordndring. Vid berdk-
ning av de effekter som foljer pa en fordndring av arbetsgivaravgifter tillim-
pas en Overvaltringsprofil for de fem forsta aren. Denna innebar att avgifts-
andringen kommer att béras av 16ner, vinster och priser. I rapporten pekas
dock pé att det inte redovisas nagot empiriskt underlag som ger stod till
varfor en fordndring av socialavgifterna antas overvéltras pa det sétt som
anges i modellen.

Ett annat viktigt led ar att bedéma inom vilka omraden det &r meningsfullt
att tillimpa modellen. I rapporten pekas pa att de antaganden om odvervélt-
ring etc. som Finansdepartementets modell bygger pa framfor allt kan antas
giilla vid en generell sinkning av socialavgifterna. Overviltringsprofilen ér
sannolikt inte densamma vid en generell fordndring av socialavgiften som
vid en selektiv fordndring. Modellen &r darfor inte direkt ldmpad for att
analysera finansiella konsekvenser av den typ av nedséttning som ar foremal
for denna granskning.

For att fa ytterligare underlag har riksdagens budgetkontor pa uppdrag av
revisorerna berdknat de finansiella effekterna for den offentliga sektorn av
nedsdttningen av socialavgifterna. Berdkningarna syftar inte till att faststélla
nagon form av etablerad “sanning” om &verviltring eller finansiella effekter.
Det primiéra syftet dr att gora en jamforelse med Finansdepartementets mo-
dell utifran nagra olika antaganden.

Berdkningarna visar att storleken pa den varaktiga nettoeffekten skiljer sig
at mellan de bagge modellerna. Skillnaden mellan de bagge modellerna
maste anses som forvanande mot bakgrund av att antagandena om Overvalt-
ring pa lang sikt dr desamma. I bada fallen antas att nedséttningen pa lang
sikt dvervéltras pa 1onerna. Det foreligger vidare betydande skillnader vad
giéller den kortsiktiga nettoeffekten. Dessa skillnader forklaras i huvudsak av
olika antaganden om &vervaltring.
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I rapporten foresléar revisorerna att regeringen bor fa i uppdrag att géra en
oversyn av de berdkningskonventioner som utnyttjas for att berékna budget-
effekter av fordndrade socialavgifter.

Remissinstanserna

ITPS, Svenskt Ndringsliv, TCO, SACO och LO stdder revisorernas forslag om
att regeringen bor fa 1 uppdrag att goéra en 6versyn av berdkningskonvention-
erna.

NUTEK anser att det kan vara motiverat att se ver berdkningskonvention-
erna. Samtidigt vill dock NUTEK understryka att det inte &r nagot sjdlvin-
damal att likrikta olika modeller for denna typ av berdkningar.

Finansdepartementet anser att det synes verflodigt att riksdagen ska fatta
beslut om att regeringen ska géra en dversyn av berdkningskonventionerna.
For det forsta uppdateras berikningskonventionerna arligen. Arets revision
av berdkningskonventionerna kommer enligt departementet bl.a. att inklu-
dera en oversyn av de antaganden som gors och en tydligare redovisning av
bakgrunden till dessa antaganden. I samband med Oversynen beaktas dven
nya rén om, exempelvis, hur I6nesumman péverkas av fordndrade skattereg-
ler. For det andra syftar berdkningskonventionerna till att ge en forhéllande-
vis allmén information om principer vid berdkning av budgeteffekter. Det ar
darfor enligt Finansdepartementet inte 1dmpligt att presentera alla de special-
fall som forekommer. Enligt departementet visar icke desto mindre reviso-
rernas rapport pa vikten av att vara tydlig vid beskrivning av berdkningsme-
toder. Speciellt giller detta for propositioner dir det ges forslag pa regelédnd-
ringar for vilka de offentlig-finansiella effekterna inte kan berdknas med
direkt applicering av den skatteekonomiska enhetens berdkningskonvention-
er. Enligt departementet presenteras berdkningskonventionerna i stort sett
utan nagra kallhdnvisningar. Av denna anledning dr det inte helt enkelt att
folja upp och se alla de grunder som analyser bygger pa. Nér det géller de
framtida revideringarna kommer en mer strikt utformad presentation att
vigas mot en mer rittfram dito. Finansdepartementet pekar pa att det rader
stor enighet om att antaganden om &vervéltringsprofilen kan vara avgdrande
for resultatet. Det finns dock dven andra antaganden som kan vara vl sa
viktiga.

Revisorerna

Finansdepartementets berdkningskonventioner for socialavgifter &r, enligt
revisorernas uppfattning, inte utformade for att berdkna budgeteffekter av
den form av nedsdttning av socialavgifterna som &dr foremél for denna
granskning. De antaganden etc. som modellen bygger pa kan i princip endast
utnyttjas for att analysera effekterna av generella nedséttningar av socialav-
gifterna. Denna brist i modellen kan leda till att riktade eller differentierade
nedsittningar inte finansieras fullt ut. Aven om Finansdepartementet utnyttjat
alternativa berdkningsmetoder pekar berdkningarna i rapportens kapitel 7 pé
att nedséttningen av socialavgifterna kan ha varit underfinansierad med upp
till ca 2 miljarder kronor.
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Det redovisas vidare inte nagot empiriskt underlag som ger stod till varfor
en fordndring av socialavgifterna antas overvéltras pa det sitt som anges i
modellen. De gér t.ex. inte att hirleda fran de studier som redovisas i rappor-
tens kapitel 3. Den modelljamforelse som revisorerna gjort visar att resulta-
ten kan vara kénsliga for vilka antaganden som gors. Antagandena paverkar
dérmed finansieringsbehovet pé kort sikt.

Revisorernas modelljaimforelse visar dven pa skilda resultat vad géller den
varaktiga nettoeffekten och didrmed det langsiktiga finansieringsbehovet.
Enligt revisorernas uppfattning ér det forvénande att jamforelsen visar pa
skilda resultat ndr det géller den varaktiga nettoeffekten. Antagandena om
overviltring pa lang sikt ar trots allt desamma i de bigge modeller som jam-
fors.

Revisorerna dr medvetna om att det inte 4r ovanligt att det gors avsteg fran
den generella berdkningsregeln ndr det genomfors djupare analyser av ett
forslag. Enligt var uppfattning &r det dock vésentligt att grundmodellen inne-
héller antaganden som kan verifieras empiriskt. Det dr ocksd av vikt att mo-
dellen kan utnyttjas for att analysera fordndringar med olika inriktning. Det
finns annars en uppenbar risk att en reform t.ex. kan dverfinansieras, vilket
kan leda till olika former av snedvridningar.

Flertalet av remissinstanserna instimmer i rapportens forslag om att rege-
ringen bor i 1 uppdrag att genomfora en 6versyn av berdkningskonvention-
erna. Samtidigt pekar Finansdepartementet i sitt remissvar pa att rets revis-
ion av berdkningskonventionerna bl.a. kommer att inkludera en dversyn av
de antaganden som gors och en tydligare redovisning av bakgrunden till
dessa antaganden. I samband med revisonen beaktas d4ven nya ron. Det fram-
gar vidare att en mera strikt utformad presentation dvervidgs. Mot bakgrund
av detta avstar revisorerna fran att 1agga fram négot forslag pa detta omrade.

3 Revisorernas forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framforts under Revisorernas ver-
viganden foreslar Riksdagens revisorer att riksdagen fattar foljande beslut.

1. Utvirdering av nedsiittningen av socialavgifterna

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
i avsnitt 2.2 om utvirdering av nedséttningen av socialavgifterna.

2. Redovisningen till riksdagen

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad revisorerna anfort
i avsnitt 2.3 om redovisningen till riksdagen.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Karl-
Gosta Svenson (m), Agneta Lundberg (s), Marie Engstrom (v), Bjorn
Kaaling (s) och Ann-Kristine Johansson (s).
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Vid drendets slutliga handliggning har vidare nirvarit kanslichef Ake Dahl-
berg, utredningschef Patrick Joyce och revisionsdirektér Mats Johansson
(foredragande).

Stockholm den 27 september 2001

Pa Riksdagens revisorers vignar

Ingemar Josefsson

Mats Johansson
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Forord

Riksdagens revisorer presenterar hdrmed sin rapport om nedsatta socialavgif-
ter. Beslut om rapporten har fattats av revisorerna i plenum den 5 april 2001.
Rapporten sidnds nu pd remiss. Revisorernas slutliga stillningstagande och
forslag kommer dérefter att utformas i en skrivelse till riksdagen.

Granskningen har beretts inom revisorernas forsta avdelning. I avdelning-
en ingar Ingemar Josefsson (s), ordférande, Karl-Gosta Svenson (m), vice
ordférande, Agneta Lundberg (s), Bjorn Kaaling (s), Sten Lundstrom (v),
Gunilla Tjernberg (kd), Patrik Norinder (m) och Ronny Korsberg (mp).

Inom revisorernas kansli har revisionsdirektdr Mats Johansson varit ansva-
rig for utredningsarbetet. Kanslichef Ake Dahlberg, utredningschef Patrick
Joyce, utredningschef Stig Tegle och f.d. utredningschef Stefan Ackerby har
bidragit med synpunkter pa rapporten.

Docent Johnny Zetterberg, FIEF, har pé revisorernas uppdrag genomfort
en studie av nedsittningen av socialavgifterna. Studien behandlar bl.a. hur
stodet fordelats pé bransch, foretagsstorlek etc.
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Sammanfattning
Bakgrund

Sedan den 1 januari 1997 dr socialavgifterna nedsatta. Avsikten &r att stimu-
lera nyanstdllningar och uppmuntra egenforetagande.

Stor och dyrbar atgiird

Sankningen av socialavgifterna ger ett inkomstbortfall pd ndrmare 5,5 mil-
jarder kronor brutto per r. Atgirden ir dirmed stérre én flera enskilda poli-
tikomraden som bl.a. syftar till att stimulera sysselsdttningen. Den &r t.ex.
storre dn de samlade utgifterna for regionalpolitiken respektive naringspoliti-
ken. Den &r dessutom en av de storsta enskilda dtgérderna som direkt eller
indirekt syftar till att 6ka sysselsédttningen.

Sma effekter pa anstillningsbeslut

Stodet innebér att en arbetsgivare far gora ett avdrag pa 5 procent av I16ne-
summan upp till 852 000 kronor, dvs. 42 600 kronor per &r och foretag.
Sankningen riktar sig séledes framst till sma foretag, &ven om samtliga fore-
tag far utnyttja avdraget (dock endast ett avdrag per koncern).

Den avgorande kostnadsaspekten i samband med anstédllningsbeslut &r hur
sénkningen av socialavgifterna paverkar foretagens marginalkostnader. Re-
formen kan ségas innebéra att marginalkostnaden for arbetskraft sinks for
foretag var Ionesumma understiger 852 000 kronor, dvs. i foretag med 1-4
anstéllda. For anstéllningar darutdver paverkas inte marginalkostnaden utan
den blir oférdandrad jamfort med tidigare. Det finns da skél att anta att stodet
inte paverkar anstillningsbeslut i foretag vars 1onesumma dverstiger 852 000
kronor, dvs. 1 foretag med fem eller fler anstillda.

Fa och dyra jobb

Teoretisk och empirisk forskning tyder pa att en generell nedséttning av
socialavgifterna i huvudsak kan forvintas paverka 1oner och sysselsittning
pa kort och medelléng sikt. I detta fall finns det anledning att anta att syssel-
séttningen endast paverkas i foretag med 1-4 anstéllda och att effekten end-
ast kvarstir under en begrinsad tid. Ovriga foretags beteenden paverkas inte
och sidnkningen av socialavgifterna leder sannolikt enbart till att vinsten okar
i dessa foretag. Med andra ord Overfors nedséttningen sannolikt till aktied-
garna i dessa fall.

Berdkningarna tyder pa att sysselséttningen okar med ca 3 600 personer,
eller med ca 1 procent av sysselsdttningen i foretag med 1—4 anstillda. Den
begriansade effekten pa sysselséttningen ligger i linje med tidigare utvirde-
ringar av sinkta socialavgifter i stddomrédena.

Varje nyskapat arbetstillfdlle beréknas kosta ca 1,5 miljoner kronor brutto.
Stodet forefaller ddrmed vara det i sdrklass minst kostnadseffektiva inom de
politikomraden som syftar till att 6ka sysselséttningen.
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Bristfillig information och bristfilliga berdkningsunderlag

Nedsittningen av socialavgifterna har inte varit foremal for ndgon utvérde-
ring och nigon sadan planeras inte heller av regeringen. Regeringen ldmnar
vidare ingen 16pande resultatredovisning till riksdagen, varken i budgetpro-
positionen eller i andra dokument. Grundldggande uppgifter som t.ex. for-
delning pa néringsgren, foretagsstorlek etc. redovisas inte heller. Néagon
resultatbedomning gors av forklarliga skél inte.

Det &r vidare viktigt att budgeteffekterna av olika atgirder kan analyseras
pa ett klart och entydigt sitt. Finansdepartementet har utvecklat beréknings-
konventioner som utnyttjas for att berdkna och redovisa budgeteffekter av
bl.a. sénkta socialavgifter. De antaganden som modellen bygger pa kan dock
starkt ifrdgasittas. Alternativa antaganden kan resultera i vitt skilda finansie-
ringsbehov, vilket i sin tur kan leda till olika former av snedvridningar i
ekonomin.

Revisorernas forslag

Ytterligare utvirdering av nedsiittningen av socialavgifterna

Forslag: Regeringen bor fa i uppdrag att inom ett ar redovisa effekterna av
nedsattningen av socialavgifterna. Tonvikten bor ligga pa att redovisa syssel-
sattningseffekter.

Enligt revisorernas bedomning 4r det inte acceptabelt att bedriva arbetslos-
hetsbekdmpning med instrument som uppvisar sé lag grad av effektivitet som
nedsdttningen av socialavgifterna. Revisorerna finner det ocksa otillfredsstél-
lande att en atgdrd som kostar ca 5,5 miljarder kronor brutto per ar inte har
oljts upp och inte underkastats normal budgetprovning. Narmare 20 miljar-
der kronor brutto har spenderats pa detta stod under fyra ar utan att atgérder
vidtagits for att ge en bild av hur nedséttningen verkar.

Enligt revisorernas uppfattning kan nedsdttningen av socialavgifterna
starkt ifragasattas. Det &r inte rimligt att utnyttja en atgérd dar varje nyskapat
arbetstillfélle berdknas kosta ca 1,5 miljoner kronor brutto, eller 5-10 génger
mer &n en normal arbetsmarknadspolitisk atgidrd. Den laga effektiviteten
avspeglar sig i att endast ca en fjdrdedel av nedséttningen har hamnat hos
foretag dér den kan forvintas paverka anstéllningsbesluten. Ungefér 75 pro-
cent av subventionen har saledes varit verkningslds och enbart lett till 6kade
vinster.

Liksom de flesta effektanalyser dr revisorernas berdkningar ocksé forenade
med viss osdkerhet. Nedséttningen av socialavgifterna bor darfor utvirderas
ytterligare. Mot bakgrund av detta bor regeringen, enligt revisorernas upp-
fattning, f i uppdrag att redovisa effekterna av nedséttningen av socialavgif-
terna och dé med sérskild tonvikt pé eventuella sysselsattningseffekter.
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Forbiittra redovisningen

Forslag: Regeringen bor fa i uppdrag att géra en generell dversyn av hur
resultaten eller effekterna av skatteavvikelser ska redovisas.

Nedséttningen av socialavgifter kan séigas utgora ett stod pd statsbudgetens
inkomstsida i form av sdrregler i skattelagstiftningen. Ett stdd som redovisas
pa budgetens utgiftssida i form av ett anslag ar i princip foremal for fornyade
beslut infor varje budgetér. Ett indirekt stod via en skatteavvikelse ingar
déremot inte i den arliga budgetprocessen. Skatteformaner dr i ménga fall ett
alternativ till stdd via budgetens utgiftssida. Det forefaller dérfor, enligt
revisorernas bedomning, naturligt att bdgge dessa typer av stodformer be-
handlas pa ett likartat sdtt vad géller utvdrdering, kontroll och budgetprov-
ning.

Dessa biagge former av stdd behandlas dock inte pa ett likartat sétt. Resul-
tatredovisningen i budgetpropositionen &r i huvudsak koncentrerad till ut-
giftssidan. Nér det géller nedséttningen av socialavgifterna, och flertalet
andra skatteavvikelser, sker ingen l6pande resultatredovisning, varken i
budgetpropositionen eller i andra skrivelser till riksdagen.

Det finns inga grundldggande skél for att vissa stodformer ska undantas
fran det normala kravet pa resultatredovisning. Revisorerna anser det darfor
vara av principiellt intresse att klarligga formerna for den framtida resultat-
redovisningen. Regeringen bor darfor fa i uppdrag att géra en generell 6ver-
syn av hur resultaten eller effekterna av skatteavvikelser ska redovisas.

Se dver berikningskonventionerna

Forslag: Regeringen bor fa i uppdrag att gora en 6versyn av de berdknings-
konventioner som utnyttjas for att berdkna budgeteffekter av fordndrade
socialavgifter.

Finansdepartementet utnyttjar berdkningskonventioner for att berdkna och
redovisa budgeteffekter av forédndrade skatte- och avgiftsregler. De fyller en
viktig uppgift nér det géller att bedoma finansieringsbehovet av olika refor-
mer.

Enligt revisorernas uppfattning dr Finansdepartementets berdkningskon-
ventioner for socialavgifter alltfor generella for att berdkna budgeteffekter av
den form av nedsdttning av socialavgifterna som &dr foremal for denna
granskning. Underlag och utfall kan vidare diskuteras.

Enligt vér uppfattning &r det visentligt att grundmodellen innehaller anta-
ganden som kan verifieras empiriskt. Det dr ocksa av vikt att modellen kan
utnyttjas for att analysera forandringar med olika inriktning. Det finns annars
en uppenbar risk att en reform t.ex. kan dverfinansieras, vilket kan leda till
olika former av snedvridningar. Revisorerna anser dérfor att regeringen bor
fa 1 uppdrag att genomfora en dversyn av berdkningskonventionerna.
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1 Granskningens bakgrund och inriktning

Olika former av skattereduktioner eller bidrag har varit vanliga inslag i
svensk ekonomisk politik. De har ofta riktats mot foretag och varit utformade
som investeringsbidrag, investeringsfonder, lagerbidrag etc. Malet har nor-
malt varit att stimulera tillvidxt och sysselséttning genom 6kade investeringar
i byggnader och maskiner, ofta genom att séinka kapitalkostnaden. Stéden har
dessutom haft en uppenbar stabiliseringspolitisk uppgift, dvs. forsoka dampa
eller neutralisera konjunktursvdngningarna sa att utvecklingen av i forsta
hand produktionen och sysselséttningen féar ett jamnt forlopp. Bortsett fran
olika arbetsmarknadspolitiska dtgérder och devalveringar har atgdrder med
syfte att séinka kostnaderna for arbetskraften varit mindre vanliga.

Vid ett fatal tillfallen har dock socialavgifterna sénkts med det utpriglade
syftet att stimulera efterfragan pa arbetskraft. Den senaste sdnkningen géller
fro.m. den 1 januari 1997 och syftar till att stimulera nyanstillningar och
uppmuntra nyforetagande.

Att berdkna sysselsdttningseffekter av en nedséttning av socialavgifterna ar
forenat med betydande metodproblem. Det finns i och for sig ett flertal inter-
nationella och svenska studier, men det &r vanskligt att utifran dessa studier
dra négra sdkra slutsatser om hur fordndrade socialavgifter pdverkar 16ne-
kostnaden pa lang sikt. Bilden kompliceras ytterligare av att en nedséttning
av socialavgifter inte enbart far effekter pa en bestimd marknad utan ocksa
fér aterverkningar pa andra marknader.

Det finns dock tecken som tyder p4 att en nedsittning av socialavgifterna!
inte dr en kostnadseffektiv dtgird for att oka sysselsdttningen. Det finns
darfor starka skal att i mojligaste méan forsoka att analysera vilka sysselsétt-
ningseffekter som 1997 érs nedséttning av socialavgifterna lett till. Reviso-
rernas beslut att genomfora en granskning av nedséttningens sysselsittnings-
effekter har sitt ursprung i en framstéllan fran riksdagens socialforsakringsut-
skott.

Det finns flera olika mojligheter att berdkna sysselsattningseffekter av en
nedsdttning av socialavgifterna. Den bésta metoden &r att jamfora sysselsatt-
ningsutvecklingen i en experimentgrupp som far del av nedséttningen med
utvecklingen i en kontrollgrupp som inte far del av nedséttningen. Detta ar
dock inte en framkomlig vdg eftersom nedséttningen av socialavgifterna ar
generell, dvs. alla foretag far del av den. Det alternativ som ligger ndrmast
till hands &r i stéllet att jamfora foretag ddr marginalkostnaden sédnks med
foretag dar marginalkostnaden inte paverkas. For att en sddan ansats ska vara
mojlig dr det nddvéndigt att bearbeta och samkora ett flertal olika databaser.
Det giller bl.a. SCB:s registerbaserade arbetsmarknadsstatistik (RAMS) och
registret over skattedeklarationer. Mer konkret forutsétter detta att SCB:s
uppgifter om bl.a. skattedeklarationer kan kdpas och samkoras med den
tilltdnkte konsultens arbetsstille- och foretagsdatabas (i princip samma upp-

! Detta bor atminstone gélla pd ldng sikt och avser dd bade generella och riktade
nedsattningar.
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gifter som finns i RAMS). Den senare databasen behdvde dven uppdateras.
Kontakter med SCB togs i april 2000 och diskussioner har sedan forts 16-
pande. Nagot material hade dock inte levererats vid ingangen av februari
2001. SCB har angett hog arbetsbelastning som den frimsta orsaken till
denna utdragna process. Den mycket kraftiga forseningen och osdkerheten
om SCB 6ver huvud taget &r kapabelt att utfora transaktionen har medfort att
uppdraget med revisorernas konsult har fatt begrinsas till visst material som
SCB levererat och som ror stodets fordelning pé foretagsstorlek etc. Uppdra-
get att berdkna sysselséttningseffekter har fatt avbrytas. Det har med andra
ord inte bedomts som meningsfullt att fortsétta ett uppdrag som ar forknippat
med sa stor osédkerhet.

Riksdagens revisorers kansli har i stéllet beréknat sysselsdttningseffekter
utifrdn en annan mer indirekt metod som baseras pd andra befintliga data.
Denna metod far dock betraktas som mer oséker &n den tilltdnkta.

Ett annat centralt omrdde i granskningen, ndmligen analys av risken for
subventionering av verksamheter som hade kommit till stdnd dven utan stod
(s.k. dodviktseffekter), har ocksd paverkats negativt av SCB:s leveranspro-
blem. Det har dock med hjélp av andra kéllor varit mojligt att genomfora
vissa berékningar av dodviktseffekter.

I ovrigt jamfors nedséttningens effekter med effekterna av andra stodfor-
mer. Aven regeringens beriikningsunderlag for nedséttningen av socialavgif-
terna studeras, liksom regeringens redovisning till riksdagen.

Studien har av metodmaéssiga skl avgrinsats till att avse sysselsdttnings-
effekter och analyserar inte socialavgifternas eventuella effekter pa nyforeta-
gandet.

Docent Johnny Zetterberg, FIEF, har pé revisorernas uppdrag genomfort
en studie av nedsittningen av socialavgifterna. Uppdraget avsdg ursprunglig-
en frimst berdkning av sysselséttningseffekter av nedséttningen, men denna
del har som redan framgatt fatt avbrytas. Den del av studien som genomforts
ar i forsta hand beskrivande och syftar till att studera hur stodet har fordelats
mellan olika foretag, branscher etc.

Rapporten &r disponerad enligt f6ljande. Inledningsvis i kapitel 2 redovisas
regelsystemet och motiven bakom nedséttningen av socialavgifterna. I kapi-
tel 3 analyseras teoretiska samband mellan skatter och priser, dvs. vem som
bir bordan av en skatt respektive tillgodogor sig en sédnkt skatt. 1 kapitlet
redovisas ocksd en genomgang av empirisk forskning. Kapitel 4 innehéller
en redovisning av tidigare fordndringar av socialavgifterna och de utvérde-

2 Det finns anledning att anta att nedsittningen av socialavgifterna dven kan leda till
konkurrenssnedvridningar. De konkurrensproblem som uppmérksammats berdr framst
detaljhandeln och orsakas av hur framfor allt ICA och Konsumentkooperationen
organiserar sin verksamhet. Finansutskottet och socialforsékringsutskottet har pekat
pd dessa problem (1996/97:FiUl, 1996/97:FiU20, 1996/97:SfUly och
1997/98:SfU10). Revisorerna beddmde i sin forstudie att det inte var motiverat att
genomfora en granskning av om nedsittningen givit negativa effekter fran konkur-
renssynpunkt (Riksdagens revisorer, 2000). Problemet ar vilként bland berdrda depar-
tement och myndigheter. Det ar snarast en fraga om skattesystemets utformning och
vilka medel som i praktiken dr mdjliga for att uppné neutralitet mellan olika organisat-
ionsformer. Det bor ocksa beaktas att olika avgransningar kan leda till ett svardver-
skadligt regelsystem som i sin tur kan krdva en uppbyggnad av kostnadskrivande
administrativa system.
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ringar som genomforts. I kapitel 5 redovisas berdkningar av nedséttningens
sysselsittningseffekter och dess traffsdkerhet, dvs. om stodet framst gatt till
sma foretag och i vilken méan nedséttningen lett till subventionering av verk-
samheter som hade kommit till stdnd &ven utan stod. Kapitel 6 innehaller en
jamforelse med andra stodformer. Det géller bl.a. sysselsittningseffekter och
kostnadseffektivitet. Kapitel 7 innehaller en analys av formerna for regering-
ens resultatbeddmning och regeringens redovisning av maluppfyllelsen till
riksdagen. Avslutningsvis redovisas revisorernas beddmningar i kapitel 8.
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2 Regelsystem, omfattning och inriktning

I kapitlet redovisas kortfattat motiven bakom nedséttningen av socialavgif-
terna och regelsystemets utformning. Det gors ocksé en oversiktlig genom-
gang av nedsittningens finansiella konsekvenser och hur den paverkar sub-
ventionsnivd och marginaleffekter. Statistiken Over nedséttningen ar for
ndrvarande i det ndrmaste obefintlig. I kapitlet redovisas dock nya data som
belyser nedséttningens fordelning pé bl.a. bransch och foretagsstorlek.

Awvsnitt 2.1 innehaller en redovisning av vilka motiv som lag bakom ned-
sédttningen av socialavgifterna. I avsnitt 2.2 redovisas hur nedséttningen &r
utformad. Avsnitt 2.3 innehaller en kort genomgéng av de statsfinansiella
konsekvenserna. I avsnitt 2.4 analyseras marginaleffekter och subventions-
niva, dvs. hur 16nekostnaderna paverkas kortsiktigt. Avsnitt 2.5 innehaller
nagra data Over nedsittningens inriktning. Det géller fordelning pé t.ex.
bransch och foretagsstorlek. Avslutningsvis i avsnitt 2.6 redovisas viss kritik
som framfOrts mot nedséttningen av socialavgifterna.

2.1 Syfte

I regeringens proposition Vissa atgérder for att halvera arbetslosheten till ar
2000 m.m. (prop. 1995/96:222) aviserades ett forslag om nedséttning av
socialavgifter. Ddr angavs att de sociala avgifterna utgjorde en betydande del
av lonekostnaderna och att detta i nystartade foretag och vid dvervdganden
om nyanstéllningar kunde utgora ett hinder for expansion och dkad syssel-
sdttning. Det ansdgs viktigt att de indirekta lonekostnaderna kunde reduceras.
Detta var av betydelse inte minst i sma och medelstora foretag. Regeringen
foreslog dérfor en reduktion av avgiftsuttaget med 5 procentenheter.

Forslaget preciserades senare i regeringens proposition om nedséttning av
socialavgifter, m.m. (prop. 1996/97:21). I propositionen angavs att avsikten
med en sidnkning av socialavgifterna var att reducera de indirekta 16nekost-
naderna for att stimulera nyanstillningar och uppmuntra egenforetagande.
Bakgrunden till forslagen var enligt propositionen den oacceptabelt hoga
arbetslosheten och att socialavgifterna utgjorde en betydande del av 16ne-
kostnaderna och dérfor, inte minst i nystartade foretag och vid dverviganden
om nyanstillningar, kunde utgdra ett hinder for expansion och 6kad syssel-
sittning. Det framgick vidare att forslagen dérvidlag framst riktade sig till
smé och medelstora foretag dven om ldttnaderna i avgiftsuttaget kom samt-
liga arbetsgivare och egenforetagare till del.

2.2 Regelsystemets utformning

Indirekt beskattning av forvédrvsinkomster sker i form av socialavgifter,
allmén 16neavgift och sérskild 16neskatt. Socialavgifterna kan delas upp i tva
kategorier, arbetsgivaravgifter och egenavgifter. Avgiftssatserna for de bagge
senare avgifterna framgar av Tabell 2.1.

Arbetsgivaravgifter betalas av arbetsgivare och redovisas varje ménad i
uppbdrdsdeklarationen. Avgiftsunderlaget for arbetsgivaravgifterna &r lonta-
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garnas bruttoersittning inklusive skattepliktiga forméner och exklusive kost-
nadsavdrag.

Egenavgifter betalas frimst av den som bedriver aktiv nédringsverksamhet
och debitering sker pa arsbasis. Underlaget for egenforetagarnas egenavgifter
dr i huvudsak nettointdkten av néringsverksamhet. Egenavgifter betalas
under édret genom prelimindr debitering av skatt. I preliminédr F-skatt ingar
beréknade egenavgifter. Berdkningen av egenavgifterna baseras pa taxering-
en till statlig inkomstskatt, dvs. inkomster som ligger tva ar tillbaka i tiden
(det gar emellertid att ansoka om dndrad skatteberdkning).

Tabell 2.1 Lagstadgade avgiftssatser for arbetsgivaravgifter och egenavgifter
Procent

1996 1997 1998 1999 2000
Arbetsgivaravgifter 33,06 32,92 33,03 33,06 32,92
Egenavgifter 31,25 31,25 31,25 31,25 31,11

Kdllor: RSV (1999) och prop. 1999/2000:1.

Nér nedsittningen av socialavgifterna infordes den 1 januari 1997 fick en
arbetsgivare® vid berdkning av arbetsgivaravgifter varje manad gora ett sir-
skilt avdrag med 5 procent av avgiftsunderlaget, dock hogst med 2 500 kro-
nor, dvs. 30 000 kronor per r. Detta innebar en reduktion av arbetsgivarav-
giften med 5 procentenheter for avgiftsunderlag (i princip lonesumma) pé
hogst 600 000 kronor.

For att ytterligare stimulera nyanstillningar med inriktning pd smé och
medelstora foretag utvidgades avdragsreglerna fr.o.m. den 1 januari 1998
(prop. 1996/97:150). Det &r numera mdjligt att gora ett avdrag med hogst
3 550 kronor per méanad (dvs. 42 600 kronor per ar), vilket motsvarar en 5-
procentig reduktion p ett avgiftsunderlag pa 852 000 kronor.*

I syfte att stimulera egenforetagande finns en kompletterande regel som
medger avdrag vid berdkningen av de socialavgifter i form av egenavgifter
som betalas av bl.a. enskilda néringsidkare. Regeln innebér att vid berdkning
av egenavgifter (enskilda néringsidkare etc.) far avdrag géras med 5 procent
av avgiftsunderlaget, dock hogst med 9 000 kronor per &r. Detta motsvarar
ett avgiftsunderlag pa hogst 180 000 kronor. Egenforetagare har i vissa fall
anstilld personal. Det sammanlagda avdraget fran egenavgifter och arbetsgi-
varavgifter far dock inte dverstiga 42 600 kronor per ar.

3 Inom den statliga sektorn anses varje myndighet normalt som en arbetsgivare. For
kommuner géller att varje kommun anses som en arbetsgivare.

4 Nedséttningen av socialavgifterna kunde tidigare kombineras med den numera
avskaffade nedsdttningen av arbetsgivaravgifter och egenavgifter for foretag i vissa
branscher inom delar av stédomradena (nedsittning fick dir medges med 8 procent-
enheter).
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En koncern ses som en arbetsgivare.’ Avdraget ska i forsta hand goras av
moderforetaget. Om moderforetaget inte kan utnyttja avdraget, far moderfo-
retaget bestimma i vilken ordning avdraget ska utnyttjas av dotterforetagen.

Om ett avdrag helt eller delvis inte kan utnyttjas en manad, far det inte dras
av en annan ménad.

Avdraget ska vid fordelningen mellan de olika arbetsgivaravgifterna avse
arbetsmarknadsavgiften. Avdrag fran egenavgifterna ska i angiven ordning
avse arbetsmarknadsavgiften och till den del avdraget Overstiger denna,
sjukforsdkringsavgiften, arbetsskadeavgiften, efterlevandepensionsavgiften
och forédldraforsékringsavgiften.

2.3 Statsfinansiella konsekvenser

Nedsittningen av socialavgifterna ger ett inkomstbortfall pa drygt 5 miljarder
kronor per ér. En generell sdnkning av socialavgifterna med 5 procentenheter
skulle kosta drygt 40 miljarder kronor under 1999. Merparten av nedsétt-
ningen avser arbetsgivaravgifterna. Totalt motsvarar nedséttningen ca 1,6
procent av intdkterna fran socialavgifterna.

Tabell 2.2 Inkomstbortfall for nedséttningen av socialavgifterna
Miljoner kronor

1997 1998 1999
Arbetsgivaravgifter 2 800 4513 4 648
Egenavgifter 600 803 834
Summa 3400 5316 5482

Kdilla: Finansdepartementet.

En viss del av avgiftssdnkningen kan antas leda till bl.a. 6kade 16ner, vilket
ger Okat underlag for arbetsgivaravgifter och inkomstskatter. Ungefar hélften
av nedséttningen atergér enligt Finansdepartementets berdkningar till den
offentliga sektorn i form av 6kade skatter och avgifter, varfor nettokostnaden
sdledes blir vdsentligt ldgre d4n de ovan angivna dryga 5 miljarder kronorna.
Nedsittningen av socialavgifterna berdknades vid inférandet ge ett varaktigt
inkomstbortfall pa 2,3 miljarder kronor per ar for den konsoliderade offent-
liga sektorn. En mer utvecklad analys av vem som fér del av en skattesénk-
ning redovisas i kapitel 3 och 7.

3 Syftet med de nya bestimmelserna var som framgatt ovan framfor allt att underlétta
for smd& och medelstora foretag. Regeringen Overvdgde darfor (enligt prop.
1996/97:21) olika modeller for att begransa avdragsritten for storre foretag och for
foretag som ingér i storre foretagsgrupper med intressegemenskap. For att undvika
tillampningsproblem infordes en begrénsningsregel som utformades med utgangs-
punkt i det civilrittsliga koncernbegreppet (t.ex. enligt aktiebolagslagen och lagen om
ekonomiska foreningar). Begransningsregeln utformades pa sé sitt att om flera foretag
ingér i en och samma koncern ska de vid tillimpning av avdragsregeln anses som en
arbetsgivare. Inom koncernen fér slunda endast ett avdrag utnyttjas. I forsta hand ska
avdraget tillforas moderforetaget. Om avdraget inte kan utnyttjas av moderforetaget
far det utnyttjas av dotterforetagen i den ordning moderforetaget bestimmer (prop.
1996/97:21).
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Regelfordandringen var finansierad (prop. 1995/96:222). Det gar dock inte
att urskilja ndgon specifik finansieringsform for just nedsittningen av social-
avgifterna. I propositionen redovisades ett antal forindringar® pa statsbudge-
tens inkomstsida som finansierades genom bl.a. hojd tobaksskatt, hojd
bilskatt, hdjd skatt pa utdelningar och reavinster pa andelar i allemansfonder,
begransning av avsittning till periodiseringsfond, begrinsad upprikning av
skiktgransen infor 1997 och en ny avfallsskatt.

2.4 Marginaleffekter och subventionsniva

Nedsittningen av socialavgifterna kan sdgas introducera ett nytt element vid
berékningen av socialavgifter, ndmligen en dvergang fran ett i princip strikt
proportionellt till ett progressivt avgiftssystem. Avgiftssatsen hojs séledes
nédr avgiftsunderlaget uppnatt en viss nivd. Den nivan uppgér till 852 000
kronor, vilket motsvarar 16nen for ungefar fyra anstillda arbetare eller tre
tjdnsteman.

Stodets konstruktion medfor att subventionsnivan blir konstant for de
forsta anstdllda, for att sedan falla kraftigt (Figur 2.1). Den genomsnittliga
lonekostnaden (och den totala 16nekostnaden) i ett foretag med en till fyra
anstillda arbetare faller med ca 3,6 procent.” Vid 10 anstillda faller 16ne-
kostnaden med 1,5 procent och vid 50 anstéllda med 0,3 procent. I ett foretag
med 1 000 anstdllda sjunker lénekostnaden med ca 0,015 procent. Nedsétt-
ningen av socialavgifterna motsvarar cirka en kvarts procent av den totala
lonesumman i den svenska ekonomin.

Foretagen behdver som tidigare framgéatt inte nyanstélla for att ta del av
subventionen. Nedsdttningen innebar i ett sddant fall enbart en s.k. windfall
profit som tillfaller foretaget (se dven kapitel 3).

¢ Ovriga skatteldttnader var reducerad stimpelskatt pa fastigheter och tomtritter,
slopad forsdljningsskatt pa bilar, fordndrad bilformansbeskattning och léttnader i
dubbelbeskattningen.

7 Enligt SCB (2000) uppgick den genomsnittliga &rslonen for en arbetare i privat
sektor ar 1999 till 205 400 kronor. Arbetsgivaravgifter och avtalsforsidkringar uppgick
till 39,11 procent. Avdraget for en anstélld uppgick till 10 270 kronor (205 400*0,05)
och den totala 16nesumman till 285 745 kronor (205 400*1,3911). I detta fall sénks
den totala 16nekostnaden med 3,6 procent (10 270/285 745).
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Figur 2.1 Subventionsniva
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Kdllor: SAF (2000), SCB (2000) och egna berdkningar.

Syftet med nedséttningen av socialavgifterna dr emellertid att 6ka sysselsatt-
ningen. Den avgorande kostnadsaspekten i samband med anstéllningsbeslut
dr hur nedséttningen paverkar foretagens marginalkostnader och inte den
ovan redovisade genomsnittskostnaden. I ett féretag som i utgéngslédget har
en till tre anstdllda och nyanstéller en person kommer nedséttningen att sénka
marginalkostnaden med 3,6 procent, eller frdn ca 285 000 kronor till ca
275 000 kronor.® Fér ett foretag som har fyra anstillda eller fler och nyan-
stdller en person blir marginalkostnaden ofordndrad jamfort med tidigare,
dvs. 285 000 kronor.’

Annorlunda uttryckt kan reformen sdgas innebéra att marginalkostnaden
for arbetskraft sinks for foretag vars 1onesumma understiger 852 000 kronor
(se Figur 2.2). For anstdllningar dirutdver, t.ex. for den femte anstillde arbe-
taren, paverkas inte marginalkostnaden (enbart genomsnittskostnaden). Det
finns da skél att anta att stddet inte paverkar anstéllningsbesluten for den
sistndmnda kategorin (se kapitel 3 och 5 for en mer utforlig analys).

8 Ett analogt resonemang kan ocksa foras i de fall foretagen viljer att siiga upp en
anstélld. Marginaleffekten av att siga upp en person kommer att bli negativ i foretag
som har en till fyra anstéllda. Inneborden ar att dessa foretag kommer att f4 en 6kning
av lonekostnaderna med 3,6 procent nir de sdger upp en person. Nedsittningen inne-
héller saledes moment av 6kade kostnader for att avskeda en person i forhallande till
alternativet att ha en ofordndrad personalstyrka.

% Siffrorna bygger pa de rikneexempel som redovisas i fotnot 7.
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Figur 2.2 Marginaleffekter
Socialavgifter (procent)
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Kdllor: SCB (2000) och egna berdkningar.

Det kan ndmnas att regeringens forslag till nedséttning av socialavgifterna
inte innehéller ndgon diskussion om huruvida det ar en fordndring av margi-
nalkostnaden eller genomsnittskostnaden som paverkar sysselséttningen. I
samband med att avdragsreglerna utvidgades pekades dock pa att nedsétt-
ningen medfort att den marginella kostnaden for arbetskraft minskat med
knappt 4 procent i de sma foretagen (prop. 1996/97:150). Med normala anta-
ganden om efterfragan pa arbetskraft torde, enligt propositionen, denna kost-
nadssénkning pé sikt resultera i en sysselséttningsdkning i dessa foretag pa
atminstone ett par procent. Det papekas vidare att reformen har kritiserats for
att den skulle ge upphov till s.k. dédviktskostnader genom att den inte sdnker
den marginella 16nekostnaden for foretag vars lonesumma i utgéngsldget
overstiger 600 000 kronor utan enbart lonekostnaden inom 600 000-
kronorsramen. I propositionen anges dock att fyra femtedelar av det totala
avdragsbeloppet avser foretag med mindre &n 10 anstéllda och att 80 procent
av dessa foretag genom avdraget far en lagre marginalkostnad for arbetskraft.

2.5 Nedsittningens omfattning och inriktning
Allméint

Det finns for nérvarande inte ndgon 16pande statistik som beskriver nedsétt-
ningens fordelning pa t.ex. bransch och foretagsstorlek. Den enda statistik
som over huvud taget finns dr uppgifter dver det totala skattebortfall som
orsakas av nedséttningen.

For att i ndgon mén redovisa inriktningen av nedsattningen av socialavgif-
terna har det darfor varit nddvandigt att bearbeta och samkdra ett flertal olika
databaser. Det giller bl.a. SCB:s registerbaserade arbetsmarknadsstatistik
(RAMS), registret dver skattedeklarationer (f.d. uppbodrdsdeklarationer) och
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uppgifter frén den arliga taxeringen. Genom detta &r det i princip mojligt att
fa ett statistiskt underlag som mdjliggér en kartldggning av nedséttningens
fordelning pa foretag, bransch etc. Redovisningen nedan bygger pa den kon-
sultrapport som utarbetats av Zetterberg (2001).

Fordelning pa stodforetag och ej stodforetag

Samkorningen visar for det forsta att samtliga uppgifter frdn skatteregistren
inte kan matchas med RAMS. De betyder t.ex. att det finns foretag som har
gjort en nedsittning av sociala avgifter men for vilka det inte gér att matcha
ndgra uppgifter om antalet sysselsatta i foretagen.

For det andra visar samkdrningen att det finns foretag som helt eller delvis
inte tycks ha utnyttjat méjligheterna att géra nedséttningen. En naturlig for-
klaring till att vissa foretag inte har gjort ndgon nedséttning &r att de ingér
som dotterforetag i en koncern (se nedan). Andra skil kan vara glomska eller
att de inte har kinnedom om regelsystemet.

Som framgér av Tabell 2.3 fanns det 1997 ca 326 000 stodforetag med en
sysselsdttning pa drygt 2,8 miljoner personer. Ytterligare 126 000 foretag
gjorde en nedsédttning, men i dessa foretag har antalet sysselsatta inte gatt att
identifiera. Antalet foretag som inte gjort en nedsittning uppgick till drygt
90 000.

Tabell 2.3 Nedsittningen av socialavgifter fordelad efter antal foretag, syssel-
siattning och foretag som fitt respektive inte fatt stod
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1997 1998
Antal Syssel- Stod Antal Syssel- Stod
foretag satta (miljo-  foretag satta (miljo-
(1000-  (1000-  nerkr)  (1000-  (1000-  ner kr)
tal) tal) tal) tal)
Stodforetag
Foretag med identi- 326,1 2836,1 3727 3459 2971,1 5027
fierad sysselsittning
Foretag med ej 126,5 - 252 133,3 - 291
identifierad syssel-
séttning
Koncernrelaterade 9,6 832,9 - 8,9 703,6 -
foretag
Summa 462,2 3669,0 3979 488,1 3674,7 5318
Ej stodforetag
Foretag med identi- 46,4 1443 - 354 256,0 -
fierad sysselséttning
Foretag med ¢j 449 - - 14,0 - -
identifierad syssel-
sdttning
Summa 91,3 144,3 - 494 256,0 -
Totalt 5535 38133 3979 537,5 3930,7 5318

Kadllor: Zetterberg (2001) och egna berdkningar.
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Ett problem i sammanhanget ar hur foretagens koncerntillhdrighet ska beak-
tas. Som framgatt av avsnitt 2.2 ses en koncern som en arbetsgivare och
endast ett avdrag medges per koncern (avdraget ska i forsta hand goras av
moderforetaget). Det dr dock inte mdjligt att identifiera vilka foretag som é&r
moderforetag respektive dotterféretag. Daremot finns det som framgér av
Tabell 2.3 uppgifter om foretag som ingér i en koncern, men som inte gjort
en nedsittning. Det forefaller sannolikt att ett foretag som ingar i en sédan
koncern gjort en nedsittning och dérfor ingar i gruppen stodforetag. Det &r
darfor rimligt att denna grupp héanfors till stodforetagen. Utan ndrmare preci-
sering av hur foretagen inbdrdes ar relaterade i moder- och dotterforetag
finns det dock risk for métfel. I den fortsatta redovisningen av stodforetag
exkluderas darfor denna grupp.

Avdrag och utnyttjandegrad

Nedsittningen av socialavgifterna gav 1997 och 1998 ett inomstbortfall pa
3,4 respektive 5,3 miljarder kronor (Tabell 2.2). Bearbetningen av skattere-
gistren visar att nedséttningen faktiskt uppgick till ndrmare 4 miljarder kro-
nor 1997 och till ca 5,3 miljarder kronor 1998. For 1997 ar séledes den fak-
tiska nedsdttningen ndrmare 600 miljoner kronor stérre dn den officiellt
redovisade. Det dr svart att forklara denna skillnad. Materialet visar dock att
det for 1997 forekommit ett betydande 6veruttag, dvs. foretag har gjort langt
storre nedséttningar dn de tillaitna. Generellt tycks utnyttjandegraden av
stodet 6ka med foretagets storlek. For de allra storsta foretagen noteras
Overuttag for 1997 som uppgar till tusentals procent over det tilldtna. Det bor
dock understrykas att det inte finns nagra uppgifter i materialet om huruvida
skattemyndigheten i den slutliga skattedebiteringen har godként dessa avdrag
eller inte.

En orsak till overuttaget kan vara bristandet kunskaper om regelverket.
Overuttaget har dock i stort sett upphort 1998. Insikterna om regelsystemet i
ovrigt tycks ockséd ha okat. Som framgar av Tabell 2.3 har det skett en rela-
tivt kraftig minskning av antalet foretag som ej utnyttjat nedséttningen. Pa
motsvarande sétt har antalet stodforetag okat.

Fordelning efter foretagsstorlek

Merparten av de foretag som utnyttjat nedsittningen av socialavgifterna ar
sma (Tabell 2.4). Drygt 80 procent av foretagen har hogst 4 anstillda (i
denna grupp ingar dven egenforetagre som redan har en annan anstéllning)
och ungefar 90 procent har mindre &n 10 anstéllda. Huvuddelen av stodet
tillfaller ocksa dessa foretag. Detta avspeglar i hog grad foretagsstrukturen i
Sverige.

Sysselsittningsstrukturen ger diremot en annan bild. Foretag med mindre
dn 10 anstéllda svarar endast for ca 20 procent av sysselséttningen i de fore-
tag som fatt stod (ca 10 procent av den totala sysselsdttningen). Narmare 50
procent av sysselséttningen ligger i foretag med mer &n 500 anstéllda. Dessa
foretag svarar dock for mindre &n en halv procent av den totala nedsittningen
av socialavgifterna.
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Som framgatt av avsnitt 2.4 innebér stodets konstruktion att subventions-  Fel! Okédnt namn

nivan blir konstant for de forsta (fyra) anstéllda for att sedan falla successivt. pa
Detta framgar ocksa med all tydlighet av Tabell 2.4. dokumentegenskap
<.Fel! Okint namn
Tabell 2.4 Nedsittningen av socialavgifter fordelad efter foretagsstorlek pa
dokumentegenskap
Storleksklass 1997 1998
(antal an- °
stiillda) Bilaga 1
Foretag Syssel- Stod Foretag Syssel- Stod
(1000-tal) satta (miljoner (1000-tal) satta (miljoner
(1000-tal) kr) (1000-tal) kr)

1-4 270,6 405,4 2096,4 2859 429,7 2714,6
5-9 29,8 192,5 742,6 32,0 206,8 1179,5

10-19 14,5 193,4 396,8 15,8 210,1 638,8
20-49 7,4 218,6 239,7 8,1 240,0 3289
50-99 2,0 134,9 86,0 2,1 146,0 86,8

100-199 0,8 114,2 48,8 0,9 124.9 35,6
200-499 0,5 149,1 34,9 0,5 151,0 20,7
500- 0,5 1427,9 82,4 0,6 1461,8 22,9
Summa 326,1 2836,0 3727,6 345,9 2970,3 5027,8
Foretag med 126,5 - 252,0 133,3 - 291,0
¢j identifie-
rad syssel-
sittning
Totalt 452,6 - 3979,6 479,2 - 53188

Kdllor: Zetterberg (2001) och egna berékningar.

Fordelning pa néringsgrenar

Tabell 2.5 visar hur foretag, sysselséttning och stdd &r fordelat efter nirings-
gren 1998 (monstret &r likartat for 1997, varfor dessa uppgifter inte redovi-
sas). Fordelat pd foretag dr de dominerande nédringarna detaljhandel och
restaurang, fastighet och uthyrningsverksamhet, jord- och skogsbruk, bygg-
verksamhet, andra samhilleliga tjénster och tillverkning.

Sysselsattningsméssigt dominerar néringar som utbildning, hédlso- och
sjukvérd, detaljhandel och restaurang samt tillverkning. De tva sistndimnda
ndringarna har en relativt stor del av stodet, medan tva forstnimnda har en
begransad del. Det sammanhénger med att utbildning och hélso-och sjukvard
i huvudsak bedrivs i offentlig regi. Som tidigare framgatt medges endast ett
avdrag per kommun, landsting, myndighet etc. Det forekommer vidare rela-
tivt stora avvikelser mellan andelen sysselsatta i en ndringsgren och den
andel av stodet som gér till ndringsgrenen. Detta sammanhdnger med hur
verksamheten dr organiserad, dvs. i sma eller stora foretag.
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Tabell 2.5 Nedséittningen av socialavgifter fordelad efter niringsgren 1998 Fel! Okiint namn

- - — pa
Joge, % S SSAGE % dokumentegenskap
tal) ..Fel! Okéint namn
Jord-, skogsbruk 37,5 11 68,1 2 2872 6 pﬁ
Mineral 03 0 52 0 7.1 0  dokumentegenskap
Tillverkning 28,4 8 413,7 14 640,1 13 .
El-, gas- virme 03 0 13,1 0 9,0 o  Bilagal
Byggverksamhet 34,4 10 158,3 5 545.,4 11
Detaljhande, restaurang 74,7 22 4573 15 1324.,4 26
Transportverksamhet 23,6 7 208,1 7 3983 8
Finansiell verksamhet 1,9 1 68,2 2 41,3 1
Fastighet-, uthyrning 60,6 17 268,7 9 936,5 19
Offentlig forvaltning 04 0 104,3 4 12,3 0
Utbildning 3,7 1 514,3 17 85,3 2
Halso och sjukvard 10,4 3 512,7 17 203,3 4
Andra samhilleliga 30,1 9 136,6 5 379,7 7
tjénster
Ovrigt 0,0 0 0,2 0 0,5 0
Okénd 39,7 11 41,7 1 157,2 3
Summa 346,0 100 2970,5 100 5027,6 100
Foretag med ej identifi- 1333 - - - 291,0 -
erad sysselséttning
Totalt 479,3 - - - 5318,6 -

Kdllor: Zetterberg (2001) och egna berdkningar.

Regional fordelning

Drygt hilften av de foretag som utnyttjat nedsdttningen av socialavgifterna
finns i storstadsldnen. Ndrmare 20 procent ligger i skogsldnen och ca 30
procent i dvriga lan. Det avspeglar i hog grad hur sysselséttningen ar forde-
lad bland de foretag som utnyttjat nedséttningen.

Stodet dr foljaktligen ocksa koncentrerat till storstiderna. Det foljer nira
fordelningen av foretag och sysselsittning.

Tabell 2.6 Nedséittningens regionala fordelning 1998

Foretag %  Sysselsitt- %  Stod (mil- %

(1000-tal) ning (1000- joner kr)
tal)

Storstadslén 1852 53 1673,8 56 2697,7 53
Skogslén 60,7 18 497,1 17 898,3 19
Ovriga lin 100,0 29 799,5 27 1431,5 28
Summa 3459 100 29704 100 5027,5 100
Foretag med ej identifi- 133,3 - - - 291,0 -
erad sysselsittning

Totalt 479,2 - - - 53185 -

Kdllor: Zetterberg (2001) och egna berakningar.
36



2.6 Kritik mot nedsittningen av socialavgifterna

Lagréadet var starkt kritiskt till regeringens forslag om nedséttning av social-
avgifterna. I sitt yttrande menade Lagradet att beredningen av drendet svarli-
gen uppfyllt regeringsformens krav, frimst genom att sammanslutningar och
enskilda inte getts tillfélle att yttra sig 1 saken. Remissen innehdll vidare inte
nagon analys som visade i vilken utstrickning forslaget skulle komma att
leda till de angivna malen (se kapitel 7). Radet ansag slutligen att ett genom-
forande av forslagen skulle komma att ge upphov till betydande tillimp-
ningssvarigheter. Lagradet avstyrkte darfor de remitterade lagforslagen.

Regeringen pekade bl.a. pa att tidsbrist inte medgav nagon sedvanlig re-
missbehandling av forslagen (prop. 1996/97:21). Synpunkter inhdmtades i
stdllet under arbetets gang fran Riksskatteverket och Riksforsdkringsverket
och verkens synpunkter beaktades i allt vésentligt. Dessutom tillkom att
regeringens forslag varit kdnt en léngre tid, och berdrda néringar hade déri-
genom sedan ldange haft mojlighet att komma in med synpunkter pa forsla-
gets utformning. Enligt propositionen hade regeringen vidare beaktat Lagré-
dets synpunkter pd lagtexten, och regeringens bedomning var att forslagen
inte kunde antas leda till sddana tillimpningsproblem att det av den anled-
ningen fanns skal att inte ldgga fram forslagen for riksdagen. Eftersom pro-
positionens forslag i realiteten innebar att ett helt nytt moment, en generell
progressiv avgiftsskala, infordes, skulle dock regeringen f6lja upp effekterna
av de foreslagna atgirderna och foresld dtgirder for att undanrdja eventuella
tillimpningsproblem.
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3 Socialavgifter och 16nebildning

En central fraga vid berdkning av sysselsittningseffekter &r vem som far del
av en skatte- eller avgiftssdnkning och hur den slutligen paverkar realloner-
na. Fragan om hur skatterna overvaltras och resulterar i ldgre 16n eller kapi-
talavkastning efter skatt, den s.k. incidensen, dr avgorande for en skatts for-
delningseffekter. Huvudsyftet med detta kapitel &r att redovisa teoretiska och
empiriska resultat vad géller frdgan hur skatter kan paverka sysselsittning
och arbetsloshet.

I avsnitt 3.1 diskuteras teoretiska samband mellan skatter och priser, dvs.
vem som bér bordan av en skatt respektive tillgodogor sig en sénkt skatt. Det
kan dock finnas anledning att anta att utformningen av t.ex. en skattesdnk-
ning har betydelse for vem som tillgodogdr sig sdnkningen. Avsnitt 3.2 inne-
haller darfor nagra teoretiska aspekter pa 1997 ars sdnkning av socialavgif-
terna, dvs. den som &r foremal for denna granskning. Avsnitt 3.3 innehéller
en genomgédng av empirisk forskning. I avsnitt 3.4 redovisas avslutningsvis
de konventioner som utnyttjas av Finansdepartementet for berdkning och
redovisning av budgeteffekter vid fordndrade skatte- och avgiftsregler. En
viktig del i dessa konventioner dr antaganden om hur en forandring av soci-
alavgifterna overvéltras.

3.1 Skatters incidens — teoretiska aspekter'®

Skatters effekter pa sysselséttning beror pa hur skatter dvervéltras pa respek-
tive part pa arbetsmarknaden, vilket i sin tur beror pa arbetskraftsefterfragans
och arbetskraftsutbudets Ionekinslighet samt 16nebildningsprocessen. Over-
viltringseffekter dr centrala for forstaelsen av hur 16ner och sysselsittning
paverkas av beskattning.!! I avsnittet redovisas ndgra begrepp och exempel
som forsoker forklara hur dverviltring fungerar.

Incidensen avgorande for sysselséttningen

Ibland antas nagot forenklat att en subvention eller en skattesdnkning sdnker
priset med hela subventionsbeloppet. Detta behdver emellertid inte vara
fallet och ar det inte heller normalt. Det 4r i manga fall oklart i vad man en
subvention verkligen sénker priset. Den kan t.ex. utnyttjas for att helt eller
delvis 0ka producentens vinst. En ytterligare komplikation &r att den sub-
vention som diskuteras ofta finansieras med en hojning av andra skatter eller
med minskade offentliga utgifter.!?

10 Avsnittet bygger huvudsakligen pd SOU 1997:11 och SOU 1997:17.

' T avsnittet diskuteras i huvudsak effekter pa sysselsittningen. Foriindrade skatter
kan dock leda till olika former av snedvridningar som inte tas upp hédr. Det kan t.ex.
vara frdga om att hojda socialavgifter leder till en stigande skattekil, vilket kan orsaka
effektivitetsforluster.

12 Effekten av en skattesinkning beror i allmidnhet pd hur den finansieras. Det kan
dock vara svart att avgora om t.ex. en hdjd tobaksskatt eller minskade offentliga
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En skatts incidens &r av avgorande betydelse for att berdkna eventuella
sysselsittningsforandringar av fordndrade skatter. En skatts incidens &r ett
matt pd hur skattebordan fordelas mellan kopare och sidljare. Allmént sett
spelar det ingen roll for det samhéllsekonomiska utfallet vem som é&r skatte-
subjekt, dvs. vem som i praktiken betalar in skatten till staten.

Skattesubjekt och skatteobjekt

En analys kan utga fran begreppen skattesubjekt och skatteobjekt. Med skat-
tesubjekt avses den som &r skattskyldig, dvs. den som har att erlédgga skatten
och dr betalningsskyldig. Skatteobjekt, diremot, dr den som bér den faktiska
bordan av skatten genom att den reala disponibla inkomsten sjunker. En
avvikelse mellan skattesubjekt och skatteobjekt uppkommer i det fall mark-
nadsforhéllandena gor det mdjligt for skattesubjektet att undgd bordan av
skatten genom att dverviltra skatten pa andra grupper (konsumenter, 16nta-
gare, pensiondrer, kapitaldgare etc.).

Exempelvis kan de totala skatte- och avgiftsinkomsterna delas in i direkta
och indirekta skatter. Direkta skatter utgar ofta pa inkomster eller formogen-
heter. Bordan av skatten faller i princip pa den skattskyldige eftersom den
oftast inte kan dverviltras pa ndgon annan i ekonomin. Till de direkta skat-
terna hanfors t.ex. statlig och kommunal inkomstskatt. Med indirekta skatter
avses sddana skatter som utgar vid omséttningen av varor eller tjénster. Den
som 4r betalningsskyldig for de indirekta skatterna overviltrar ofta bérdan av
skatten pa ndgon annan.

Socialavgifter och skatteborda

Socialavgifterna ér ett exempel pa en indirekt skatt som foretag formellt ar
betalningsansvariga for men som sannolikt bars av l6ntagarna, atminstone pa
lang sikt. Nér det géller socialavgifterna dr arbetsgivarna skattesubjektet. En
hojning av socialavgifterna leder momentant till att arbetsgivarens kostnad
for arbetskraft stiger. Kostnadsokningen kan dock innebdra att foretagen
minskar sin efterfrigan pa arbetskraft, vilket till den radande nettolonen leder
till arbetsloshet. Om det &r sa att arbetslosheten leder till 14gre nettolon blir
effekten séledes att arbetstagarna far “betala” en del av socialavgifterna i
form av ldgre 16n. Med andra ord kommer det att uppsta en skillnad mellan
bruttolon (arbetskraftskostnaden) och nettolon (det arbetstagaren far), dvs.
mellan kdparens och séljarens pris. Denna skillnad &r utgangspunkten for
definitionen av skatteborda (skatteobjekt) i samhéllsekonomisk mening. Den
exakta fordelningen av skattebordan bestdms av efterfrage- och utbudselasti-
citeter, dvs. hur kénsliga kopare/séljare ar for prisfordndringar.
Resonemanget ovan kan dskadliggoras via tva extremfall. Det forsta utgar
fran att arbetstagarna &r helt okénsliga for 16nefordndringar i den meningen
att de inte arbetar fler timmar om timlonen hgjs eller sdnks (arbetsutbudet &r
fullstdndigt oelastiskt). Skattebordan faller dé helt pa arbetstagarna, eftersom
arbetsgivaren helt kan viltra dver skatten pa arbetstagarna. De arbetar lika

utgifter for Riksdagens revisorer har nagon sjilvstindig effekt pa 16nebildningen. I
den fortsatta framstdllningen bortses darfor fran hur skattesdnkningar finansieras.
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manga timmar som forut (enligt antagandet), men far en ldgre timlon. Det
andra extremfallet erhélls pd motsvarande sétt om foretagens efterfragan pa
arbetskraft dr oberoende av 16nenivan (arbetskraftsefterfragan ér fullstdndigt
oclastiskt). I detta fall kan I6ntagarna helt véltra Gver skattebordan pé foreta-
gen.

Utbud och efterfragan forsindras

Antagandet att foretagen eller 1ontagarna inte anpassar sin efterfrdgan eller
sitt utbud vid prisférandringar &r orealistiskt. I praktiken kommer bade utbud
och efterfrigan att dndras. Graden beror pé vilka marknadsforhallanden som
rdder, t.ex. om det foreligger monopol eller inte, och resultatet blir att sub-
ventionen i varierande utstrickning delas mellan foretagen och lontagarna.
Rent allmént kan man séga att ju mer elastisk efterfrdgan &r och ju mindre
elastiskt utbudet dr, desto mer av subventionen tillfaller foretagen. Lontagar-
na drar nytta av en storre del av subventionen ju mindre elastisk efterfragan
dr och ju mer elastiskt utbudet dr. I princip &r det saledes den som minst
anpassar sin efterfragan eller sitt utbud (de som &r minst priskinsliga) som
tilldgnar sig den storre delen av subventionen. I praktiken &r savél foretag
som anstéllda mer eller mindre priskdnsliga. Detta gor att skattebordan all-
mént sett kan komma att delas mellan kdpare och siljare. Effekterna pa
sysselsdttningen avgors i sin tur av hur kénslig arbetskraftsefterfragan ar for
16nefordandringar (16neelasticiteten).

Normalt finns det sdledes skil att anta att bade arbetsutbud och efterfragan
pa arbetskraft paverkas av 16neférandringar (se dven avsnitt 3.3). Pa en per-
fekt fungerande arbetsmarknad dér 16nen bestims av tillgdng och efterfragan
pa arbetskraft innebdr detta att beskattningens effekter pd sysselsdttningen
gér att forutse. Sénkta socialavgifter leder till att efterfrdgan pd arbetskraft
okar, vilket har en hojande effekt pa 16nen. Den Okade efterfragan innebér i
sin tur att utbudet av arbetskraft 6kar. Det 6kade utbudet har, till f6ljd av den
negativa efterfrageelasticiteten, en dimpande effekt pa lonen. Med andra ord,
en isolerad sédnkning av socialavgifterna leder, pa en perfekt arbetsmarknad,
till hogre 16n efter skatt for arbetstagarna, men ldgre lonekostnad for arbets-
givaren, och ddrmed hogre sysselsédttning. Annorlunda uttryckt fiar bade
arbetstagare och arbetsgivare del av skattesdnkningen. Hur stor sysselsitt-
ningseffekten blir beror i grunden pd hur mycket av skattesdnkningen som
tillfaller arbetstagaren respektive arbetsgivaren. En forutséttning for att den
perfekta arbetsmarknaden ska fungera ar loneflexibilitet, dvs. att l6nen fore
skatt anpassar sig till fordndringar av utbud och efterfragan.

Nagon perfekt arbetsmarknad existerar dock inte. Loner bestdms i de flesta
fall i forhandlingar mellan representanter for arbetsgivarna och arbetstagarna,
eller ensidigt av ndgon av parterna. Dessutom “lases” 16nerna mer eller
mindre genom avtal for kortare eller ldngre perioder. Utifran standardmo-
deller 6ver 16nebildningen gar det dock inte generellt att bestimma effekter-
na pé sysselsittning och arbetsloshet av skatteforandringar. Detta blir i stéllet
en viktig empirisk fragestdllning (se avsnitt 3.3).
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Sammanfattning

Sammanfattningsvis innebdr sénkta socialavgifter momentant att arbets-
kraftskostnaden faller, vilket torde stimulera arbetskraftsefterfrigan med
hogre sysselséttning och lidgre arbetsloshet som foljd. Hur stor sysselsétt-
ningseffekten i praktiken blir beror dock pa hur den andra sidan av mark-
naden, utbudssidan, ser ut, samt hur samspelet mellan aktdrerna pa mark-
naden fungerar. I detta sammanhang ar det framfor allt tva saker som é&r
viktiga. Den forsta dr hur en skattesénkning paverkar den faktiska arbets-
kraftskostnaden. Den andra ar hur den enskilde individens arbetskraftsutbud
paverkas av 16neforandringar samt hur enskilda foretags arbetskraftsefterfra-
gan paverkas av fordndrade arbetskraftskostnader.

Pé lang sikt kan det dock bli aktuellt att fordndra proportionerna mellan
arbete och kapital i produktionen. Om en skatt pa kort sikt dvervéltras pa
kapitaldgarna sker ytterligare anpassningar pa sikt genom att kapitalmiangden
justeras. I en internationaliserad ekonomi som den svenska &r det sannolikt
att I6nerna pa langre sikt pressas ned till en nivd som medfor att kapitaldgar-
na far samma procentuella avkastning som de skulle ha fatt utan skattehoj-
ning. P4 lang sikt bir med andra ord 16ntagarna skatterna pa arbete.

3.2 Néagra teoretiska aspekter pa 1997 ars nedséttning av
socialavgifterna

Det teoretiska avsnittet ovan har i princip avsett en generell sédnkning av
socialavgifterna. Den sénkning av socialavgifterna som ar foremal for denna
granskning, dvs. 1997 ars nedséttning, har dock inslag som gor att den teore-
tiska ansatsen behover modifieras.

Som framgar av kapitel 2 kan nedséttningen av socialavgifterna sdgas be-
std av tva delar.

3. Marginalkostnaden for arbetskraft sinks for foretag vars 1onesumma
understiger 852 000 kronor.

4. Marginalkostnaden for arbetskraft blir ofordndrad jamfort med tidigare
for foretag vars 16nesumma dverstiger 852 000 kronor.

I det forsta fallet leder séledes nedsdttningen till att marginalkostnaden sanks
och det finns all anledning att anta att det 4r denna aspekt som &r avgdrande
for anstdllningsbesluten. Det bor dérfor vara mojligt att applicera de teore-
tiska aspekter som diskuterats ovan pa denna del av nedséttningen. Om 16-
nerna sétts i de smé foretagen kommer nedséttningen inte omedelbart att fullt
ut overvéltras pa lontagarna, vilket kan leda till dkad sysselsdttning, &t-
minstone pa kort eller medellang sikt. P4 lang sikt finns det dock skél att anta
att den totala 16nekostnaden blir oférdndrad och att sysselsdttningen darmed
inte paverkas. En osdkerhetsfaktor &r dock hur 16nebildningen fungerar i sma
foretag. Om 16nerna sitts av t.ex. de stora foretagen sker sannolikt ingen
overviltring och lonekostnaderna skulle i ett sddant fall 4ven reduceras pa
sikt.
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I det andra fallet blir diremot marginalkostnaden of6rdndrad jamfort med
tidigare. Det finns ddrmed inte ndgon anledning att anta att foretagens bete-
ende paverkas av nedséttningen. Nedséttningen av socialavgifterna far i detta
fall nirmast karaktiren av en s.k. negativ klumpsummeskatt.'*> Sidana bidrag
utgér oberoende av arbetsinsats, produktionsvolym etc. Ett sidant bidrag
paverkar ej pris och kvantitet. Den vinstmaximerande produktionsvolymen
blir saledes oforandrad. Effekten blir i ett sadant fall att foretagen erhaller en
s.k. windfall profit, dvs. en vinst som beror pa nagon yttre eller utomstédende
héndelse och som inte orsakas av produktionsbeslut.

3.3 Skatters incidens — empiri

Det saknas empirisk forskning som analyserar effekterna av den typ av ned-
séttning av socialavgifterna som &r foremal for denna granskning. I huvudsak
berdr den empiriska forskningen generella sdankningar av socialavgifter och
skatter. Empirin bor dock i vissa avseenden vara aktuell for den del av ned-
sdttningen som paverkar marginalkostnaden, dvs. for foretag som har en
l6nesumma som understiger 852 000 kronor. Eftersom det rader betydande
osdkerhet om nedséttningens effekter kan det ocksa vara av mer allmént
intresse att redovisa huvuddragen i den empiriska forskningen. Nedan redo-
visas darfor ett antal aktuella studier.

Generella resultat

Traditionellt sett antas, som tidigare framgatt, att skatter pa arbete pa lang
sikt ytterst bars av lontagarna. Detta medfor att 16nekostnaden och syssel-
séttningen 1 jamvikt inte paverkas. Sénkta arbetsgivaravgifter skulle pd mot-
svarande sétt inte paverka 16nekostnaden och sysselsdttningen.

Resultaten fran empirisk forskning dr dock inte lika entydiga. I Holmlund
(1990) redovisas ett antal svenska och utlindska studier som i huvudsak
analyserar effekter av den totala skattekilen, dvs. de gor ingen éatskillnad
mellan olika skatter. Resultaten pekar pé att en skattehdjning faktiskt leder
till hogre 16nekostnader, vilket tyder pé att en viss overviltring kommer till
stdnd, men denna tycks inte vara fullstdndig. Det vanligaste resultatet for de
”overviltringskoefficienter” som skattas dr —0,5. Detta innebér att hilften av
en skattedkning overviltras pa lontagarna. I termer av en sdnkning av arbets-
givaravgifterna skulle detta kunna tolkas som att en sdankning med 1 procent
leder till att I6nerna dkar med 0,5 procent och att den faktiska Ionekostnaden
minskar med 0,5 procent.

Wikstrom (1996) kommer till liknande slutsatser vid en genomgang av
svenska studier, dvs. att foretagen bér ungefér halva skattebordan. Wikstrom
pekar dock pa att flertalet studier &r baserade pa data med relativt fa data-

13 En s.k. klumpsummeskatt forhéller sig neutral till resursallokeringen. Skatten inne-
bar att de individuella skattebeloppen bestims oberoende av ekonomisk aktivitet i
négon form. Eftersom skatten inte dr knuten till skattebetalarens ekonomiska beteende
skapar den ingen substitutionseffekt, dvs. paverkar inte valet mellan olika alternativ.
Den ar darfor inte snedvridande. Skatten har enbart en inkomsteffekt, dvs. minskar
den disponibla inkomsten.

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

43



punkter och 6ver korta tidsperioder och att det darfor kan vara svart att skilja
mellan tempordra och varaktiga effekter. Vissa av studierna gor inte heller
nagot forsok att skilja mellan tempordra och varaktiga effekter av skatter
vilket innebdr att tolkningen av resultaten &r oklar.

Pencavel och Holmlund (1988) har studerat 16ner, sysselsittning och ar-
betstimmar i tillverknings- och gruvindustri. De finner att en 6kning av ar-
betsgivaravgifterna med 1 procentenhet leder till en minskning av sysselsatt-
ningen med 0,5 procent.

Holmlund och Kolm (1998) redovisar ett antal studier som analyserar om
det totala skattetrycket har ndgon effekt pd lonekostnaderna. Ett vanligt
resultat &r att effekten pa 1onekostnaderna ar betydligt mindre dn vad som
impliceras av den nominella skattefordndringen, dvs. skatterna dverviltras i
betydande grad pd lontagarna. De pekar vidare pa att det 4r svért att finna
ndgra starka teoretiska eller empiriska skél som talar for att just arbetsgivar-
avgifter skulle vara sérskilt skadliga for sysselsittningen, i varje fall pa lang
sikt. Det dr enligt studien det totala skattetrycket som kan paverka sysselsétt-
ningen, inte vilken kombination av inkomst-, konsumtions- och l6neskatter
som tillampas. P4 kort sikt dr det dock klart att sénkta arbetsgivaravgifter har
positiva effekter pd sysselsittningen, eftersom lonerna ofta dr lasta genom
redan trédffade avtal, vilket innebér att skattesdnkningar leder till lagre 16ne-
kostnader.

Kort och ling sikt

Holmlund (1990) har forsokt att separera ut langsiktiga och kortsiktiga effek-
ter (berdkningarna avser den totala skattekilen). Resultaten tyder pa att be-
skattning inte paverkar den totala l6nenivén pé lang sikt. P4 kort sikt (ett till
tva ar) leder dock skattehdjningar till hojda 16nekostnader motsvarande ca 40
procent av skattehdjningen. Effekten kan illustreras med ett exempel dir den
totala 10nekostnaden uppgér till 140 kronor per timme. Arbetsgivaravgifterna
utgdr 40 kronor och timlénen 100 kronor. Om arbetsgivaravgiften avskaffas
helt stiger timlonen till 124 kronor efter ett till tvd &r och till 140 kronor pa
langre sikt. Den totala 16nekostnaden &r saledes oférdndrad och langsiktigt
leder reduktionen av arbetsgivaravgifterna i detta fall inte till att sysselsétt-
ningen paverkas.

Nickell och Bell (1996) kommer till liknande slutsatser efter att ha analy-
serat arbetskostnaden per producerad enhet i 13 OECD-ldnder och delat in
den i lonekostnad och arbetsgivaravgift. Resultaten pekar péa att det inte
foreligger nagot signifikant samband mellan enhetsarbetskostnaden och
nivan pa arbetsgivaravgiften. Anledningen till detta skulle vara att arbetsgi-
varavgifterna pa lang sikt bérs av 16ntagarna.

En studie av Layard m.fl. (1991) visar att for ett genomsnitt av 16 OECD-
lander leder en Okning av skattekilen med 1 procentenhet till en 6kning av
16nekostnaderna pa kort sikt med 0,5 procent. Av denna 6kning bestar half-
ten efter fem ar. P4 grund av olika dynamiska makroekonomiska samband
kan effekterna pé arbetslosheten av den 6kade skattekilen besta i upptill tio
ar.
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En studie som utforts pa uppdrag av OECD (1994) har analyserat hur for-
andringar av olika skatter paverkar arbetskraftskostnaderna i tio olika lander
pa lang sikt. De skatter som ingér &r arbetsgivaravgifter, merviardesskatt samt
inkomstskatter och sociala avgifter som betalas av arbetstagarna.

Resultaten sammanfattas i Tabell 3.1. Om siffran i den forsta kolumnen &r
1,0 indikerar detta att en hdjning av arbetsgivaravgiften inte paverkar 16ne-
kostnaden och att foretagets totala arbetskraftskostnad dédrmed stiger lika
mycket som hojningen av avgiften. Om siffran ddremot &r 0,0 indikerar detta
att 16nerna faller med hela avgiftshdjningen och att foretagets totala arbets-
kraftskostnad blir oforédndrad. I de andra tva kolumnerna betyder siffran 1,0
att en hojning av mervirdesskatten eller inkomstskatten leder till att de an-
stdllda driver upp lonerna i motsvarande omfattning sé att foretagets totala
lonekostnad stiger med hela skattedkningen. Om l6nerna déremot forblir
ofordndrade 4r koefficienten lika med 0,0. Hoga koefficienter i tabellen
implicerar sdledes en hog grad av 16nemotstind; arbetstagarna lyckas skydda
sina l6ner mot skattefordndringar. Laga vérden pé koefficienten implicerar
att 10nerna anpassar sig for att hélla den totala arbetskraftskostnaden kon-
stant. Skattefordndringar paverkar d4 inte priset pa arbetskraft.

Lander med hog grad av anpassning & USA och Storbritannien, medan
t.ex. Tyskland uppvisar det motsatta forhdllandet. I Ovrigt varierar virdena
kring 0,5. T Sverige tycks en hdjning av arbetsgivaravgiften inte pdverka den
totala arbetskraftskostnaden utan l6nerna uppvisar en tendens att falla pa
lang sikt. P4 motsvarande sétt skulle séledes en sdnkning av arbetsgivaravgif-
terna helt tillkomma I6ntagarna. Av tabellen framgar vidare att en hdjning av
mervérdesskatten inte har samma effekt som en fordndring av arbetsgivarav-
gifterna i Sverige utan leder till att 16ntagarna driver upp l6nekostnaden i
motsvarande omfattning. De vitt skilda effekterna av de bada skatterna gor
att resultaten bor tolkas med forsiktighet.

Tabell 3.1 Arbetskraftskostnadernas reaktion pa forindrade skatter

Arbetsgivaravgifter Mervirdesskatt Inkomstskatter och
som betalas av arbetstagares soci-
arbetsgivare ala avgifter
Tyskland 1,0 1,0 1,0
Kanada 0,8 0,8 0,8
Japan 0,5 0,5 0,5
Finland 0,5 0,5 0,5
Australien 0,5 0,5 0,5
Frankrike 0,4 0,4 0,4
Italien 0,4 0,4 0,4
Sverige 0,0 1,0 0,0
USA 0,0 0,0 1,0
Storbritannien 0,25 0,25 0,25

Kiilla: OECD (1994).
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Johansson m.fl. (1999) har skattat 16neekvationer for Sverige for perioden
1965-1998. Koefficientestimaten for pris- och skattekilen antyder att skatte-
hojningar leder till hojda 16nekostnader med ca 50 procent av skattehdjning-
en pa lang sikt.

Hamermesh (1993) redovisar en genomgang av internationella studier med
bade varierande modellansatser och resultat. En slutsats &r att det inte &r
mojligt att utifrdn dessa studier dra néagra sikra slutsatser om vem som bér
bordan av fordndrade arbetsgivaravgifter och de langsiktiga effekterna. An-
ledningen é&r bl.a. att det saknas tillfredsstidllande modeller och olika former
av dataproblem. Enligt Hamermesh ér ett béttre alternativ att utga frén véle-
tablerade resultat om utbuds- och efterfrageelasticiteter (jamfor exemplen i
avsnittet 3.1). De resultat som presenteras i studien pekar pé att utbudet av
arbetskraft &r i det ndrmaste fullstdndigt oelastiskt, vilket skulle innebéra att
lontagarna langsiktigt bar bordan av en 6kad skatt eller tillgodogor sig en
subvention. Svenska berdkningar av arbetsutbudselasticiteter visar att dessa i
huvudsak ligger kring 0,10 (SOU 1995:104). De ligger sdledes néra noll,
vilket pekar pd att utbudet dr mycket oelastiskt. Detta skulle implicera att
l6ntagarna langsiktigt tillgodogdr sig en sédnkning av arbetsgivaravgifterna.

I detta sammanhang finns det ocksa anledning att redovisa en granskning
av sénkta socialavgifter som utforts av revisionsmyndigheten i Nederldnder-
na (NCA). Nedsittningen har i och for sig en annan inriktning &n den
svenska, men granskningen dr dndock av principiellt intresse. Analysen avser
en permanent skattereduktion som har formen av en nedséttning av socialav-
gifterna pa ladga l6ner. Foretag som anstéller personal som tjanar mindre dn
115 procent av minimilonen i Nederldnderna fér betala ldgre sociala avgifter.
Syftet med skattereduktionen dr att forbéttra anstdllningsmdjligheterna for
personer med bl.a. 1ag utbildning. Ar 1997 gavs skattereduktionen for nistan
20 procent av de anstdllda i den privata sektorn. Det arliga inkomstbortfallet
beréknas till 1 miljard euro (Netherland Court of Audit, 2000).

Drygt 1 000 foretag ingick i NCA:s undersokning. Foretagen fick beskriva
hur antalet 1aglonejobb utvecklats under en fyradrsperiod. NCA fick ddrmed
data for aren fore och efter skattereduktionen. Av stdrre intresse var dock att
data gav en mojlighet att skilja mellan:

e Foretag som hade anstéillda som var kvalificerade for nedséttningen av
socialavgifterna och som ansokt om stod.

e Foretag som hade anstéillda som var kvalificerade for nedséttningen av
socialavgifterna och som av nigon anledning (en viktig anledning var
att de inte kénde till stodet) inte ansdkt om stod.

En jimforelse mellan dessa bagge grupper visade att foretag som ansokt om
stod inte skapade signifikant fler arbetstillfillen dn foretag som inte ansokt
om stdd. NCA drog slutsatsen att stodet hade liten eller ingen effekt pa fore-
tagens beteende. De flesta foretag som fick en skattereduktion erhdll enligt
NCA en omotiverad fordel eftersom de inte fordndrade sitt beteende (en s.k.
dodviktsforlust). Detta forhallande bekriaftades ocksda av en majoritet av
foretagen.
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Sammanfattningsvis indikerar studierna att sénkta skatter har en positiv
effekt pa sysselsittningen pa kort sikt.'* Sinkta arbetsgivaravgifter dvervilt-
ras inte omedelbart pa Iontagarna utan medfor lagre 16nekostnader pa négot
eller nagra érs sikt, vilket tenderar att oka sysselséttningen och minska ar-
betslosheten. Huruvida det dr fraga om en skatt eller en avgift kan ocksa ha
betydelse. Om det finns en direkt koppling mellan arbetsgivaravgifter och en
forman for individen, t.ex. pensioner, dr det inte ldngre en skatt i vanlig
mening. Om det finns sadana kopplingar, vilket i viss utstrackning géller i
Sverige, kommer argumenten for att avgifterna inte paverkar sysselsittning-
en att forstiarkas (Bjorklund m.fl., 1996). Det giller dock bara om en avgifts-
fordndring fordndrar formanen i motsvarande grad.

Overvilltring och sysselsittningseffekter

Niér det géller storleken pa sysselséttningseffekterna &r den avgdrande fak-
torn hur efterfragekurvan efter arbetskraft lutar. Skattningar av efterfrage-
elasticiteten varierar relativt kraftigt mellan olika studier bl.a. beroende pa
vilken sektor och aggregeringsniva som avses och hur modellerna specifice-
rats. I en genomgang av svenska studier av Wikstrom (1996) redovisas elas-
ticiteter som varierar mellan —0,2 och —0,7, dvs. en 6kning av (produkt)
16nen med en procent ger upphov till en efterfrageminskning pa mellan 0,2
och 0,7 procent. Arbetskraftsefterfrigan &r saledes relativt oelastisk, vilket
talar for att sysselséttningseffekterna dr ganska sma. Ju mindre 16nekénslig-
het, desto mindre effekt far en skattesédnkning pé sysselséttningen.

Det dr mojligt att uppskatta incidensens storlek med hjélp av separat in-
formation om utbuds- och efterfrageelasticiteternas storlek. Arbetsutbudets
l6neelasticitet har som framgétt ovan i regel skattats till virden omkring 0,1
och efterfrageelasticiteten till mellan —0,2 och —0,7. Utifrén dessa resultat ar
det mgjligt att genomfora en form av partiell incidensanalys. Som framgér av
Tabell 3.2 blir resultatet vid nagra olika antaganden att forédndrade arbetsgi-
varavgifter i huvudsak pa lang sikt dvervéltras pa lonerna. Om utbudselasti-
citeten dr 0,1 och den langsiktiga efterfrageelasticiteten t.ex. uppgér till -0,5
finner vi att 83 procent av en sénkning av arbetsgivaravgiften tillfaller arbets-
tagarna.

14 Det finns ocksa litteratur som behandlar progressiva arbetsgivaravgifter, men som
inte tas upp i detta sammanhang. I korthet handlar den om att man kan argumentera
for att progressiva skatter ger upphov till incitament for aterhallsamhet i 16neuppgo-
relserna och att de darfor bor ha positiva sysselsittningseffekter, se t.ex. Holmlund
och Kolm (1998) for en narmare belysning. Det finns dock anledning att stélla sig
skeptisk till att nedsdttningen av socialavgifterna skulle ha nagra sddana effekter i det
hér aktuella fallet.
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Tabell 3.2 Effekten pa loner av sinkta arbetsgivaravgifter vid nagra olika anta-
ganden om utbuds- och efterfriageelasticiteter (utbudselasticiteten ér i alla tre
fallen = 0,1)

Efterfrageelasticitet
=-0,2 =-0,5 =-0,7

Grad av Gverviltring 0,67 0,83 0,88

Kdlla: Egna berékningar.

Resultaten forefaller overensstimma med det faktum att 16neandelen av
foradlingsvérdet verkar vara tdmligen konstant pa lang sikt. Detta skulle
implicera att 16ntagarna ytterst tillgodogor sig en sdnkning av arbetsgivarav-
gifterna och att den totala 16nekostnaden dérmed inte paverkas. Fria kapital-
rorelser och en internationellt bestimd kapitalavkastning talar ocksa for att
t.ex. en skatt pa sikt helt birs av 16ntagarna.

Det bor ndmnas att det genomforts teoretiska analyser dér effekterna pa
jamviktsarbetslosheten av en generell sdnkning av socialavgifterna jamforts
med effekterna av en marginell sénkning av socialavgifterna (Johansson
m.fl., 1999). Modellspecifikationen innebir att efterfrigeeffekten av en mar-
ginell sénkning i form av 6kad subvention &r lika stor som motsvarande
effekt av en generell sdankning. Loneeffekten (6kade vinster gor att hogre
16ner kommer att forhandlas fram) &r daremot betydligt storre vid en generell
sankning 4n vid en marginell.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis finns det inte ndgot enkelt samband mellan skatter och
sysselsdttning i den meningen att ldgre skatter leder till 6kad sysselsittning.
Denna slutsats foljer av bade teoretiska och empiriska aspekter. Det empi-
riska materialet forefaller inte vara helt entydigt och resultaten r dessutom i
maénga fall osdkra. Pa kort sikt tycks det emellertid vara s att en sédnkning av
arbetsgivaravgifterna fordelas nagot sa nir jamnt mellan arbetsgivare och
arbetstagare (dven om det kan vara forenat med betydande svérigheter att
sérskilja ldngsiktiga samband fran mer kortsiktiga anpassningsrorelser). Pa
mycket kort sikt, eller sa lange som I6neavtalen ligger fast, tillfaller en sédnk-
ning av arbetsgivaravgifterna helt arbetsgivarna. Langsiktigt dr det mycket
som pekar pa att lontagarna bar bordan av en skattehdjning eller alternativt
tar del av en skattesdnkning.'® Det ir dock inte mojligt att pa nigot sikert sétt
empiriskt faststédlla kort och lang sikt.

15 SAF och Industriférbundet (1996) har beriiknat effekterna av sinkta foretagsstod
och reducerade arbetsgivaravgifter. Effekterna har berdknats via modellkorningar i
KI:s modell KOSMOS. En sénkning av arbetsgivaravgifterna med 6—8 procentenheter
ger en minskning av arbetskraftskostnaderna med 4,5-6 procent. Enligt modellresulta-
ten har foretagen mot slutet av perioden (2001) utnyttjat ca 70 procent hirav till pris-
sankningar och ca 30 procent till vinstforbattringar. Resultaten vad géller effekter pa
arbetskraftskostnaderna strider séledes i huvudsak mot dvrig empiri (och teori) och
antyder att skatter nastan helt paverkar den totala l6nekostnaden och inte dverviltras
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Det bor aterigen podngteras att flertalet av de studier som berdrts hir har
analyserat effekterna av generella sinkningar av arbetsgivaravgifterna som
kan antas paverka marginalkostnaden. Utformningen av den nedsittning som
ar foremal for denna granskning gor emellertid att den traditionella analysen
inte &r helt gangbar. Empirin &r endast aktuell for de foretag vars 1onesumma
understiger 852 000 kronor och som ddrmed erhaller en ldgre marginell
I6nekostnad. En osékerhetsfaktor dr dock hur 16nebildningen fungerar i dessa
sma foretag. For 6vriga foretag, som star for huvuddelen av sysselsittningen,
dr empirin knappast hallbar. Sdnkningen av socialavgifterna far i dessa fall
karaktiren av en klumpsummenedsittning som inte péverkar 16ner och
sysselsdttning. Nedséttningen dr ocksé forhallandevis blygsam och 16nebild-
ningens former och forutsittningar har vidare betydelse. Andra aspekter kan
vara att konkurrensliget i smé foretag kan ha péverkats i positiv riktning
relativt stora foretag. Det dr sdledes inte uteslutet att en alternativ inriktning
mot foretagsstorlek skulle kunna fa en viss effekt, dtminstone pd medelldng
sikt.

Det bor vidare ndmnas att den hittillsvarande diskussionen har avsett sepa-
rata effekter pd varumarknaden respektive arbetsmarknaden av en subvent-
ion, dvs. en partiell analys. En subvention far emellertid inte bara effekter pa
en bestimd marknad utan fir ocksd &terverkningar pd andra marknader.
S&dana dterverkningar brukar inkluderas i en s.k. allmén jdmviktsanalys. Ett
utmirkande drag for en sddan analys dr att alla marknader &r i jimvikt savél
fore som efter en studerad dndring av en subvention. Vi skall inte ndrmare ga
in pa detta utan bara peka pé att de partiella effekter som studerats ovan
kommer att leda till fortsatta anpassningar av priser och 16ner samt efterfra-
gan och utbud pa varor och tjanster och produktionsfaktorer. En subvention
av t.ex. arbetskraft kan fa édterverkningar for avkastningen pa kapital och
didrmed for anvindningen av kapital i ekonomin. Utan en allmén jamvikts-
modell dr det dock inte mojligt att empiriskt faststdlla de totala effekterna.

3.4 Finansdepartementets berdkningskonventioner

Antaganden om Overviltring etc. har en stor betydelse i praktiken. Det géller
framfor allt vid berékning av hur olika atgérder paverkar den offentliga sek-
torns inkomster.

Finansdepartementet tillimpar vissa konventioner for berdkning och redo-
visning av budgeteffekter vid fordndrade skatte- och avgiftsregler. Berdk-
ningskonventionerna utgar ifrén ett allmint jaimviktsperspektiv i en liten,
Oppen ekonomi med fri rorlighet av kapital, varor och tjénster. Resurserna i
ekonomin antas utnyttjas fullt ut, och vid berdkning av varaktiga effekter av
en viss atgird beaktas ddrmed ej effekter pa aktivitetsnivan. Eventuella for-
andringar i aktivitetsnivd uppmérksammas i ett senare led nir en totalbe-
domning av den ekonomiska politikens inverkan p& ekonomin gors.

pé lontagarna. Om detta 4r ett antagande som normalt 4r inbyggt i KOSMOS framgér
inte av rapporten.
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Vid berékning av de effekter som foljer pa en fordndring av arbetsgivarav-
gifterna tillimpas en overviltringsprofil for de fem forsta dren. Denna inne-
bér att avgiftsdndringen kommer att biras av 16ner, vinster och priser. Vid
berékning av den varaktiga nettobudgeteffekten antas emellertid hela avgifts-
andringen Overviltras pa 16nerna.

Lonekostnaderna antas vara givna pé lang sikt. En avgiftshojning kommer
darfor pé sikt att véltras over pa lontagarna genom minskad 16n i framtiden.
Eftersom anpassningen av 16nerna antas ske med en viss tidsfordréjning och
eftersom de hogre 16nekostnaderna inte fullt ut antas resultera i hogre varu-
priser kommer dven foretagen till en bdrjan att vara med och betala h6jning-
en av avgifterna genom minskade vinster.

I Tabell 3.3 visas hur stor verviltring pa loner, priser och vinster som en
forandring av arbetsgivaravgiften berdknas ge upphov till.

Tabell 3.3 Andelar av en arbetsgivaravgiftsforindring som antas éverviltras pa
loner, vinster och priser

Procent
Ar 1 2 3 4 5 Varaktigt
Loner 33 38 42 46 50 100
Priser 33 33 33 33 33 0
Vinster 33 29 25 21 17 0

Kdlla: Finansdepartementet (1999).

Niér det géller egenavgifter antas det att niringsidkare soker hélla inkomsten
av ndringsverksamhet konstant Gver tiden och att den resultatreglerande
atgirden rintefordelning'® (ger niringsidkaren en mojlighet att beskatta en
viss del av inkomsten i inkomstslaget kapital och ddrmed betala ldgre skatt)
anvinds som ventil vid regelférdandringar. Vid en fordndring av egenavgifts-
uttaget antas det darfor att den positiva rantefordelningen 6kar eller minskar
nér egenavgifterna sdnks eller héjs. Tidsprofilen for overvaltring av egenav-
gifterna blir ddrmed nagot annorlunda jamfort med den for arbetsgivaravgif-
terna. P4 kort sikt antas en tredjedel av en avgiftsfordndring overviltras pa
priset och tva tredjedelar pa inkomst av néringsverksamhet. Genom en an-
passning av utnyttjandet av den positiva ridnteférdelningen beskattas in-
komstfordndringen i kapital. Varaktigt sker en fullstindig Overviltring till
inkomst av kapital. Annorlunda uttryckt antas att det sker en fullstdndig
overviltring pa néringsidkarnas inkomst och att néringsidkarna viljer att
beskatta den fordndrade inkomsten i inkomstslaget kapital.

Det redovisas inte ndgot empiriskt underlag som ger stod till varfor en for-
andring av exempelvis arbetsgivaravgifterna antas overviltras pa det sitt som
redovisas i Tabell 3.3. Antagandena forefaller mer eller mindre godtyckligt

16 Genom regler om positiv rintefordelning har enskilda niringsidkare méjlighet att
erhélla kapitalbeskattning, med 30 procent, for viss del av avkastningen pé det beskat-
tade egna kapitalet i ndringsverksamheten.
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valda. De gér t.ex. inte att hirleda fran de studier som redovisats tidigare i
kapitlet.

Det kan ocksé diskuteras i vilken grad priserna paverkas av en fordndring
av arbetsgivaravgifterna, tminstone i den konkurrensutsatta sektorn. For den
konkurrensutsatta sektorn bestdms priserna internationellt, och det &r dérfor
inte helt uppenbart hur en fordndring av arbetsgivaravgifterna paverkar pri-
serna. I berdkningskonventionerna anges att den svenska ekonomins dppen-
het gentemot omvérlden innebér att varor och tjénster kan rora sig 6ver gréin-
serna. Det giller dven kapitalet varmed rdntan och de avkastningskrav som
géller for Sverige bestims pa de internationella kapitalmarknaderna. For de
varor och tjénster som &r foremal for internationell handel antas de reala
producentpriserna (pris fore mervardesskatt och eventuella punktskatter) vara
givna utifrdn. Fordndringar i de nominella producentpriserna dr mojliga da
Sverige for nirvarande har rorlig vixelkurs (vid en dvergang till fast vixel-
kurs skulle de nominella producentpriserna vara de givna). Enligt konvent-
ionerna medfor realt givna priser och fria kapitalrorelser att fordndrade fore-
tagsskatter och skatter och avgifter pd andra av foretagens produktionsfak-
torer, t.ex. arbete och energi, pa lang sikt inte bars av foretagskapitalet. Skat-
ter pa produktionsfaktorn arbete antas pa lang sikt bdras av arbetskraften
genom sinkta nominella l6ner, liksom dven skatter pa ovriga insatsfaktorer
som anvénds i produktionen av varor och tjénster som &r foremal for inter-
nationell handel. Ovriga insatsfaktorer tolkas som implicita skatter pa arbete.
Anpassningstiderna kan vara 14nga och for effekter pd medelldng sikt, det
femarsperspektiv som redovisningen av budgeteffekter i allménhet avser, blir
det nédvéndigt att precisera hur snabbt anpassning sker och pa vilket sétt,
t.ex. vilka andra skattebaser som paverkas. Antagandena om anpassningsti-
den har redovisats i Tabell 3.3.

Antagandet om fullstdndig dverviltring pa 16nerna pa lang sikt har relativt
starkt stod i de empiriska studier som redovisas tidigare i kapitlet.

Som torde ha framgatt av de tidigare avsnitten i kapitlet &r modellen egent-
ligen inte utformad for att berdkna budgeteffekter av den form av tvadelade
nedsdttning av socialavgifterna som ar foremal for denna granskning. De
antaganden etc. som modellen bygger pa kan i princip endast utnyttjas for att
analysera effekterna av generella nedséttningar av socialavgifterna (modellen
analyseras mer i detalj i kapitel 7).
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4 Erfarenheter av fordndrade socialavgifter

Arbetsgivaravgifterna har under arens lopp varit foremal for frekventa for-
dndringar. I merparten av fallen har avgifterna hojts for att finansiera ambit-
ionshdjningar vad géller t.ex. nivan pa pensionerna. Vid ett fatal tillfdllen har
avgifterna sénkts med det utpriglade syftet att stimulera efterfragan pa ar-
betskraft. Avsikten med detta kapitel ar framst att beskriva hur nedséttning-
arna har utformats och redovisa eventuella utvéirderingar av effekterna.

I avsnitt 4.1 redovisas fordndringar av socialavgifterna som gjorts i syfte
att stimulera sysselséttningen. Avsnitt 4.2 innehéller en genomgéang av upp-
foljningar och utvérderingar. I samband med detta redovisas ocksa ett antal
utredningsforslag om sénkta arbetsgivaravgifter, dvs. mer hypotetiska forslag
och berdkningar. Avslutningsvis i avsnitt 4.3 redovisas ett antal atgérder
inom arbetsmarknadspolitiken som varit forknippade med sénkta socialavgif-
ter.

4.1 Forandringar av arbetsgivaravgifter

Det dr mojligt att urskilja tre sdnkningar av socialavgifterna som syftat till att
stimulera efterfrdgan pa arbetskraft. Inriktningen och omfattningen av dessa
fordndringar har varierat hogst patagligt.

e Arbetsgivaravgifterna i Norrbottens ldn sdnktes den 1 januari 1984 med
10 procentenheter for gruvor, tillverkningsindustri och négra ytterligare
branscher. Den ldgre avgiften (nedséttningen kom senare att uppga till 8
procentenheter) kom successivt att avse ett storre omrade och fler né-
ringsgrenar 4n i initialskedet. Stodformen frystes vid utgangen av 1999
efter kritik frain EG-kommissionen och i avvaktan pa besked fran kom-
missionen. I januari 2001 sade EG-kommissionen nej till ldgre sociala
avgifter for tjansteforetag i Norrland eftersom det strider mot géllande
EU-regler.

e [ samband med valutakrisen hosten 1992 genomfordes en generell sédnk-
ning av socialavgifterna med ca 4 procentenheter som trddde i kraft den
1 januari 1993. Avsikten var att forbattra konkurrenskraften. Sankning-
en var avsedd som en permanent atgidrd, men avgifterna kom senare att
hojas.

e  Fran och med den 1 januari 1997 sénktes socialavgifterna med 5 procen-
tenheter for 16nesumman upp till 600 000 kronor (senare 852 000 kro-
nor), dvs. den nedsittning som dr foremal for denna granskning. Ned-
séttningen dr koncentrerad till sma foretag och syftar till att stimulera
nyanstillning och uppmuntra nyforetagande.

Syftet med de olika fordndringarna har i grund och botten varit att sénka
arbetskraftskostnaderna for att stimulera efterfrigan pa arbetskraft. Sénk-
ningarna kan dock ségas ha avsett tre visentligt skilda omraden. En generell
sankning, en geografiskt avgrinsad sénkning (som var koncentrerad till vissa

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

53



branscher inom delar av stddomradena) och en sdnkning som i princip av-
grénsats till en viss foretagsstorlek.

4.2 Uppfoljningar och utvérderingar
Faktiska nedsiittningar

For svensk del ar det i princip endast den regionala nedséttningen som varit
foremal for nidgon form av egentlig utvirdering.!” Ovriga nedsittningar har
knappast alls analyserats.

Bohm och Lind (1989) har analyserat den sdnkning av arbetsgivaravgifter-
na som genomfordes i Norrbotten den 1 januari 1984. Arbetsgivaravgifterna
sénktes med 10 procentenheter for gruvor, tillverkningsindustri och négra
ytterligare branscher. Bakgrunden till denna atgérd var den kvarstaende hoga
arbetslosheten i gruv- och stalindustrin. De utnyttjade en naturlig experimen-
tell ansats i syfte att utvdrdera sysselséttningseffekter av de sénkta arbetsgi-
varavgifterna. Norrbotten utgjorde experimentomrade, medan kommuner i
Jémtland och Visterbotten utgjorde kontrollomrade. Studiens resultat indike-
rade ingen skillnad mellan de bidgge omradena, dvs. sdnkningen av avgifter-
na resulterade inte i ndgon sysselséttningsokning.

Bohm och Lind diskuterade vilka &ndringar av subventionen som skulle
tankas kunna ge ett battre resultat. De pekade bl.a. pé att stodet skulle kunna
villkoras s& att det gjordes beroende av hur 16nenivdn utvecklades i det
stodmottagande foretaget. En annan aspekt var att atgdrden var kostsam. Det
som gjorde den aktuella dtgérden sarskilt kostsam var att den var generell
och inte bara verkade pd marginalen. Ett billigare sitt skulle kunna vara att
anvinda ett marginellt sysselsittningsstod som t.ex. skulle kunna bdrja vid
80 procent av sysselséttningen i den foregaende perioden.

Sdnkningen av arbetsgivaravgifterna i Norrbotten har dven analyserats av
davarande SIND (1988). Studien utformades som en kartliggning av pro-
duktions-, sysselsattnings-, 16ne- och vinstutvecklingen hos foretagen i Norr-
botten. I studien konstateras att produktionen utvecklades ungefar lika som
Sverige i helhet. Lonedkningen var mellan 1983—1984 snabbare i Norrbotten
jamfort med Sverige som helhet, 1985 var den lika och 1986—1987 lagre.
Lonsamheten 6kade i synnerhet i borjan av perioden. Foretagens soliditet och
kassalikviditet 6kade mer dn genomsnittet for hela Sverige under perioden
1984-1986. Norrbottens andel av de totala industriinvesteringarna i landet
minskade dock fran 1985. Antalet nyetableringar sjonk i slutet av perioden.
Studien kunde endast i begransad omfattning pévisa effekter av nedséttning-
en av arbetsgivaravgifterna. En intressant iakttagelse var en nagot snabbare
16nedkning i Norrbotten, men att 16nsamheten och soliditeten samtidigt for-
battrades vésentligen mer i Norrbottensforetagen under perioden med sinkta
arbetsgivaravgifter. Den uteblivna effekten pa sysselsdttningen verkar alltsé

17 Utdver de studier som redovisas i avsnittet har det dven genomforts analyser som
kan betraktas som mer allmidnna beddmningar och som inte baseras pd nagot under-
liggande material, t.ex. NUTEK (1993). Sadana typer av analyser redovisas dock inte
hér.
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inte kunna forklaras med att den sénkta arbetsgivaravgiften saknat effekt pa
kostnaderna.

Foretagsstodsutredningen (SOU 1996:69) foreslog i sitt betéinkande att den
regionala nedsdttningen av socialavgifterna borde avvecklas. Enligt utred-
ningen gynnade nedsittningen ett brett spektrum av foretag och tenderade att
bevara den befintliga foretagsstrukturen. Foretag fick séledes stdd oavsett om
de hade ambitioner att utvecklas eller inte. Det fanns enligt utredningen inga
beldgg for att stodet direkt skulle styra foretagens beteende och i det korta
perspektivet leda till en 6kning av antalet anstéllda. Mgjligheten att f6lja upp
stodet var dock dalig. Utredningen ansdg vidare att stdd som baseras pa
avdrag fran avgifter var oldmpliga stodformer. Vdgen via avdrag leder till
problem med bl.a. kontroll, uppf6ljning och utvérdering samt risk for felak-
tigheter och fusk.

Statens institut for regionalforskning (SIR) har pa uppdrag av regeringen
bl.a. utvérderat vilka tillvdxt- och sysselséttningseffekter den regionalpoli-
tiska stodformen nedsatta socialavgifter (dvs. den som ar koncentrerad till
vissa branscher inom delar av stddomradena) har pa stodberittigade foretag.
Det dr dock inte friga om nagon egentlig utvédrdering, utan en enkdtunder-
sokning till ca 200 stodberittigade foretag (SIR, 1999). En séddan upplédgg-
ning péverkar naturligtvis svaren och gor att resultaten &r mycket svartol-
kade. Huvudresultaten sammanfattas dock hér kortfattat. Drygt hélften av de
undersokta foretagen sade sig ha haft en positiv sysselséttningsutveckling
under perioden med nedsatta socialavgifter. Tre fjdrdedelar av dessa foretag
ansag att nedsatta socialavgifter bidragit till den positiva utvecklingen. Half-
ten av alla foretag som fatt nedsatta socialavgifter uppgav att de hade haft
okad I6nsamhet under stddperioden. Rent allmént angav tjénsteforetag en
mera positiv utveckling dn industriforetag och tillmétte dven nedsittningen
storre betydelse. Bade industri- och tjdnsteforetag menade att nedséttningen
bidragit till en positiv foretagsutveckling, och saledes inte verkat konserve-
rande i strukturomvandlingshénseende.

Tidigare forslag om siinkta socialavgifter

Det har genomforts ett antal analyser och studier i samband med olika for-
slag till nedséttning av socialavgifterna.'® Berikningarna avser séledes hypo-
tetiska nedsdttningar av socialavgifterna.

SAF och Industriférbundet

SAF och Industriférbundet (1996) har som tidigare framgatt berdknat effek-
terna av sdnkta foretagsstdod och reducerade arbetsgivaravgifter. I studien
antogs att en sdnkning av arbetsgivaravgifterna med 6 procentenheter finan-
sierades med att en tredjedel av foretagsstodet avvecklades. Effekterna ana-
lyserades med hjdlp av Konjunkturinstitutets ekonometriska modell KOS-

18 Det finns dven ett antal forslag om skatteséinkningar som explicit ror delar av tjins-
tesektorn, t.ex. Palsson och Norrman (1994), SOU 1994:43 och SOU 1996:55. Forsla-
gen dr dock inte av den karaktdren att de redovisas i detta sammanhang.
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MOS. Resultaten blev att arbetslosheten under en femarsperiod (1996-2001)
halverades fran 13 till 6 procent, motsvarande 190 000 nya jobb netto. I
samband med berdkningarna antogs olika dynamiska effekter som t.ex. sénkt
ranta. Resultaten vad géller effekter pa arbetskraftskostnaderna strider dock
mot 6vrig empiri och antyder att skatter ndstan helt paverkar den totala 16ne-
kostnaden och inte vervéltras pa 1ontagarna.

Skattevixlingskommittén

Skattevaxlingskommittén (SOU 1997:11) analyserade befintliga energi- och
miljoskatters samhéllsekonomiska effekter och forutséttningarna och effek-
terna av olika slag av skattevixling. I slutbetinkandet redovisas ett antal
studier om skatter och sysselséttning. Det konstateras att det utifrén teore-
tiska utgéngspunkter inte gar att ge ndgot definitivt svar pé hur skatter paver-
kar sysselsédttningen. Den empiriska forskningen antyder dock att sdnkta
skatter leder till 6kad sysselsittning atminstone tillfélligtvis (jamfor med
kapitel 3 i denna rapport). Ett centralt resultat var att en h6jning av miljoskat-
ter kombinerat med en budgetbalanserad sédnkning av stérande skatter, som
exempelvis arbetsgivaravgiften, i de flesta fall inte, enligt ekonomisk teori,
ger nagon extra vélfardsvinst utdver miljovinsten. Skattevixling utvédrdera-
des ocksa i en s.k. allmédn jamviktsmodell. Resultaten var kénsliga for anta-
ganden om arbetsmarknadens funktionssétt. Antogs arbetslosheten bero pé
att Ionerna var fixerade vid en alltfér hog niva (s.k. klassisk arbetsloshet),
samt att sdnkta arbetsgivaravgifter slog igenom till fullo i ldgre arbetskrafts-
kostnader, var sannolikheten for vélfardsvinster utover miljovinsten storre.

Tjdnstebeskattningsutredningen

Tjanstebeskattningsutredningen (SOU 1997:17) analyserade bl.a. olika at-
gérder for att stimulera utbud och efterfragan pa privata tjanster. I utredning-
en redovisas ett stort antal studier om sambanden mellan skatter och syssel-
sittning. Utredningen foreslog i sitt betdnkande att socialavgifterna skulle
avskaffas for hushallsnéra tjénster. Sysselsidttningen berdknades 6ka med ca
25 000 personer. Detta motsvarade ca 0,6 procent av den totala sysselsétt-
ningen 1997 och drygt 15 procent av sysselsdttningen i de branscher som
omfattades av forslaget. Utredningen antog att avskaffandet av socialavgif-
terna avsag grupper som hade relativt lite inflytande pa 16nebildningen och
att sdnkningen dérfor skulle komma att paverka 16nekostnaderna under rela-
tivt lang tid.

Regionalpolitiska utredningen

Den regionalpolitiska utredningen (SOU 2000:87) foreslog i sitt slutbetén-
kande en generell nedséttning med 15 procentenheter av socialavgifterna for
foretag med férre dn 50 anstdllda i stddomrade A (dvs. en modifiering av det
stod som utgick t.o.m. 1999). Utredningens motiv var att ett detaljerat sy-
stem, for att kompensera olika typer av kostnadsnackdelar, borde undvikas,
och att generella 16sningar i stillet borde efterstrdvas. I utredningen presente-
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rades dock inte ndgra utvarderingar som pekade pa att nedsatta socialavgifter
skulle leda till langsiktig tillvéxt och utveckling.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis antyder flera av utredningarna att sénkta arbetsgivarav-
gifter knappast dr ett effektivt medel for att stimulera sysselsittningen. Ett
genomgaende problem dr dock att entydigt forsoka faststdlla hur stor andel
som Overviltras pa lonerna.

4.3 Atgirder inom arbetsmarknadspolitiken

Sénkta arbetsgivaravgifter har periodvis dven utnyttjats som ett selektivt
medel inom arbetsmarknadspolitiken.

Utbildningsvikariat

Ett sddant inslag var utbildningsvikariat som inférdes 1991. Atgérden inne-
bar att stod utgick om en anstilld deltog i utbildning och en vikarie anstilldes
under utbildningstiden (efter anvisning fran arbetsformedlingen). Avdrag
fick goras med dels 400 kronor per dag som erséttaren varit anstilld, dels for
utbildningskostnader med hogst 35 kronor per utbildningstimme, dock max-
imalt 20 000 kronor for varje arbetstagare. Stodet upphdrde vid utgangen av
1997. En utvirdering av stodet pagar.

GAS och RAS

I mitten av 1990-talet infordes de tva atgidrderna generellt anstdllningsstod
(GAS) och riktat anstillningsstod (RAS). GAS innebar att foretag medgavs
ett avdrag fran arbetsgivaravgiften med 15 procentenheter for en nettookning
av sysselsittningen 1994 jamfort med antalet anstdllda i september 1993.
RAS avsag tillsvidareanstillningar under perioden den 1 januari—den 31 maj
1995. Personerna skulle ha varit registrerade som arbetslosa eller deltagare i
atgdrder under november/december 1994. Avdraget motsvarade hela arbets-
givaravgiften, dock hogst 6 000 kronor per ménad och nyanstalld.

Den utvirdering som genomfordes av stdden visar att det totala antalet
subventionerade arbetstillfdllen uppgick till 97 000 som totalt kostade ca 2,6
miljarder kronor (Anxo och Dahlin, 1996). En majoritet av de foretag som
utnyttjade stoden var verksamma inom tjénstesektorn, men det storsta antalet
subventionerade anstillningar gjordes inom tillverknings- och byggnadsin-
dustrin. Ca 80 procent av GAS-foretagen och ca 70 procent av RAS-
foretagen angav att de skulle ha genomfort anstéllningarna dven utan stdd,
dvs. stoden var forknippade med mycket omfattande dodviktseffekter. De
allra flesta av de RAS-foretag som skulle ha anstillt &ven om stddet inte
funnits angav att de skulle ha anstdllt samma person. En stor del av anstéll-
ningarna (bdde GAS och RAS) var planerade sedan tidigare och vad betréffar
stddens inverkan pa tidpunkten for rekryteringarna framgér att en femtedel
av foretagen hade tidigarelagt anstédllningarna. Grupper som utldndska med-
borgare, arbetshandikappade och langtidsarbetslosa var klart underrepresen-
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terade. Resultaten tyder vidare pa att RAS-subventionen inte varit effektiv i
syfte att skapa varaktiga anstdllningar. Analysen visar att ca 40 procent av
alla RAS-anstillda hade nyaktualiserats pa arbetsformedlingen efter maj
ménad 1995. Sammanfattningsvis forefaller inte stdden uppvisa nagon stor
effektivitet vad géller att skapa nya och varaktiga arbetstillfallen. Nettoeffek-
ten av de bégge stdden var ldg. Stoden gynnade vidare framst kvalificerade
arbetssokande. Det bor dock betonas att analysen delvis baseras pa enkédtun-
dersokningar, varfor resultaten i vissa fall dr svértolkade.

Anstéllningsstod

En ytterligare variant infoérdes fr.o.m. den 1 oktober 1999 d& anstallningssto-
det fordndrades. Stodet omformades da fran ett kontantbidrag till en kredite-
ring pa skattekontot for arbetsgivare som anstéller en person med anstéll-
ningsstdd. For den arbetsgivare som anstiller en langtidsarbetslés kan an-
stdllningsstdd utga i sex manader. Stddet ska utgd med 50 procent av 16ne-
kostnaden, dock maximalt 350 kronor per dag. En arbetsgivare som anstiller
en person som varit arbetslds eller i atgdrd och som varit anmaild vid arbets-
formedlingen under minst 24 ménader far forstirkt anstéllningsstod under
sammanlagt 24 manader. Under de sex forsta ménaderna ldmnas stod med 75
procent av 16nekostnaden, dock hogst 525 kronor per dag. De f6ljande 18
manaderna utgér stod med 25 procent av 16nekostnaden, dock hogst 175
kronor per dag. Enligt 1999 éars ekonomiska vérproposition (prop.
1998/99:100) motsvarar det senare beloppet storleken av de arbetsgivaravgif-
ter som beldper pa den anstélldes 16n i det fall 16nen understiger 12 000
kronor per manad. Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvardering (IFAU)
ska pa uppdrag av Néringsdepartementet utvardera atgarden.

Aktivitetsgarantin

Inom ramen for den s.k. aktivitetsgarantin infors fr.o.m. den 1 augusti 2000
ett sdrskilt anstéllningsstod for dldre (prop. 1999/2000:98). Stédet infors for
den som fyllt 57 ar, varit arbetslos eller deltagit i arbetsmarknadspolitisk
atgdrd i minst 24 ménader och omedelbart fore anvisningen under samma tid
varit anméld pa arbetsférmedlingen och tagit del av aktivitetsgarantin i minst
3 manader. Stod ldmnas med 75 procent av 16nekostnaden, dock hogst 525
kronor per dag, i 24 méanader. Stddet utgar i form av en kreditering pa skatte-
kontot for arbetsgivare som anstéller en person med anstidllningsstdd.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis har det egentligen endast utforts en utvdrdering av
sénkta socialavgifter inom arbetsmarknadspolitiken. Den visar att det har
varit svart att pavisa ndgra markanta sysselsittningseffekter. Detta behdver
naturligtvis inte sammanhdnga med kopplingen till arbetsgivaravgiften, utan
orsakas sannolikt av andra skil. Johansson m.fl. (1999) har t.ex. pekat pa att
GAS hade mycket begrinsade malséttningar, endast géllde under kort tid och
hade 1a4g subventionsgrad. RAS var t.ex. ett riktat stod och den formen av
stod riskerar 14tt att bli administrativt krdvande. Sddana stod tenderar ocksé
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att fa en stigmatiserande effekt pd dem som utpekas vara i behov av stodet.
Det finns dock anledning att understryka att atgirderna inom arbetsmark-
nadspolitiken dr av en annan karaktir d&n den som &r foremél for denna
granskning.
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5 Sysselsdttningseffekter och traffsdkerhet

Det finns flera olika mdjligheter att berdkna sysselséttningseffekter av en
nedsdttning av socialavgifterna. Den bésta metoden é&r att jamfora sysselsitt-
ningsutvecklingen i en experimentgrupp som fér del av nedsdttningen med
utvecklingen i en kontrollgrupp som inte far del av nedséttningen. Detta ar
dock inte en framkomlig vdg eftersom nedséttningen av socialavgifterna ar
generell, dvs. alla foretag far del av den. Det alternativ som ligger ndrmast
till hands &r i stéllet att jamfora foretag ddr marginalkostnaden sénks med
foretag ddr marginalkostnaden inte paverkas. I detta fall hade det varit mest
naturligt att jamfora utvecklingen i foretag med 14 anstdllda med utveckl-
ingen i foretag med 5-10 anstéllda. Nagra sddana analyser har dock inte
heller gatt att genomfora. Som framgatt av kapitel 1 har SCB inte klarat av
att leverera data inom en tidsperiod som gjort det meningsfullt att utfora
sddana berdkningar.

Riksdagens revisorer har i stéllet berdknat sysselséttningseffekter utifran
en annan mer indirekt metod som baseras pa befintliga data. Berdkningarna
avser emellertid jimforelser av foretag ddr marginalkostnaden sidnks med
foretag diar marginalkostnaden antas vara ofordndrad. Det har dven genom-
forts mer indirekta berdkningar av risken for subventionering av verksamhet-
er som hade kommit till stdnd dven utan stod, s.k. dodviktseffekter.

I avsnitt 5.1 redovisas revisorernas berdkningar av sysselséttningseffekter.
Avsnitt 5.2 innehéller nagra skattningar av dodviktseffekter.

5.1 Berédkning av sysselsattningseffekter

En vanlig ansats vid berdkning av sysselséttningseffekter ar att utga fran
empiriska data om dverviltring och 16neelasticiteter. I princip ror det sig om
sddana data som redovisats i kapitel 3."

I Tabell 5.1 redovisas sddana berdkningar. Utgdngspunkten &r att nedsétt-
ningen av socialavgifterna endast paverkar anstdllningsbeslut i foretag med
1-4 anstéllda. Motiven till detta antagande har redovisats i kapitlen 2 och 3.
Det antas vidare att nedséttningen enbart har effekt i foretag som &r verk-
samma i den enskilda sektorn eller néringslivet. Detta antagande grundas pa
det faktum att endast ett avdrag medges per kommun, landsting eller myn-
dighet och att avdraget darfor knappast har ndgon betydelse for denna del av
arbetsmarknaden. Berikningarna baseras pi sysselséttningsdata for 1998.%
Analysen utgér fran antaganden om given 16n och given kapitalstock.

Utifran de antaganden som redovisas i Tabell 5.1 varierar sysselséttnings-
effekten mellan 0 och drygt 5 000 personer. Det dr séledes relativt stora
skillnader beroende pa vilka antaganden som gors. Som framgatt av kapitel 3

19 Det hade t.ex. ocksa varit mojligt att gora en enkitundersdkning for att analysera
stodforetagen. En sadan uppliggning paverkar emellertid normalt svaren och gor att
resultaten blir mycket svartolkade.

20 Antalet anstillda i foretag med 14 anstillda uppgick till ca 288 000 personer 1998.
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visar en genomgang av svenska empiriska studier att Ioneelasticiteten varie-
rar mellan —0,2 och —0,7, dvs. en 6kning av 16nen med en procent ger upphov
till en efterfrageminskning pa mellan 0,2 och 0,7 procent. Nir det géller
Overviltring &r ett vanligt resultat att ungefdr hélften av en skatte6kning
Overviltras pa 1ontagarna. Utifran dessa resultat dr det sannolikt att syssel-
sdttningsdkningen maximalt uppgér till 3 600 personer, eller ca 1 procent av
sysselsittningen i foretag med 1—4 anstéllda. Utfallet kan antas gélla pa kort
eller medellang sikt. P4 mycket kort sikt, nér 16nerna ar lasta genom triffade
avtal, dr det ténkbart att sysselsdttningen skulle kunna 6ka med drygt 7 000
personer. Pa lang sikt finns det dock skél att anta att sdnkta socialavgifter
leder till en motsvarande 16nedkning och att sysselsdttningen darmed inte
paverkas.

Tabell 5.1 Sysselsittningseffekter av nedsittningen av socialavgifter i foretag
med 1-4 anstillda ar 1998

Antal
Grad av overviltring Loneelasticiteter
-0,5 -0,7 -1,0
0,5 2 600 3 600 5200
1,0 0 0 0

Kdilla: Egna berékningar.

Det gar naturligtvis att anta att nedséttningen av socialavgifterna paverkar
hela nédringslivet, dvs. dven péverkar anstédllningsbeslut i foretag med fler &n
4 anstdllda. Det dr ocksd mojligt att pad ett liknande sétt som ovan berdkna
sysselsittningseffekter av sddana kanske mindre realistiska antaganden.

For niringslivet totalt innebédr nedséttningen av socialavgifterna att den
genomsnittliga 16nekostnaden sjunker med ca 0,6 procent.?! Den relativt
marginella sdnkningen av lonekostnaderna medfor att sysselsittningseffek-
terna blir obetydligt hogre &n de som redovisats i Tabell 5.1. Sysselsittnings-
effekten varierar mellan 0 och ca 7 000 personer. Det mest sannolika utfallet,
i enlighet med de antaganden som redovisats ovan, dr att sysselsdttningsok-
ningen maximalt uppgér till ca 5 000 personer.

Det senare resultatet maste dock betraktas som relativt osannolikt. Orsaken
ar framfor allt att anstdllningsbeslut knappast baseras pa hur genomsnitts-
kostnaden péverkas, utan det priméra i detta sammanhang &r hur marginal-
kostnaden utvecklas. De mest sannolika resultaten redovisas darfor i Tabell
5.1 som baseras pa antalet anstéllda i den grupp av foretag ddr marginalkost-
naden kan antas sénkas.

2l Det boér podngteras att sinkningen med 0,6 procent dr en genomsnittssiffra som
baseras pa den totala 1onesumman. I ett foretag med 4 anstéllda faller 16nekostnaden
med 3,6 procent, i ett foretag med 50 anstéllda med 0,3 procent och i ett foretag med
1 000 anstdllda med ca 0,015 procent. Det ar foga sannolikt att anstdllningsbeslut
paverkas i de senare bigge grupperna av foretag.
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5.2 Traffsdkerhet

En central friga nédr man vill bedéma vérdet av en atgérd r i vilken utstrack-
ning den leder till att sysselséttning och produktion faktiskt okar (additivitet)
och i vilken utstrickning den 1 stillet leder till att sysselsédttningen genom
atgdrden sker pa bekostnad av att andra i stéllet blir utan arbete (substitution)
eller att samma personer som far arbete genom atgirden &dnda skulle ha an-
stéllts (dodvikt). Tillsammans brukar substitution och dodvikt kallas undan-
trangning. Nettoeffekten av atgérden pa den reguljdra sysselsittningen &r det
antal arbeten som é&tgdrden astadkommer avdraget for summan av dod-
viktseffekter och substitutionseffekter.

En viktig fraga &r saledes om atgédrden verkligen leder till en 6kning av den
reguljdra sysselsittningen eller om det finns motverkande faktorer som leder
till att sysselséttningsdkningen blir mindre &n avsett eller till och med helt
uteblir. Den mekanism som framfor allt dr av intresse i detta sammanhang &r
om nedsittningen av socialavgifterna dr forknippad med doédviktseffekter.
S&dana effekter uppstar om nedsittningen subventionerar sysselsdttningsok-
ningar som skulle ha kommit till stdnd dven om subventionen inte funnits
eller om subventionen inte alls paverkar sysselsittningen i foretagen. Konse-
kvensen av denna dodviktseffekt &r att arbetsgivaren erhéller en oplanerad
vinstokning (en s.k. windfall profit).

Dodviktseffekten i samband med nedséttningen av socialavgifterna skulle
kunna delas upp i foljande delar.

1. Den del av stodet som gér till foretag med 14 anstillda som inte dkat
sin sysselséttning.

2. Den del av stodet som gar till foretag med 1-4 anstillda som okat
sysselsdttningen dven utan subvention.

3. Den del av stodet som gér till foretag med 5 eller fler anstéllda (eller en
l6nesumma som Overstiger 852 000 kronor), dvs. foretag dér marginal-
kostnaden inte paverkas.

Inom ramen for denna granskning har det inte varit mojligt att analysera
punkterna 1 och 2. Det har ddremot varit mgjligt att i ndgon mén analysera
den dodviktseffekt som finns redovisad under punkt 3.

Berikningar av Finansdepartementet

Finansdepartementet (2000b) har forsokt berikna de offentlig finansiella
effekterna utifran antaganden om vilka foretag som pa marginalen paverkas
av nedsittningen. Den aggregerade 16nesumman for foretag med en 16ne-
summa pa hogst 852 000 kronor kan berdknas till 45,3 miljarder kronor. Det
dr i dessa foretag det finns anledning att anta att nedséttningen av socialav-
gifterna péverkar anstéllningsbesluten. En nedséttning av socialavgifterna
med 5 procent medfor i detta fall, enligt berdkningskonventionerna, en var-
aktig nettoeffekt pa —1,2 miljarder kronor. For den resterande delen av un-
derlaget, dvs. for foretag med en 16nesumma som overstiger 852 000 kronor,
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finns det skél att anta att det inte sker négra beteendeforandringar och dér-
med inte heller ndgon &verviltring. En statisk kostnadsberdkning ger for
dessa foretag en bruttoeffekt pa —3,5 miljarder kronor. Det senare beloppet
kan betraktas som en form av dodviktseffekt, dvs. subventionering av verk-
samheter som hade kommit till stand dven utan stod. Berdkningarna tyder
séledes pa att 75 procent av subventionen varit verkningslds och att endast
25 procent har hamnat hos foretag dir den paverkar sysselséttningsbesluten.

Berikningar av revisorerna

Berikningarna ovan baseras pa hur lonesumman ar fordelad. Det 4r ocksd
mojligt att gora vissa dversiktliga kalkyler efter hur sysselsattningen 4r for-
delad. Berdkningarna baseras pa det material som redovisats i avsnitt 2.5.

Det ér i foretag med 1-4 anstéllda som det finns anledning att anta att ned-
sdttningen av socialavgifterna paverkar anstéllningsbesluten. Som framgér av
Tabell 5.2 uppgér nedséttningen i dessa foretag till 2 150 miljoner kronor. En
potentiell grupp skulle kunna vara den grupp av egenforetagare som redovi-
sar nedsdttningen i1 den arliga taxeringen. Detta &r dock i huvudsak foretagare
som saknar anstillda och som till stor del redan har en befintlig anstéllning i
ett annat foretag, myndighet, kommun etc. Det dr darfor foga sannolikt att de
skulle paverkas av nedséttningens av socialavgifterna utan den kan snarast
betraktas som en ren windfall profit.

Det finns saledes skél att anta att nedséttningen av socialavgifterna inte le-
der till beteendeforéndringar for denna grupp av egenforetagare liksom i de
foretag som har 5 eller fler anstéllda. Nedséttningen i dessa foretag uppgar
till ndrmare 2 900 miljoner kronor, eller ca 60 procent av den del av nedsétt-
ningen som gér att hénfora till en stroleksgrupp. Detta torde utgdra nagon
form av undre grans for dodviktseffekterna. Som tidigare framgatt inkluderas
inte koncernrelaterad sysselséttning i berdkningarna. Om denna grupp inklu-
derats hade nedsittningen i betydligt storre utstrickning koncentrerats till
foretag 1 storre storleksklasser

Tabell 5.2 Nedsittningen av socialavgifter fordelad efter foretagsstorlek och
egenforetagare

Miljoner kronor

Storleksklass (antal anstéllda 1997 1998
Egenforetagare 507,4 564,7
1-4 1589.,4 2150,0
5-9 742,2 1179,4
10-19 396,8 638,8
20-49 239,7 328,9
50- 252,1 166,0
Summa 3726,6 5027,8
Foretag med ej identifierad 252,0 291,0
sysselsittning

Totalt 3978,6 53188

Kdlla: Zetterberg (2001).
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6 Jamforelser med andra stodformer

Det dr inte mojligt att pa ndgot enkelt och entydigt sitt jimfora effekterna av
olika foretagsstod eller arbetsmarknadspolitiska dtgérder. Stod har ofta olika
maél och effekterna kan antas variera och i olika grad pdverka mélen for den
ekonomiska politiken. Vissa stod kan exempelvis syfta till att paverka kapi-
talbildningen, medan andra direkt syftar till att pdverka arbetslosheten eller
arbetsmarknadens funktionssétt. En ytterligare aspekt dr att effekterna av
olika atgdrder &r lite utforskade och att resultaten &r osékra. I kapitlet gors
dock ett forsdk att gora nagra enkla jimforelser mellan nedsittningen av
socialavgifterna och andra stoddformer. Jimforelsen ar i huvudsak koncentre-
rad till arbetsmarknads- och regionalpolitiska stod och de stod inom dessa
politikomraden som dr av sysselséttningsskapande karaktar.

Det bor observeras att vid jamforelsen med andra atgérder, utgiftsomraden
etc. anvinds ett matt pa nedséttningens bruttomissiga budgeteffekter. Detta
g0Ors for att 6ka jimforelsen med andra dtgérder. For manga atgérder saknas
nidmligen uppgifter om de budgetmaéssiga nettoeffekterna.

Avsnitt 6.1 innehéller en redovisning av de totala utgifterna for négra olika
stodprogram. Avsikten dr ndrmast att f4 en uppfattning om storleksordningen
pa olika stodformer. I avsnitt 6.2 analyseras utgifterna for olika atgérder.
Analysen avser i huvudsak vad det kostar att sysselsétta en person i ett ar i
nagra olika atgirder. Avsnitt 6.3 innehaller berdkningar av hur manga platser
inom négra arbetsmarknadspolitiska atgérder som motsvaras av nedséttning-
en av socialavgifterna. En séddan analys séger dock inget om nettoeffekten,
dvs. hur utfallet av mélvariabeln skulle ha blivit i frdnvaro av dtgérden och
om atgédrden &r kostnadseffektiv eller inte. Avsnitt 6.4 innehaller darfor en
kort diskussion om effekterna av olika atgérder. Denna diskussion kombine-
ras med nagra rakneexempel for att belysa hur antaganden om nettoeffekter
kan forvintas paverka utgifterna i olika avseenden.

6.1 Utgifter for nagra olika stod

Inkomstbortfallet for nedsdttningen av socialavgifterna uppgar till drygt 5
miljarder kronor per &r. Det dr ddrmed storre 4n flera enskilda utgiftsomra-
den som syftar till att bl.a. stimulera sysselséttningen (Tabell 6.1). Nedsitt-
ningen av socialavgifterna &r t.ex. storre dn de samlade utgifterna for region-
alpolitiken respektive néringspolitiken. Nedsattningen motsvarar ca 30 pro-
cent av de samlade utgifterna for de konjunkturberoende atgérderna inom
arbetsmarknadspolitiken och ndrmare 80 procent av insatserna for arbetshan-
dikappade inom samma politikomrade.
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Tabell 6.1 Utgifter for nagra utgiftsomraden eller delar av utgiftsomraden 1999

Miljoner kronor
1999
Utgiftsomrade 14 Arbetsmarknad och arbetsliv 48 796
- Konjunkturberoende atgarder 18610
- Arbetshandikappade 6448
Utgiftsomrade 19 Regional utjamning och utveckling 3720
Utgiftsomrade 24 Néringsliv 3256

Kdllor: AMS (2000a) och prop. 2000/01:1.

Nedsittningen av socialavgifterna dr ocksa en av de storsta enskilda stod-
formerna (Tabell 6.2). Inom ramen for t.ex. arbetsmarknadspolitiken &r det
endast arbetsmarknadsutbildningen som kostar patagligt mer. I jamforelse
med stéd inom regional- och ndringspolitiken &r skillnaderna &n stdrre. Ned-
séttningen av socialavgifterna &r mer dn 10 ganger storre dn varje enskilt stod
inom nérings- och regionalpolitiken (bortsett fran FoU-st6d). Den ar t.ex. 13
ganger storre dn den tidigare nedséttningen av socialavgifterna i stddomra-
dena. Nedsittningen dr dubbelt s& stor som den tidigare ROT-reduktionen.
Nedsittningen av socialavgifterna dr ocksa storre dn det samlade stodet till
sméforetagen. Den regionalpolitiska utredningen (SOU 2000:87) uppskattar
att stodet till smaforetag i statsbudgeten uppgick till ca 4 miljarder kronor
1999 (exklusive den nedsdttning av socialavgifterna som dr foremal for
denna granskning). Nedséttningen uppgar vidare till ca 10 procent av fore-
tagsskatten.
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Tabell 6.2 Utgifter for nagra olika stodformer ar 1999
Miljoner kronor

Arbetsmarknadspolitik

Arbetsmarknadsutbildning 8296
Loénebidrag 5761
Arbetspraktik 2392
Arbetslivsutveckling 1427
Start av ndringsverksamhet 1364
Offentligt tillfalligt arbete 1110
Anstéllningsstod 867
Regionalpolitik

Regionalt utvecklingsstod 401
Nedsittning av socialavgifter (inkomstbortfall) 382
Landsbygdsstod 322
Sysselséttningsbidrag 173
Smaforetagsstod 35

Négra andra stodformer
Forskning och utveckling 868
ROT-reduktion' 2 480

Anm.: Vissa av de stod som redovisas har avvecklats eller fordandrats.
! Inkomstbortfall (avser 1998).
Kdllor: AMS (2000a), prop. 1999/2000:1 och prop. 2000/01:1.

6.2 Utgift per deltagare i nagra olika atgérder

Det finns ett stort antal stodformer i Sverige som syftar till att direkt eller
indirekt paverka sysselsdttningen. Nagra av dessa har redovisats ovan. I
manga fall, framfor allt vad géller stod med indirekt paverkan, saknas det
dock uppgifter om bruttoutgiften for att sysselsétta en person i atgérden.

De stodformer som ligger ndrmast till hands for en jamforelse finns inom
arbetsmarknads- och regionalpolitiken. Inom dessa bégge politikomrdden
finns det ocksé vissa uppgifter om utgifter per ar. AMS redovisar arligen for
flertalet atgdrder den faktiska utgiften per deltagare och manad. NUTEK
redovisar uppgifter om den genomsnittliga subventionen per forviantad ny
arsarbetskraft, dvs. en form av prognos eller skattning. AMS uppgifter avser
séledes vad staten betalar for att sysselsitta en person i en atgérd, medan
NUTEK:s uppgifter snarare dr en uppskattning av vad staten betalar for ett
forvintat sysselsattningstillfélle.

I Tabell 6.3 redovisas utgifterna for att sysselsdtta en person i ett ar i ett
antal olika atgérder. Statens bruttoutgift for att sysselsétta en person i en
arbetsmarknadspolitisk atgérd i ett ar varierar mellan ca 80 000 kronor och
ca 190 000 kronor (arbetsmarknadsutbildning 4r egentligen inte niagon
sysselsattningsskapande atgérd, utan har endast tagits med for att visa utgif-
ten for AMS dyraste atgérd). Variationerna beror pé skillnader i subvent-
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ionsgrad och pa att det i vissa fall ingar utgifter for t.ex. kurser, handledning
och konsulter. I vissa atgédrder uppgér utgiften enbart till nivan péa deltagarnas
arbetsloshetserséttning, vilket ocksé kan foranleda variationer mellan atgér-
derna. Inom regionalpolitiken varierar utgifterna mellan ca 80 000 kronor
och ca 175 000 kronor. Variationerna beror i huvudsak pé skillnader i sub-
ventionsgrad och uppskattningar om nya arbetstillféllen.

Tabell 6.3 Utgift per deltagare och ar i nagra arbetsmarknads- och regionalpoli-
tiska atgirder

Kronor
1998 1999

Arbetsmarknadspolitiska dtgiirder!
Arbetsmarknadsutbildning 180 000 189 600
Resursarbete 108 000 138 000
Arbetslivsutveckling 116 400 123 600
Start av néringsverksamhet 120 000 122 400
Arbetspraktik - 111 600
Anstéllningsstod 78 000 82 800
Regionalpolitiska stod? 125 0003
Regionalt utvecklingsstod 174 000 -
Sysselsittningsbidrag 164 000* -
Smaforetagsstod 98 000 -
Landsbygdsstod 77 000 -
Nedsittning av socialavgifter 16 100° 16 400°

! Avser faktisk utgift per deltagare och ar.

2 Avser genomsnittlig subvention per forvintad ny arsarbetskraft.

3 Avser genomsnittlig subvention for regionalt utvecklingsstdd, sysselsittningsbidrag,
smaforetagsstdod och landsbygdsstdd.

4 Avser 1997.

5 Beriéikningen baseras pa en genomsnittlig drslon for en arbetare.

Killor: AMS (2000a), (2000b), prop. 1999/2000:1, 2000/01:1 och egna berdkningar.

Den maximala subventionen som utgar for en person med nedsatt socialav-
gift, och som &r sysselsatt i ett foretag med 1-4 anstéllda, uppgér till drygt
10 000 kronor per ar. Redovisat pa detta sétt forefaller nedsatta socialavgifter
vara en billig atgérd i jamforelse med andra stodformer.

6.3 Bruttoeffekter

Det inkomstbortfall som orsakas av nedséttningen av socialavgifterna skulle
kunna ha en alternativ anvidndning inom andra politikomraden. Nedséttning-
en skulle t.ex. kunna motsvara ett antal platser i arbetsmarknadspolitiska
atgdrder. Nedan redovisas ndgra sddana berdkningar.

Nedséttningen av socialavgifterna gav 1999 ett inkomstbortfall pa ca 5,5
miljarder kronor. Totalt motsvarar detta mellan ca 40 000 och ca 65 000
deltagare (&rsarbetare) i nagra vanliga sysselséttningsskapande atgérder inom
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arbetsmarknadspolitiken. Nedséttningen motsvarar ca 30 000 deltagare i
arbetsmarknadsutbildning som &r AMS dyraste atgdrd. Som framgar av
Tabell 6.4 skulle nedsittningen i flertalet fall motsvara ett betydligt storre
antal deltagare &n det faktiska antalet.

Tabell 6.4 Antal deltagare i nigra arbetsmarknadspolitiska dtgiirder som mots-
varas av nedsittningen av socialavgifterna

Antal deltagare som Faktiskt antal

motsvaras av en deltagare i atgér-
nedséttning pa 5,5 derna
miljarder kronor
Anstéllningsstod 66 400 9700
Arbetspraktik 49 300 22 500
Start av néringsverksamhet 44900 10 800
Resursarbete 39900 2900
AMU 29 000 45 000

Kdllor: AMS (2000a) och egna berdkningar.

6.4 Nettoeffekter

Sammanstéllningen i avsnitten 6.2 och 6.3 visar enbart bruttoeffekterna och
bruttoutgiften for staten av att sysselsétta en person i ett ar och séger ingen-
ting om nettoeffekten och om stéden dr kostnadseffektiva eller inte. For att
uttala sig om nettoeffekter krivs en effektanalys. En effektanalys av ett stod
handlar om att jimfora utfallet av en mélvariabel vid medverkan i ett stod-
program med utfallet att inte medverka i programmet. Atgirdernas effekt
definieras som skillnaden mellan de tva utfallen. Den centrala metodfrégan i
en effektanalys dr att identifiera hur utfallet av malvariabeln skulle ha blivit i
franvaro av atgérden.

Stod i form av t.ex. arbetsmarknadspolitiska atgédrder kan forvéntas ha ef-
fekter pa savil individnivd som samhillsekonomin i dess helhet.?> En utvir-
dering kan fokuseras pa effekterna for de individer som direkt berdrs av en
atgérd, dvs. deltagarna i atgirder. En utvdrdering kan ocksa beakta effekterna
for de individer som indirekt omfattas av atgdrden. Summan av de direkta
och indirekta effekterna kan ségas vara atgérdens allminna jadmviktseffekter.
Indirekta effekter kan inte bara forstdrka utan ocksd motverka den direkta
effekten. En atgird kan exempelvis innebéra att den 6kar en individs mojlig-
heter att fa arbete, men att detta sker pa bekostnad av en annan individs moj-
ligheter. T ett saddant fall kan atgdrdens nettoeffekt vara lika med noll. Det
ideala &r att en utvérdering avser en totalanalys av dtgirdens effekter som
inte bara inkluderar direkta och indirekta effekter for individen utan ocksa
direkta och indirekta effekter for hela samhillsekonomin. Den senare ansat-
sen kan betraktas som s.k. makroutvirderingar, medan den forsta &r mer
mikroorienterad.

22 Qe t.ex. Zetterberg (1996) for en diskussion om olika utvirderingsbegrepp.
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Det &r av forklarliga skil inte speciellt meningsfullt att analysera nedsatt-
ningen av socialavgifterna i ett mikroperspektiv och gora jaimforelser med
andra stodformer. Effekterna pé individniva av olika stodformer ar dessutom
sé pass outforskade och svartolkade att en direkt jamforelse knappast skulle
vara méjlig.?

Det dr mojligtvis nadgot mer meningsfullt att i nagra aspekter analysera
nedsdttningen med resultaten fran ndgra makroutvirderingar. Jamforelsen
avgrinsas till sysselsdttningsskapande éatgérder inom arbetsmarknads-
politiken, eftersom det finns en pataglig brist pa anvédndbara analyser inom
andra omraden.

Den makroinriktade forskningen tar fraimst sin utgangspunkt i de stabilise-
ringspolitiska och allokeringspolitiska mdlen och studerar effekterna av
atgirderna pa den aggregerade arbetsldsheten och sysselséttningen.** Forsk-
ningen riktar uppmérksamheten pd bade direkta och indirekta effekter av
arbetsmarknadspolitiska atgdrder genom att ocksd beakta vissa positiva
och/eller negativa indirekta effekter — externaliteter — av atgdrder. Det kan
t.ex. vara effekter av att atgérderna maste finansieras via skatter eller att
l6nebildningen paverkas. En annan viktig aspekt 4r att ett eventuellt forbatt-
rat sysselséttningsldge bland deltagarna kan komma pa bekostnad av mins-
kad sysselsittning bland dem som inte deltar, s.k. undantrdngning.

Den senare effekten &r en av flera centrala aspekter nér det géller att be-
doma virdet av sysselsittningsskapande dtgérder. Inom detta omrade finns
det ocksa ett antal utvdrderingar som i ndgon man kan utnyttjas som un-
derlag. Det bor betonas att jamforelsen ar partiell. Den tar inte hinsyn till
atgdrdernas potentiella intdkter och inte heller till eventuella andra kostnader
an direkt undantrangning.

Under senare ar har det i Sverige genomforts flera studier av direkta un-
dantringningseffekter.”> I detta sammanhang utnyttjas resultaten frén tva av
dessa, AMS (1998a) samt Dahlberg och Forslund (1999).2 AMS beriikning-
ar baserar sig pa en enkdtundersokning dir atgirdsdeltagare respektive at-
géirdsanordnare under 1997 fick ange vad de ansag skulle ha hint med de
aktuella arbetsuppgifterna om étgérden inte funnits. Dahlberg och Forslund
utnyttjar ekonometriska metoder for att skatta direkta undantrangningseffek-
ter under aren 1987-1996.

2 tex. Ackum Agell (1999), Ackum Agell m.fl. (2000) och Martin (1998) redovisas
huvudresultat fran svensk och internationell forskning. Det gar dock inte att kvantifi-
era resultaten (mojligtvis att grovt rangordna atgérder) sé att de kan ligga till grund for
en jamforelse med nedséttningen av socialavgifterna.

24 Qe t.ex. Zetterberg (1996) for en utforlig redovisning av begrepp etc.

25 Arbetsmarknadspolitiska &tgirder kan 4ven tringa undan reguljir sysselséttning via
I6nebildningen, s.k. indirekt undantringning. Med direkt undantringning menas
undantrangning som kommer till pa andra sétt dn via Ionerna. Det kan handla om att
foretag eller myndigheter nér de stér i begrepp att nyrekrytera viljer en billig atgards-
deltagare snarare &n en dyrare reguljér anstéllning.

26 Undantréingning har ocksé studerats av t.ex. Forslund och Kruger (1995), Skedinger
(1995), Calmfors och Skedinger (1995) och Riksdagens revisorer (1996). Genom
valet ovan redovisas dock tva olika metodansatser och berdkningarna kan dessutom
baseras pa den senaste studien.
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Bégge studierna finner att sysselsittningsskapande atgérder tringer undan
reguljér sysselsittning. Undantringning av reguljér sysselsittning kan séle-
des betraktas som en kostnad och &r en oonskad effekt av arbetsmarknadspo-
litiken. Det innebér att staten i onddan fér utgifter i form av subventioner till
foretag eller erséttningar till individer i dtgirder.?’

Utifran resultaten fran dessa bagge studier gar det att konstruera rikneex-
empel som belyser undantringningens direkta paverkan pa sysselséttningen
och hur detta indirekt paverkar bruttoutgifterna. Undantringning innebér att
atgdrdens direkta effekt pa sysselséttning och arbetsloshet minskar och att
nettoeffekten ddrmed sjunker. Inneborden ér att utgiften for varje nyskapat
arbetstillfdlle 6kar. I Tabell 6.5 redovisas resultaten av berdkningarna. For
exempelvis en person som &r sysselsatt i beredskapsarbete medfoér undan-
trdngningen att utgiften for att 6ka sysselsdttningen med en person i reali-
teten okar med mellan 35 000 och 195 000 kronor.

Tabell 6.5 Faktiska utgifter och utgifter dir hinsyn tas till undantringning
(avser 1998)

Kronor
Faktisk utgift per Undantringning  Undantriangning
deltagare och ar  enligt AMS enligt Dahlberg
och Forslund
Beredskapsarbete 110 500! 145 300 305 800
Arbetslivsutveckling 116 400 131 800 354 500
Arbetsplatsintroduktion 93 600 111 100 272 800
Rekryteringsstod 71 600! 137 800 -
! Avser 1997

Kdallor: AMS (1998a), (1998b), (2000a), Dahlberg och Forslund (1999), prop.
1998/99:1 och egna berdkningar.

Nu visar exemplen inte nigon fullstindig nettoeffekt av atgirderna.?® Ex-
emplen i Tabell 6.5 visar dock att den normalt redovisade bruttoutgiften av
att sysselsétta en person i en dtgédrd kan stiga betydligt pd grund av olika
negativa effekter.

Nedsittningen av socialavgifterna kan inte forvintas orsaka nagon direkt
undantringning.” Utifrdn information om efterfrigeelasticitetens storlek och
antaganden om Overvéltring dr det emellertid mojligt att skatta sysselsatt-
ningseffekten i foretag med hogst fyra anstillda, dvs. i foretag dir nedsétt-
ningen forvéntas fa effekt. Sddana berdkningar har redovisats 1 Tabell 5.1.
Det mest sannolika resultatet dr att den maximala sysselsdttningsdkningen
uppgar till 3 600 personer. Utgiften per nyskapat arbetstillfille uppgér dér-

27 Det finns anledning att betona att undantringning i vissa fall kan vara planerad, t.ex.
i samband med insatser for arbetshandikappade. Nagon hénsyn till detta tas dock inte i
detta fall.

28 Andra ténkbara effekter dr t.ex. effekter p& matchningsprocessen, effekter p& kon-
kurrensen pa arbetsmarknaden, 16nebildningseffekter och effekter pa produktiviteten.

2 Det kan dock uppst? indirekt undantringning via 1onebildningen.
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med till ndrmare 1,5 miljon kronor, vilket kan jdmforas med den maximala
subventionen som utgar for en person med nedsatt socialavgift och som
uppgaér till drygt 10 000 kronor per ar. Jimforelsen visar pé ett patagligt sétt
hur utgifter kan paverkas om nettoeffekter beaktas.

I jamforelse med de dtgirder som redovisats i Tabell 6.5 forefaller nedsétt-
ningen av socialavgifter inte att vara en kostnadseffektiv dtgérd. Det kan vara
av intresse att berdkna hur hog eller 14g nettoeffekten i nagra atgérder beho-
ver vara for att utgiften per nytt arbetstillfdlle ska uppgé till ca 1,5 miljon
kronor per ar. Flertalet av atgidrderna i Tabell 6.5 har numera upphért. Be-
rakningarna avser i stillet nagra atgiarder som &r aktuella i dagslaget.

Resultaten redovisas i Tabell 6.6. Exempelvis fanns det ndrmare 9 700 del-
tagare i genomsnitt per ménad i tgirden anstéllningsstod under 1999. Ut-
gingspunkten &r dé att detta har en gynnsam direkt effekt pa arbetslosheten
som é&r lika stor som antalet personer som placeras i atgédrden, dvs. 9 700
personer. Det finns dock skél att anta att denna direkta effekt kommer att
motverkas av indirekta effekter via fordndringar i efterfrigan och l6nesétt-
ningen. Fragan ar hur stora dessa indirekta effekter behover vara for att utgif-
ten per deltagare ska uppgd till ca 1,5 miljon kronor? I detta fall uppnds
denna utgiftsniva om stddet enbart dkar sysselsdttningen med ca 590 perso-
ner. Nettoeffekten skulle i ett sddant fall uppgé till ca 6 procent.

Tabell 6.6 Berikning av nettoeffekt for att utgiften per deltagare ska uppga till
1,5 miljon kronor

Deltagare i ge- Nettoeffekt

nomsnitt per

manad

Antal Procent

Anstillningsstod 9 681 590 6,1
Arbetspraktik 22497 1630 7,2
Resursarbete 2943 290 9,9
Offentligt tillfélligt arbete 7780 756 9,7

Kdllor: AMS (2000a) och egna berdkningar.

Rékneexemplen i tabellen illustrerar enbart effekterna av enstaka atgérder.
For att bedoma de kvantitativa storleksordningarna av eventuella indirekta
effekter krdvs empiriska studier av arbetsmarknadspolitikens effekter pa
efterfragan och 16neséttning. Dérefter krdvs att man genomfor en simulering
med hjilp av de estimerade kurvorna sa att bade de direkta och indirekta
effekterna kan berdknas. I Bjorklund m.fl. (1996) pekas pé ett antal studier
dér man forsokt genomfora sddana analyser, men att de fortfarande kan be-
traktas som kvalificerade rdkneexempel. Resultaten tyder pa att de indirekta
effekterna kan motverka dver hilften av de direkta effekterna. Sddana resul-
tat dr betydligt ldgre &n de utgiftskrav som beréknats i Tabell 6.6. Mot bak-
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grund av detta, och tidigare redovisade studier, forefaller nedsatta socialav-
gifter att uppvisa en forhallandevis 1ag kostnadseffektivitet.
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7 Resultatredovisning och berdkningsprinciper

Nedsittningen av socialavgifter kan ségas utgora ett stod pa statsbudgetens
inkomstsida i form av sérregler i skattelagstiftningen. Sddana stod brukar
bendmnas skatteavvikelser. I princip handlar det om avvikelser fran en enhet-
lig beskattning, t.ex. att en viss grupp omfattas av en skatteldttnad i forhal-
lande till en enhetlig norm, vilket kan uppfattas som en skatteférmén.*°

Ett stod som redovisas pa budgetens utgiftssida i form av ett anslag &r i
princip foremal for férnyade beslut infor varje budgetar. Ett indirekt stod via
en skatteavvikelse ingér ddremot inte i den arliga budgetprocessen. Efter det
att lagforslaget en gang godtagits aktualiseras det ¢j pa samma sétt som ut-
giftsanslagen i den érliga budgetprovningen. Det indirekta stod som ges via
skatteavvikelsen foljs darfor inte upp pad samma sétt. Skatteformaner ar i
manga fall ett alternativ till stod via budgetens utgiftssida och det fortjénar
att papekas att de av naturliga skl inte heller paverkar utgiftstaket. Det fore-
faller darfor naturligt att badda dessa stodformer behandlas pd ett likartat sétt
vad géller utvérdering, kontroll och budgetprévning.

Avsikten med detta kapitel &r att belysa hur nedséttningen av socialavgifter
och andra skatteavvikelser redovisas i statsbudgeten och hur de foljs upp.
Det finns vidare skél att i detta sammanhang analysera de berdkningskon-
ventioner som utnyttjas for att berdkna budgeteffekter av skatteforandringar.

I avsnitt 7.1 analyseras formerna for regeringens resultatredovisning. Ut-
gangspunkten dr budgetlagens bestimmelser om regeringens redovisnings-
skyldighet till riksdagen. Direfter analyseras den resultatredovisning som
sker i bl.a. statsbudgeten. I avsnitt 7.2 analyseras de berdkningskonventioner
som utnyttjas for att berdkna budgeteffekterna av en nedsittning av socialav-
gifterna. Avsnittet innehdller d4ven en jamforelse av konventionerna med
andra berdkningsmodeller.

7.1 Resultatredovisning
Budgetlagen

Styrningen av den statliga verksamheten har successivt utvecklats i riktning
mot allt storre inslag av resultatstyrning. Resultatstyrning kraver dels att mal
sétts upp for olika verksamheter, dels att resultat f6ljs upp och utvérderas.
Enligt 2 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten ska regeringen for riksda-
gen redovisa de mal som asyftas och de resultat som uppnatts pé olika verk-
samhetsomraden. Av propositionen Lag om statsbudgeten (prop.
1995/96:22)" framgér att utgifter och verksamheter som finansieras med
skattemedel alltid maste hanteras med den storsta omsorg. Fragan om hur
tillgéngliga resurser med hjélp av olika instrument bor fordelas mellan skilda

30 Det ligger dock ett visst matt av godtycke i sddana berikningar eftersom det inte ir
sjdlvklart vad som &r normen.

31 Konstitutionsutskottet tillstyrkte regeringens forslag om resultat i statens verksam-
het (1996/97:KU3).
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dndamal, maste darfor i s hog grad som mojligt avgoras med ledning av
vilka resultat och kostnader i vidstrickt bemérkelse olika atgérder ger upp-
hov till. Nar riksdagen fattar beslut bor den dérfor ha tillgang till information
om de resultat som hittills uppnétts och de mal som forvintas bli uppnadda.

Det framgar vidare av propositionen att resultatinformationen behdver so-
kas dven utanfor myndigheternas regelbundna redovisningar och analyser.
Kommittévésendet, Riksrevisionsverket, Statskontoret, s.k. sektormyndig-
heter och forskningsinstitutioner kan tillhandahalla betydelsefulla underlag.
Massmedierna och den politiska debatten kan ocksé ge underlag till resultat-
analysen. Oberoende av hur resultatinformationen tas fram och med vilken
frekvens detta sker, bor regeringen enligt propositionen presentera den for
riksdagen vid lampligt tillfdlle.

Av propositionen framgér att det dr 1dmpligt att resultaten i den statliga
verksamheten uppmérksammas i budgetprocessen. Budgetpropositionen blir
dérfor pa de flesta omrdden det naturliga dokumentet for den 16pande redo-
visningen av mal och resultat pd omraden dir ekonomiska styrmedel, sérskilt
anslag, anvénds i stor utstrickning.

Det framgar vidare att det i en del fall beslutas om maél for ett storre poli-
tikomréde och for en lidngre tidsperiod. Da ar det ocksa lampligt att en for-
djupad resultatanalys ingér i den sdrproposition dér forslag om den framtida
maélinriktningen ldmnas. Detta gdller oavsett om forvaltningsatgdrder, bi-
drag, skatter eller foreskrifter dr det viktigaste styrinstrumentet pa omrddet.
Det kan ocksé i flera fall vara lampligt att regeringen redogdr for asyftade
mal och uppnéadda resultat utan att samtidigt nagra forslag till nya atgérder
lamnas, t.ex. i en skrivelse till riksdagen.

Redovisningen ovan pekar inte pa att resultatredovisningen ska begrinsas
till t.ex. anslag. Kraven pé redovisning avser ocksé termer som ekonomiska
styrmedel och skatter.

Beddmningen far dven stod av Budgetlagsutredningen (SOU 1996:14) som
pekade pa att mal och resultat fraimst redovisas for statlig forvaltning. Sadan
redovisning ldamnas i ganska begridnsad utstrickning for bidrag och investe-
ringar samt skatter och avgifter. Enligt utredningen fanns det dock exempel
inom miljopolitiken dér en sérskild redovisning av mal, resultat och ekono-
miska styrmedel ldmnats till riksdagen. Utredningen pekade vidare pa att
staten har den yttersta beslutsmakten i frdga om anslag, skattebestimmelser
och foreskrifter. Det &r 6nskvért att dessa beslut fattas pd s rationella grun-
der som mgjligt. Ett naturligt sétt for att uppné detta dr att mal och resultat
samt kostnader for statliga verksamheter redovisas sévél innan beslut har
fattats som efter det att verksamheten har genomforts.

Finansutskottets riktlinjer

Finansutskottet har de senaste aren vid sin behandling av varpropositionen
tagit upp olika generella frdgor om mal- och resultatstyrning sett ur riksda-
gens synvinkel. Vid behandlingen av 1999 ars ekonomiska vérproposition
konstaterade utskottet att resultatredovisningen har forbattrats under de sen-
aste aren. Utskottet pekade samtidigt pd 10 riktlinjer som borde styra ut-
vecklingsarbetet med resultatredovisning (1998/99:FiU20).

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

76



1. Verksamhetsmalen bor formuleras pé ett sadant sitt att de dr mdjliga att
folja upp.

2. Resultatinformationen ska vara relevant i forhdllande till de uppsatta
maélen. Resultat och utveckling bor vidare i storre utstrickning redovisas
1 kvantitativa termer med hjilp av indikatorer eller nyckeltal.

3. Regeringens redovisning till riksdagen ska ha saddan kvalitet att malupp-
fyllelsen ska kunna bedomas av riksdagen.

4. Redovisningen ska i storre utstrickning avse resultat och i mindre grad
aktiviteter av typen vidtagna tgarder eller pAgdende utredningar.

5. Redovisningen ska i dkad utstrickning, inte minst betriffande statliga
insatser som &r sektorsovergripande, avse verksamheter och i mindre
grad myndighetsprestationer.

6. Kopplingen mellan uppnddda resultat och foreslagna anslag bor forbatt-
ras samtidigt som anslagsberdkningarna bor goras tydligare och redovi-
sas for riksdagen.

7. Grundldggande ar att resultatanalysen ska vara faktabaserad och vara
inriktad pé foregaende ars resultat i férhallande till uppsatta mal och pa
uppnédda resultat. En tydlig atskillnad ska goras mellan resultatinform-
ation och resultatanalys 4 ena sidan och regeringens resultatbedémning &
den andra.

8. Motiven for regeringens bedomning och regeringens slutsatser bor
framgé tydligt for att forbattra kopplingen mellan maluppfyllelse och
forslag till budget.

9. Redovisningens omfang bor vara béttre avviagd i forhallande till omfatt-
ningen av de statliga resursinsatserna och till omradets politiska intresse.
Detta innebér att budgetpropositionens totala omféng kan fa oka.

10. Dialogen mellan riksdagen och regeringen bor fortsatta.

Regeringens resultatredovisning
Allmdnt

Resultatinformation och regeringens resultatbeddomningar ldmnas normalt
under respektive utgiftsomrade i statsbudgeten (vissa smérre forandringar har
genomforts 1 budgetpropositionen for 2001, men dessa paverkar inte resone-
manget nedan). Information redovisas ocksa i arsredovisningen for staten
och i andra skrivelser till riksdagen.

Overgripande for utgiftsomradet redovisas normalt omfattning, utgiftsut-
veckling (fordndringar, mal och prioriteringar) och resultatbedémning. For
varje verksamhetsomrade redovisas pa liknande sitt omfattning, utgiftsut-
veckling, resultatbeddmning och anslag. Resultatbedémningen innehéller
uppgifter om tillstdndet och utvecklingen inom omradet, de viktigaste stat-
liga insatserna inom omradet, effekter av de statliga insatserna samt rege-
ringens slutsatser.
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I statsbudgeten redovisas skatteavvikelser i direkt anslutning till de utgifts-
omraden som &r aktuella. Det sker vidare en samlad redovisning i varje eko-
nomisk varproposition.

Redovisning inom utgifisomrdade 24 Néringsliv

Nedséttningen av socialavgifter dr en skatteavvikelse som hanfors till ut-
giftsomrade 24 Néringsliv. Nadgon beddmning av stddet sker dock inte. Skat-
tebortfallet av nedsdttningen redovisas enbart beloppsméssigt tillsammans
med Ovriga skatteavvikelser inom omrddet. I 6vrigt sker en mycket kortfattad
beskrivning av regelsystemet. Det kan ndmnas att budgeteffekten av nedsétt-
ningen &r drygt 1,5 génger storre dn de totala utgifterna inom utgiftsomridet.

Redovisning av liknande nedsdttningar

Som framgatt av kapitel 4 fanns det fram t.o.m. 1999 en nedséttning av soci-
alavgifterna for foretag i vissa branscher inom delar av stodomradena. Denna
nedséttning var ocksd en skatteavvikelse. EG-kommissionen har i januari
2001 sagt nej till denna form av nedséttning, men i avvaktan pd kommission-
ens beslut har den fortfarande budgeterats. Den budgeteras dock pa budge-
tens utgiftssida genom ett anslag som técker bortfallet av avgiftsinkomster
till 6ljd av tilldmpningen av denna nedséttning.

Denna form av nedséttning hianfors till utgiftsomradde 19 Regional utjam-
ning och utveckling. I detta fall sker en viss form av resultatinformation.
Nedsittningen redovisas fordelat pa ldn och néringsgrenar. I dvrigt redovisas
i budgetpropositionen for 2000 en undersokning som utforts av Statens insti-
tut for regionalforskning (studien har redovisats i kapitel 4). Utifran detta
bedomer regeringen att hittillsvarande utvérderingar visar att stodformen
nedsatta socialavgifter dr minst lika effektiv som Ovriga regionalpolitiska
stodformer. Regeringen bedémer vidare att nedséttningen bidrar till en posi-
tiv utveckling i foretag som erhallit stdd i de regionalpolitiskt mest priorite-
rade omrddena. Samma undersokning av SIR refereras aterigen i budgetpro-
positionen for 2001. Regeringen bedémer denna géang att nedséttningen av
socialavgifterna bidragit till att kompensera foretagen i de regionalpolitiskt
prioriterade omrédena for bl.a. 1dnga transporter och permanenta merkostna-
der pé grund av det geografiska lidget. Ddarmed forvintas sysselsdttningen
uppritthéllas i dessa foretag. Det kan ndmnas att den nedséttning av social-
avgifterna som hér dr foremal for granskning &r drygt 10 ganger storre én den
regionala nedséttningen.

Skatteavvikelser

I den ekonomiska varpropositionen redovisar regeringen sedan fem &r till-
baka en sammanstéllning av s.k. skatteavvikelser.’? Syftet med redovisning-
en dr primirt att redovisa de skatteformaner som ar direkt jimforbara med

32 Berikningarna infordes pé forslag av Utredningen om statliga subventioner (SOU
1995:36).
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transfereringar pa budgetens utgiftssida. Redovisningen infordes ursprungli-
gen som ett underlag for riksdagens &verviganden och for den offentliga
diskussionen. En mgjlighet skulle dirigenom ges till kontinuerlig provning
av samma slag som gors pa budgetens utgiftssida. Forekomsten av skattestod
som ej redovisas innebar risk for felaktiga beslut i budgetarbetet (prop.
1995/96:150).

En skatteavvikelse utgdr ett undantag eller en sdrregel i skattelagstiftning-
en i forhallande till en pa visst sétt vald jimforelsenorm. For att identifiera en
skatteavvikelse maste det existerande skattesystemet sittas i relation till en
jamforelsenorm. Den jamforelsenorm som anvénds vid berdkning av skatte-
avvikelserna baserar sig 1 huvudsak pa principen om en enhetlig beskattning
av olika ekonomiska aktiviteter. Avvikelsen frdn en enhetlig beskattning kan
uppfattas som en skatteforman om t.ex. en viss grupp av skattskyldiga omfat-
tas av en skatteldttnad i forhallande till den enhetliga normen. En f6rmén av
samma storlek som den som erhdlls genom avvikelsen frn en enhetlig be-
skattning skulle i princip kunna uppnés med hjélp av en offentlig transfere-
ring.

Skatteavvikelserna redovisas bade nettoberdknade och bruttoberdknade. En
nettoberdknad skatteavvikelse visar storleken pd den skattefria transferering
som fullt ut kompenserar de skattskyldiga om skatteavvikelsen tas bort. En
bruttoberdknad skatteavvikelse visar storleken pa motsvarande skattepliktiga
transferering. Den senare berdkningen innebdr att en avvikelse blir jaimforbar
med t.ex. andra skattepliktiga transfereringar pa statsbudgetens utgiftssida.

Den nettoberdknade skatteavvikelsen berdknas som det potentiella skatte-
bortfall som uppstér pa grund av undantaget, dvs. ingen hénsyn tas till bete-
endeeffekter eller effekter pa 16nebildning som péverkar de olika skatteba-
sernas storlek.

De saldopéaverkande bruttoberdknade skatteavvikelserna uppgick till drygt
155 miljarder kronor inkomstaret 1999. Nedséittningen av socialavgifterna
redovisas i Tabell 7.1. Nettoberdkningen visar vad nedséttningen faktiskt
kostar under 1997-1999 och utifran detta gors prognoser pa framtida kostna-
der. Bruttot berdknas genom uppskalning med den marginella effektiva bo-
lagsskattesatsen. I ovrigt redovisas i propositionen en kortfattad beskrivning
av regelsystemet for nedséttningen av socialavgifter.
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Tabell 7.1 Nedsittning av socialavgifter, skatteavvikelse brutto och netto
Miljarder kronor

1997 1998 1999 2000 2001
Netto 3,40 5,32 5,48 5,67 5,87
Brutto 4,64 7,29 7,51 7,73 7,94

Kalla: prop. 1999/2000:100.

I Finansdepartementets underlag infoér utformningen av budgetpropositionen
for 2001 anges vissa riktlinjer for hur skatteavvikelser ska redovisas (Finans-
departementet, 2000a). Det framgar att i syfte att ge riksdagen en total bild
av det samlade stodet till ett utgiftsomrdde ska samtliga nettoberdknade
skatteavvikelser (exklusive icke saldopaverkande avvikelser) som anges
under ett utgiftsomrdde i 2000 &rs ekonomiska vérproposition redovisas
(&ven skatteavvikelser som inte kan kvantifieras ska anges). Sdvida inget nytt
hént jamfort med redovisningen i varpropositionen handlar det inte om att ta
fram ny information, utan om att ge en samlad bild av de statliga insatserna
inom omradet och ddrmed underldtta for riksdagen att ta stdllning till rege-
ringens forslag.

Utvdrderingar i budgetpropositionen

Sammanfattningsvis ldmnas ingen 16pande resultatredovisning av nedsétt-
ningen av socialavgifterna, varken i budgetpropositionen eller i andra doku-
ment. Grundldggande uppgifter som t.ex. fordelning pa ndringsgren, fore-
tagsstorlek etc. redovisas inte heller. Nagon resultatbedomning gors inte.

Som framgatt av kapitlen 3, 4, 5 och 6 &dr det komplicerat att berdkna ef-
fekterna av en nedsittning av socialavgifterna. Det skulle dérfor kunna hav-
das att det inte dr rationellt att utfora sddana analyser l6pande, utan att utvér-
deringar endast genomfors vid vissa intervaller. Det har emellertid inte ge-
nomforts ndgon utvirdering alls av nedsittningen av socialavgifterna. Detta
gjordes inte heller i samband med regeringens proposition om nedsittning av
socialavgifter. Dir redovisades inte nigra analyser eller berdkningar av even-
tuella sysselsittningseffekter. Nagon utvérdering planeras inte heller enligt
Finansdepartementet.

Lagradet pekade i sitt yttrande pé att propositionen om nedséttning av so-
cialavgifter inte innehdll ndgon diskussion om vilken effekt en nedséttning
av socialavgifterna kunde forvéntas fa pa nyanstdllningar och egenforeta-
gande. Enligt Lagradets uppfattning kunde lagforslagen inte mer &n mojligen
marginellt tillgodose de syften som regeringen angivit. Regeringen bemotte
Lagréadets kritik med ett pdpekande om att arbetslosheten &r ett mangfacette-
rat problem och att det ar forenat med mycket stora svarigheter att se direkta
samband mellan enskilda &tgérder och en fordndring i sysselséttningsgraden.
Enligt regeringens bedomning skulle de atgirder som foreslogs i proposit-
ionen om att halvera arbetslosheten m.m. sammantaget ha en sysselsitt-
ningsbefraimjande effekt.

Bristen pa egentliga utvirderingar forefaller vara ett allmint problem.
Statskontoret (2000) har pa uppdrag av regeringen genomfort en oversiktlig
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kartlaggning och bedomning av det samlade utvirderingsarbete som bedrivs
inom de olika utgiftsomradena. Kontoret pekar pa bl.a. f6ljande iakttagelser.

e  Utvirderingarna fordelar sig mycket ojdmnt pd de olika utgiftsomrddena
och det gors fa sektorsovergripande utvirderingar.

e Av de utvédrderingar som omndmns i budgetpropositionen &dr nidra 60
procent bestillda av regeringen.

e  F4 utviirderingar gors av utvirderingsorganisationer.*
e  Utvirderingarna leder séllan till &ndrad politik.

e Mindre dn 20 procent av utvirderingarna miter effekter och har en
tydlig mattstock, dvs. nollalternativ som verksamheten eller atgidrden
jamfors med.

Enligt Statskontoret behdver departementen utveckla strategier for utvirde-
ring. Bland annat pekas pé f6ljande fyra punkter.

1. En grundldggande forutséttning for att uppnd hog kvalitet i utvardering-
arna dr en bra l6pande uppfoljning som é&r anpassad till att gora utvérde-
ringar.

2. For att uppna hog kvalitet i utvdrderingarna &r det ocksa viktigt att man
planerar for framtida utvarderingar redan i samband med att nya atgér-
der, verksamheter osv. introduceras.>*

3. Bestillningen av utvérderingen maste ldggas upp pé ett sddant sitt att
resultaten av utvédrderingen svarar pa de fragor som é&r relevanta for re-
geringens beslutsfattande.

4. Vid valet av vilka organisationer som ska utfora utviarderingarna ar det
viktigt att gbra en genomtinkt avviagning mellan sakkunskap och obero-
ende.

Statskontoret menar vidare att utvarderingarnas roll i beslutsfattandet beho-
ver stdrkas och att aterkommande 6versikter behdver goras.

7.2 Berdkningsprinciper
Statsbudgetens inkomster

Statsbudgetens inkomster redovisas kassamaéssigt, vilket innebér att det ar de
skatter och avgifter som under budgetaret betalas in till staten som redovisas.

3 Kommittéviisendet, allménna utvirderingsmyndigheter (Statskontoret och RRV)
och sektoriella utvérderingsmyndigheter (t.ex. BRA, SIKA, SIR och IFAU).

34 Ménga beddmare har t.ex. foresprakat dkade inslag av experiment och forsdk for att
kunna forbéttra mojligheterna till utvardering.
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Prognosen Over skatteintéikterna baseras pa de makroekonomiska forutsitt-
ningar som gors av regeringen. I berdkningarna tas dven hénsyn till aktuella
regelfordndringar som laggs fram. Utifran dessa antaganden beréknas sedan
olika skatteintdkter. Nagon explicit hidnsyn tas inte till olika former av ned-
séttningar av t.ex. socialavgifter.

I budgetpropositionen gors ocksé en periodiserad redovisning av skatterna.
Det innebér att de dr berdknade utifrén géllande skatteregler och de inkoms-
ter den skattskyldige har ett visst ar. Dessutom avser redovisningen av de
periodiserade skatterna hela den offentliga sektorn. I samband med denna
berékning redovisas bl.a. nedsdttningen av socialavgifterna. Berdkningarna
bygger ursprungligen pa faktisk redovisning av nedséttningens storlek fran
Riksskatteverket, och prognoser gors utifrdn antaganden om lénesummor etc.
Nedséttningarna redovisas nirmast for att ge information om deras storlek.
Négra antaganden om Overvaltring etc. enligt berdkningskonventionerna gors
inte.

Finansdepartementets berikningskonventioner

Utformningen av Finansdepartementets berdkningskonventioner for social-
avgifter har redovisats i kapitel 3. Konventionerna anvinds for berdkning och
redovisning av budgeteffekter vid fordndrade skatte- och avgiftsregler. I
praktiska tillimpningar anvdnds konventionerna exempelvis for att snabbt
bilda sig en uppfattning om storleksordningen av budgeteffekterna av olika
forslag. Detta motiverar en forhallandevis generell utformning av berdk-
ningskonventionerna. Av detta foljer att generella fordndringar av skattesat-
ser dr bast lampade for denna form av analys.

I vissa fall kan en i forvdg bestdimd berdkningsmetod innebéra alltfor re-
striktiva antaganden i det enskilda fallet. Det dr darfor inte ovanligt att avsteg
fran (eller komplettering av) den generella berdkningsregeln blir nodvéndiga
nér en djupare analys av ett forslag genomfors. En vanlig anledning till detta
avsteg dr att vissa forutséttningar inte dr uppfyllda. En annan vanlig orsak &r
att det aktuella forslaget enbart géller for en viss sektor eller for vissa indivi-
der.

Effekterna av en foreslagen atgird redovisas for den konsoliderade offent-
liga sektorn och delsektorerna stat, kommun och socialférsakringssektorn
(ATP, arbetsskadeforsikring, delpension). En skatteférandring redovisas
bade enligt kassamissiga och periodiserade redovisningsprinciper.

Vid berékning av de effekter som foljer pa en fordndring av arbetsgivarav-
gifter tillimpas som framgétt av kapitel 3 en overvaltringsprofil for de fem
forsta dren. Denna innebér att avgiftsdndringen kommer att béras av l6ner,
vinster och priser. Vid berékning av den varaktiga nettobudgeteffekten antas
emellertid att hela avgiftsdndringen dverviltras pa 16nerna.

I Tabell 7.2 redovisas budgeteffekterna for den offentliga sektorn av ned-
sittningen av socialavgifterna. Utgangspunkten ar att det sker en 6vervéltring
enligt Finansdepartementets ovan redovisade berdkningskonventioner. Ned-
sattningen har utformats som en siankning av den allménna I6neavgiften med
1,21 procentenheter ar t, vilket motsvarar 5,8 miljarder kronor. Detta reduce-
rar arbetsgivaravgiften till 31,71 procent. Bruttoeffekten uppgar séledes till
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5,8 miljarder kronor. Via antaganden om 6verviltring fis en varaktig nettoef-
fekt pd —2,9 miljarder kronor. Som framgar av tabellen dr det framfor allt
kommunerna som vinner pa en sdnkning av arbetsgivaravgiften.

Tabell 7.2 Budgeteffekter for offentlig sektor av en sinkning av den allmiinna
loneavgiften med 1,17 procentenheter (periodiserad redovisning)

Miljarder kronor

Varakt- Varak- t t+1 t+2 t+3 t+4
ig tig
brutto-  netto-
effekt effekt
Konsoliderad  —5,80 -2,87 -3,08 -3,09 -3,10 -3,12 -3,13
offentlig
sektor
Kommuner 1,61 1,51 1,52 1,52 1,53 1,54
Socialforsik- 0,16 0,07 0,07 0,08 0,09 0,09
ringssektorn
Staten -4,65 -4,65 -4,68 -4,71 -4,73 -4,76

Kdilla: Finansdepartementet (2000b).

Berikningskonventionerna utgdr som tidigare framgétt ifrdn ett allmént
jamviktsperspektiv. Resurserna i ekonomin antas utnyttjas fullt ut och vid
berékningar av varaktiga effekter av en viss atgird beaktas ddrmed ej effek-
ter pé aktivitetsnivan. Eventuella forandringar i aktivitetsniva uppmérksam-
mas i ett senare led nér en totalbeddmning av den ekonomiska politikens
inverkan pa ekonomin gors.

De antaganden om Overviltring etc. som Tabell 7.2 bygger pa kan framfor
allt antas gilla vid en generell sinkning av socialavgifterna. Overviltrings-
profilen dr sannolikt inte densamma vid en foréndring av socialavgiften pa
hela underlaget som vid en foréndring pa delar av underlaget. For att berdkna
den varaktiga nettoeffekten maste man saledes 6vervdga hur stor del av un-
derlaget som kan forvintas genomga en Overviltring. Vidare maste man
beakta skillnader i 6vervéltring mellan & ena sidan fordndringar av egenav-
gifterna, och & andra sidan fordndringar av arbetsgivaravgifterna. I Tabell 7.2
har endast arbetsgivaravgifterna fordndrats.

Det dr, som tidigare framgatt, mojligt att i ndgon man berékna de offentlig
finansiella effekterna utifran antaganden om vilka foretag som pa marginalen
paverkas av nedsittningen. Den aggregerade 16nesumman for foretag med en
l6nesumma pé hogst 852 000 kronor kan berdknas till 45,3 miljarder kronor.
Det ar i dessa foretag det finns anledning att anta att nedsittningen av social-
avgifterna paverkar anstéllningsbesluten. En nedséttning av socialavgifterna
med 5 procent medfor i detta fall, enligt berdkningskonventionerna, en var-
aktig nettoeffekt pa —1,2 miljarder kronor. For den resterande delen av un-
derlaget, dvs. for foretag med en 16nesumma som 6verstiger 852 000 kronor,
finns det skél att anta att det inte sker nigra beteendeforandringar och dér-
med inte heller ndgon Overviltring. En statisk kostnadsberdkning ger for
dessa foretag en bruttoeffekt pa —3,5 miljarder kronor. Det senare beloppet
kan betraktas som en form av dodviktseffekt, dvs. subventionering av verk-
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samheter som hade kommit till stdnd dven utan stdd. Den sammanlagda
effekten blir saledes i detta fall —4,7 miljarder kronor.

Det har dock inte varit mdjligt att rekonstruera de berdkningar som genom-
fordes i samband med infoérandet av nedsdttningen av socialavgifterna. Det ar
darfor inte mojligt att redovisa vilka antaganden om overviltring som 1ag till
grund for kalkylerna och dérmed inte heller antaganden om hur 16nebild-
ningen fungerar.

I samband med forslaget till nedsdttning av socialavgifterna redovisades
enbart budgeteffekterna for den konsoliderade offentliga sektorn (prop.
1995/96:222). Redovisningen avsag aren 1997-1999 och baserades pa kas-
samdssiga principer. Nedséttningen berdknades ge ett varaktigt inkomstbort-
fall pd 2,3 miljarder kronor. Ddrav var 0,4 miljarder kronor hinforligt till
reducerade egenavgifter for enskilda néringsidkare. Ndgra uppgifter om
antaganden finns, som framgétt ovan, inte. Resultaten indikerar emellertid en
hog grad av Overviltring pd 1onerna och darmed ocksé antaganden om att
nedséttningen har klara effekter pa 16nebildningen.

Tabell 7.3 Budgeteffekter for den offentliga sektorn av den nedséttning av social-
avgifter som infordes fr.o.m. 1997

Miljarder kronor

1997 1998 1999

Nedsittning av socialavgifter -2,1 23 23

Killa: Prop. 1995/96:222.

Nér grinserna for de maximalt avdragsgrundande underlagen hojdes (fran
600 000 kronor till 852 000 kronor) redovisades effekterna for statsbudgeten
och for hela den offentliga sektorn (prop. 1996/97:150). Atgirden berikna-
des ge en varaktig budgetforsvagning pa 0,41 miljarder kronor. Enligt propo-
sitionen antogs att en viss del av avgiftssankningen skulle ge ett dkat un-
derlag for foretagsskatter och att en viss del skulle leda till 6kade loner,
vilket skulle ge ett okat underlag for arbetsgivaravgifter och inkomstskatt.
Aven i detta fall har det dock inte varit méjligt att rekonstruera berikningar-
na.

Tabell 7.4 Budgeteffekter pa grund av hojt avgiftsunderlag
Miljarder kronor

1998 1999 2000 Varaktigt
Statsbudget -0,53 -0,49 -0,49 -
Offentlig sektor -0,45 -0,41 -0,41 -0,41

Kdlla: Prop. 1996/97:150.

Jimforelse med andra berikningsmodeller

Som framgétt av kapitel 3 &r Finansdepartementets antaganden om &vervalt-
ring inte invdndningsfria. Det redovisas t.ex. inte ndgot empiriskt material
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som ger stod for den antagna Gvervéltringsprofilen. Det gér ocksa att disku-
tera i vilken grad priserna paverkas.

Det ar viktigt att budgeteffekter av foreslagna eller vidtagna atgirder kan
analyseras pa ett klart och entydigt sétt och att olika antaganden i mdjligaste
man kan beldggas empiriskt. Om modellen inte fungerar tillfredsstillande
kan det t.ex. paverka finansieringen av atgérden och orsaka olika former av
snedvridningar.

Riksdagens budgetkontor har utvecklat en modell for att berdkna offentlig-
finansiella effekter av t.ex. fordndrade socialavgifter. Modellen bygger pa
antagandet att en skattefordndring 6verviltras pa loner och vinster (ddremot
inte priser som ingar i Finansdepartementets modell). Konstruktionen av
modellen tillater varierande antaganden om hur dvervéltringen gér till.

Budgetkontoret har pa uppdrag av revisorerna berdknat de finansiella ef-
fekterna for den offentliga sektorn av nedséttningen av socialavgifterna.
Berikningarna syftar inte till att faststdlla ndgon form av etablerad ’sanning”
om overviltring eller finansiella effekter. Det primédra syftet dr att gora en
jamforelse med Finansdepartementets modell utifrdn nagra olika antaganden.
Det bor ockséd betonas att bade budgetkontorets och Finansdepartementets
modeller egentligen inte &r konstruerade for att berdkna effekterna av den typ
av tvadelad nedsidttning som &r foremal for denna granskning. Bégge mo-
dellerna ar bast lampade for att analysera generella fordndringar av socialav-
gifterna och det dr ocksé i princip s& som berdkningsforutséttningarna har
utformats, dvs. de avser en generell nedséttning av socialavgifterna.

Nedsittningen av socialavgifterna antas Gverviltras pa 16ntagarna under en
femarsperiod enligt foljande profil: 15 procent ar 1, 30 procent ér 2, 45 pro-
cent ar 3, 60 procent ar 4 och 75 procent ar 5. Pa lang sikt antas fullstdndig
overviltring. Berdkningarna baseras i likhet med Finansdepartementets kal-
kyl (Tabell 7.2) pa uppgifter om den totala 16nesumman 1997 for de foretag
som har ritt till lagre socialavgifter. Analysen baseras pa avgiftssatser for
sociala avgifter enligt regler for 2000.

Som framgér av Tabell 7.5 uppgar bruttoeffekten till 5,8 miljarder kronor,
vilket dverensstimmer med Finansdepartementets berdkningar. Storleken pé
den varaktiga nettoeffekten skiljer sig emellertid a4t mellan de bigge mo-
dellerna. Enligt Finansdepartementets berdkningar uppgar den varaktiga
nettoeffekten till ca —2,9 miljarder kronor, medan Budgetkontorets berdkning
uppgar till ca —2,6 miljarder kronor. Skillnaden mellan de bagge modellerna
maste anses som forvanande mot bakgrund av att antagandena om Overvalt-
ring pa lang sikt dr desamma. I bada fallen antas att nedséttningen pa lang
sikt Overvéltras pd lonerna. Skillnaden forklaras bl.a. av att Finansdeparte-
mentet utgér ifran en schablonmaissig sdnkning av avgifterna, medan budget-
kontorets berdkningar baseras pa det totala avgiftsunderlaget samt hela ned-
sédttningssatsen pa 5 procentenheter. Resultaten skiljer sig ockséd avseende
avgiftssankningens effekter pa transfereringar till hushallen samt vad giller
alders-pensionssystemets avgiftsinkomster.

Det foreligger vidare betydande skillnader vad géller den kortsiktiga netto-
effekten. I Finansdepartementets berdkning uppgér inkomstbortfallet under
t.ex. det forsta aret till ca 3,1 miljarder kronor, medan Budgetkontorets be-
rakning visar pé ett inkomstbortfall pd ca 4,1 miljarder kronor. Dessa skill-

Fel! Okiint namn
pa
dokumentegenskap
..Fel! Okéint namn
pa
dokumentegenskap

Bilaga 1

85



nader forklaras i huvudsak av olika antaganden om Gverviltring. I budget-
kontorets berdkningar antas initialt en ldgre dvervéltring pa lontagarna och
en hogre overviltring pa vinsterna. Detta leder till ldgre inkomster for den
offentliga sektorn (pa grund av att foretagsskatten ar ldgre dn skatterna pa
arbete).

Tabell 7.5 Budgeteffekter for offentlig sektor av en nedsiittning av socialavgifter-
na med 5 procent av avgiftsunderlaget (periodiserad redovisning)

Miljarder kronor

Varaktig  Var- t t+1 t+2 t+3 t+4

bruttoef-  aktig

fekt netto-

effekt

Konsoliderad -5,80 2,56 -4,12 -3,83 -3,54 -3,25 -2,97
offentlig
sektor
Kommuner 1,38 0,21 0,41 0,62 0,83 1,03
Socialforsak- 0,60 0,09 0,18 0,27 0,36 0,45
ringssektorn
Staten -4,53 -4.41 -4,42 -4,42 -4,44 -4,45

Killa: Budgetkontoret (2000a), (2000b).

Finansdepartementets berdkningskonventioner anvdnds for berdkning och
redovisning av budgeteffekter vid fordndringar av reglerna for bl.a. socialav-
gifterna. De fyller dérvidlag en viktig funktion nér det géller att berdkna
finansieringsbehov for olika reformer. Genomgéngen ovan visar dock att
resultaten kan vara kénsliga for vilka antaganden som gors. Alternativa anta-
ganden om Overviltring kan som i detta fall resultera i att en nedséttning av
socialavgifterna blir underfinansierad pa kort sikt, men &verfinansierad pa
lang sikt.
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8 Revisorernas beddmningar och forslag
8.1 Allmént

Nedsittningen av socialavgifterna infordes den 1 januari 1997. Atgirden var
en av flera atgdrder i regeringens strategi att halvera arbetslosheten. Nar
forslaget lanserades 1996, lag arbetsloshet och dtgirdsvolymer pa en helt
annan nivé dn i dag. Revisorerna har forstaelse for att ett brett spektrum av
atgirder utnyttjades for att bekdmpa den for svenska forhallanden mycket
hoga arbetslosheten och att vissa atgérder av icke ortodox karaktar introduce-
rades i denna situation. Bristen pa analyser har dock varit besvérande.

Regeringens proposition inneholl t.ex. inga antaganden om vilka effekter
nedsdttningen kunde fa. Det fordes inte heller nagon diskussion om hur en
nedsdttning av socialavgifterna kan tdnkas paverka efterfragan pé arbetskratft.
Detta dr som framgétt av kapitel 3 av fundamental vikt for att forstd och
beddma vilka effekter som kan tinkas uppstd. Atgirden beddmdes i stillet
senare sa positivt att avdragsritten utvidgades fr.o.m. den 1 januari 1998.
Négra analyser som motiverade en sddan forbéttring redovisades dock inte.

Revisorerna kan konstatera att nedséttningen fortfarande ar i kraft, drygt
fyra ér efter inforandet. Syftet dr ocksa fortfarande att stimulera nyanstéll-
ningar och uppmuntra egenforetagande. Léget pa arbetsmarknaden &r dock
annorlunda nu jamfort med 1996/97. Ett antal av de atgérder som ingick i
strategin for att halvera arbetslosheten har i konsekvens med detta modifie-
rats och dragits ned relativt kraftigt. Antalet deltagare i t.ex. de konjunktur-
beroende dtgirderna inom arbetsmarknadspolitiken har minskat med drygt
40 procent sedan 1997 och flera atgérder har gjorts om for att 6ka effektivite-
ten. Arbetsloshetsforsakringen har fatt en ny utformning for att bl.a. effekti-
visera arbetssokandet. Inom arbetsmarknadspolitiken har det séledes skett
omprdvningar och fordndringar av inriktningen.

Det genomfors ocksd ett relativt stort antal utvédrderingar av de arbets-
marknadspolitiska atgirderna for att analysera hur effektiva de dr. Exempel-
vis kommer det arbetsmarknadspolitiska programmet anstdllningsstod att
utvirderas pa uppdrag av Néringsdepartementet. I likhet med nedséttningen
av socialavgifterna dr dven anstéllningsstodet en s.k. skatteavvikelse. Den
tidigare nedséttningen av socialavgifterna i delar av stddomradena har ocksa
varit foremal for utvirdering.

Nagot motsvarande fordndrings- eller analysarbete genomfors inte vad gél-
ler den nedsattning av socialavgifterna som &r foremal for denna granskning.
Regeringen har hittills inte ldmnat ndgon information till riksdagen som
skulle kunna bidra till en bedomning av atgirdens effektivitet. Nedsattningen
av socialavgifterna har 6ver huvud taget inte varit foremal for ndgon utvirde-
ring, och négon sadan planeras inte heller av regeringen. Den analys som
redovisades i samband med inférandet var for 6vrigt av en saddan karaktar att
den foranledde stark kritik frén Lagraddet. Det kan ocksd ndmnas i detta
sammanhang att nedsittningen av socialavgifterna inte analyseras i avstim-
ningen av malet om en halverad arbetsloshet som redovisas lopande i bud-
getpropositionerna. Detta trots att nedsdttningen, som framgatt ovan, ingick
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som en av flera viktiga komponenter i regeringens proposition om vissa
atgérder for att halvera arbetslosheten.

Bristen pa information &r inte heller rimlig mot bakgrund av nedsittning-
ens storlek som arligen uppgar till ca 5,5 miljarder kronor brutto. Nedsétt-
ningen av socialavgifterna dr storre dn flera enskilda politikomraden, t.ex.
néringspolitiken och regionalpolitiken, som bla. syftar till att stimulera
sysselsdttningen. Den &r ocksa en av de storsta enskilda atgirderna.

Trots den besvirande bristen pa information fran regeringen ar det dock
mojligt att f4 en ganska klar uppfattning om étgérdens effektivitet. Den ana-
lys som genomforts av revisorerna pekar pé att nedséttningen av socialavgif-
terna inte &r ndgon kostnadseffektiv édtgdrd. Berdkningarna tyder pa att
sysselsdttningen okar med ca 3 600 personer, vilket endast motsvarar ca
1 procent av sysselsdttningen i foretag med 1-4 anstéllda. Varje nyskapat
arbetstillfdlle berdknas kosta brutto ca 1,5 miljoner kr. Det innebér att ned-
sattningen dr 5-10 ginger dyrare dn en normal arbetsmarknadspolitisk &t-
géird. Den begrinsade effekten pa sysselsittningen ligger i linje med tidigare
utvdrderingar av sénkta socialavgifter i stddomradena.

8.2 Revisorernas forslag

Ytterligare utvirdering av nedsittningen av socialavgifterna

Forslag: Regeringen bor fa i uppdrag att inom ett &r redovisa effekterna av
nedsdttningen av socialavgifterna. Tonvikten bor ligga pa att redovisa syssel-
sattningseffekter.

Enligt revisorernas bedomning 4r det inte acceptabelt att bedriva arbetslos-
hetsbekdmpning med instrument som uppvisar sé lag grad av effektivitet som
nedsdttningen av socialavgifterna. Revisorerna finner det ocksa otillfredsstél-
lande att en atgdrd som kostar ca 5,5 miljarder kronor brutto per ér inte har
foljts upp och inte underkastats normal budgetprovning. Néarmare 20 miljar-
der kronor brutto har spenderats pa detta stod under fyra ar utan att atgérder
vidtagits for att ge en bild av hur nedséttningen verkar.

Enligt revisorernas uppfattning kan nedsdttningen av socialavgifterna
starkt ifragasittas. Det &r inte rimligt att utnyttja en atgérd dar varje nyskapat
arbetstillfélle berdknas kosta ca 1,5 miljoner kronor brutto, eller 5—10 génger
mer dn en normal arbetsmarknadspolitisk atgdrd. Den lédga effektiviteten
avspeglar sig i att endast ca en fjardedel av nedséttningen har hamnat hos
foretag dér den kan forvintas paverka anstéllningsbesluten. Ungeféar 75 pro-
cent av subventionen har saledes varit verkningsls och enbart lett till 6kade
vinster.

Liksom de flesta effektanalyser ar revisorernas berdkningar ocksé forenade
med viss osdkerhet. Nedsittningen av socialavgifterna bor darfor utvarderas
ytterligare. Mot bakgrund av detta bor regeringen, enligt revisorernas upp-
fattning, f i uppdrag att redovisa effekterna av nedséttningen av socialavgif-
terna och dé med sérskild tonvikt pé eventuella sysselsattningseffekter.
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Forbiittra redovisningen

Forslag: Regeringen bor fa i uppdrag att géra en generell dversyn av hur
resultaten eller effekterna av skatteavvikelser ska redovisas.

Nedséttningen av socialavgifter kan séigas utgora ett stod pd statsbudgetens
inkomstsida i form av sérregler i skattelagstiftningen. Ett stdd som redovisas
pa budgetens utgiftssida i form av ett anslag &r i princip foremal for fornyade
beslut infor varje budgetér. Ett indirekt stod via en skatteavvikelse ingar
déremot inte i den arliga budgetprocessen. Efter det att lagforslaget en géng
godtagits aktualiseras det ej pa samma sitt som utgiftsanslagen i den arliga
budgetprovningen. Det indirekta stod som ges via skatteavvikelsen foljs
darfor inte upp pa samma sitt. Skatteformaner &r i ménga fall ett alternativ
till stod via budgetens utgiftssida. Det forefaller dérfor, enligt revisorernas
bedémning, naturligt att bagge dessa typer av stodformer behandlas pé ett
likartat sétt vad géller utvardering, kontroll och budgetprévning.

Som framgétt av kapitel 7 behandlas dock inte dessa bagge former av stod
pa ett likartat sétt. Resultatredovisningen i budgetpropositionen &r i huvudsak
koncentrerad till utgiftssidan. Nér det géller nedséttningen av socialavgifter-
na, och flertalet andra skatteavvikelser, sker ingen 16pande resultatredovis-
ning, varken i budgetpropositionen eller i andra skrivelser till riksdagen.
Nedséttningen redovisas enbart som en skatteavvikelse under utgiftsomrade
24, och grundldggande uppgifter om t.ex. stodets inriktning ldmnas inte.
Detta trots att nedséttningen av socialavgifterna dr drygt 1,5 ganger storre én
de totala utgifterna inom utgiftsomrade 24.

Nedsittningen av socialavgifterna ar generellt sett en av de storsta stod-
formerna. Inkomstbortfallet for nedséttningen av socialavgifterna uppgar till
drygt 5 miljarder kronor per ar. Den dr ddrmed storre &n flera enskilda ut-
giftsomraden som syftar till att bl.a. stimulera sysselséttningen. Nedséttning-
en &r t.ex. storre dn de samlade utgifterna for regionalpolitiken respektive
néringspolitiken. Inom t.ex. arbetsmarknadspolitiken &r det endast arbets-
marknadsutbildningen som har en visentligt storre omfattning. Inom de tre
ndmnda utgiftsomrddena redovisas en relativt utvecklad form av resultat-
analys i budgetpropositionen. Sa dr dock, som framgatt ovan, inte fallet med
nedsittningen av socialavgifterna. Aven om olika stddformer i grund och
botten har samma syfte, sa ar séledes formerna for resultatredovisning myck-
et olika.

Enligt revisorernas beddmning uteldmnar en begrinsning av resultatredo-
visningen till utgiftssidan viktiga andra styrmedel och ger ddrmed en ofull-
stindig bild av effekterna av den forda politiken. Riksdag och regering har
att ta stillning till férdelningen av begriansade resurser mellan olika &ndamal.
Ett viktigt led i detta dr att kunna gora bedomningar av vilka stodformer som
ar effektivast. For att utforma en rationell politik dr det dérfor viktigt att det
finns en dndamalsenlig redovisning som ger dverblick dver vilka &tgérder
som anvénds och effekterna av dessa.

Budgetlagen ger, enligt revisorernas uppfattning, inte stod for hur resultat-
redovisningen hittills har inriktats. Enligt 2 § lagen (1996:1059) om stats-
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budgeten ska regeringen for riksdagen redovisa de mal som &syftas och de
resultat som uppnatts pa olika verksamhetsomraden. Lagen ger inte nagot
stod for att resultatredovisningen ska begrénsas till utgiftssidan.

Revisorerna kan ocksa konstatera att redovisningen av nedsittningen av
socialavgifterna inte uppfyller de riktlinjer som enligt finansutskottet borde
styra utvecklingsarbetet med resultatredovisning. Det torde for Gvrigt gilla
merparten av skatteavvikelserna.

Det finns som framgatt ovan inga grundlaggande skél for att vissa stod-
former ska undantas fran det normala kravet pa resultatredovisning. Reviso-
rerna anser det déarfor vara av principiellt intresse att klarldgga formerna for
den framtida resultatredovisningen. Inte minst géller detta mot bakgrund av
storleken pd skatteavvikelserna. Enligt den ekonomiska varpropositionen
uppgick de saldopaverkande skatteavvikelserna till ca 155 miljarder kronor
1999, vilket motsvarar cirka en fjdrdedel av de totala utgifterna. Resultatana-
lysen &r dock som tidigare framgatt mycket outvecklad. Revisorerna dr med-
vetna om att det inom Regeringskansliet pdgar en dversyn av mal och mél-
strukturer samt resultatstyrningen. Enligt uppgift sker dock ingen direkt
analys av hur skatteavvikelser ska redovisas. Uppdraget bor darfor avse en
generell dversyn av hur resultaten eller effekterna av skatteavvikelser ska
redovisas.

Se dver berikningskonventionerna

Forslag: Regeringen bor fa i uppdrag att gora en 6versyn av de berdknings-
konventioner som utnyttjas for att berdkna budgeteffekter av fordndrade
socialavgifter.

Finansdepartementets berdkningskonventioner anvdnds for berdkning och
redovisning av budgeteffekter vid fordndrade skatte- och avgiftsregler. I
praktiska tillimpningar anvinds konventionerna exempelvis for att snabbt
bilda sig en uppfattning om storleksordningen av budgeteffekterna av olika
forslag. De far dérvidlag en viktig uppgift nir det géller att bedoma finansie-
ringsbehovet av olika reformer.

Det ér viktigt att budgeteffekter av foreslagna eller vidtagna atgédrder kan
analyseras pa ett klart och entydigt sdtt och att olika antaganden i mdjligaste
mén kan beldggas empiriskt. Om modellen inte fungerar tillfredsstidllande
kan det t.ex. paverka finansieringen av atgérden och orsaka olika former av
snedvridningar.

Enligt revisorernas uppfattning dr Finansdepartementets berdkningskon-
ventioner for socialavgifter inte utformade for att berdkna budgeteffekter av
den form av nedsdttning av socialavgifterna som &dr foremal for denna
granskning. De antaganden etc. som modellen bygger pé kan i princip endast
utnyttjas for att analysera effekterna av generella nedséttningar av socialav-
gifterna. Denna brist i modellen kan leda till att riktade eller differentierade
nedséttningar inte finansieras fullt ut. Berdkningarna i kapitel 7 pekar pa att
nedséttningen av socialavgifterna kan ha varit underfinansierad med upp till
ca 2 miljarder kronor.
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Det redovisas vidare inte nagot empiriskt underlag som ger stod till varfor
en fordndring av socialavgifterna antas verviltras pa det sitt som anges i
modellen. Antagandena forefaller mer eller mindre godtyckligt valda. De gar
t.ex. inte att hirleda fran de studier som redovisas i kapitel 3. Den modell-
jdmforelse som revisorerna gjort visar att resultaten kan vara kinsliga for
vilka antaganden som gors. Antagandena paverkar ddrmed finansieringsbe-
hovet pé kort sikt.

Revisorernas modelljaimforelse visar dven pa skilda resultat vad géller den
varaktiga nettoeffekten och didrmed det langsiktiga finansieringsbehovet.
Enligt revisorernas uppfattning &dr det forvénande att jamforelsen visar pa
skilda resultat nir det géller den varaktiga nettoeffekten. Antagandena om
overviltring pa 1ang sikt &r trots allt desamma i de bdgge modeller som jim-
fors.

Revisorerna dr medvetna om att det inte dr ovanligt att det gors avsteg fran
den generella berdkningsregeln ndr det genomfors djupare analyser av ett
forslag. Enligt var uppfattning &dr det dock vésentligt att grundmodellen inne-
héller antaganden som kan verifieras empiriskt. Det dr ocksa av vikt att mo-
dellen kan utnyttjas for att analysera fordndringar med olika inriktning. Det
finns annars en uppenbar risk att en reform t.ex. kan Overfinansieras, vilket
kan leda till olika former av snedvridningar. Revisorerna anser dérfor att
regeringen bor fa i uppdrag att genomf6ra en dversyn av berdkningskonvent-
ionerna.
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Sammanfattning av remissyttranden &ver rapport
2000/01:8 Sénkta socialavgifter — har det nigon
effekt?

Foljande remissinstanser har yttrat sig:

Regeringskansliet (Finansdepartementet), Riksskatteverket, Arbetsmarknads-
styrelsen, Verket for néringslivsutveckling, Institutet for tillvixtpolitiska
studier, Svenskt Néringsliv, Foretagarnas Riksorganisation, Tjédnstemédnnens
Centralorganisation, Sveriges Akademikers Centralorganisation och Lands-
organisationen i Sverige.

Harutover har Foretagareforbundet Foretagarforum inldmnat yttrande &ver
rapporten.

1 Allménna synpunkter

Finansdepartementet anser att revisorerna i sin rapport ger en god beskriv-
ning av de problem som &r férknippade med berdkning av sysselsittningsef-
fekter som foljer pa partiellt nedsatta socialavgifter. Rapporten beaktar bade
teoretiska och empiriska 6verviganden.

Riksskatteverket (RSV) har inga synpunkter pé revisorernas beddmningar
och forslag. Diaremot vill RSV padminna om vissa visentliga aspekter av ett
mera differentierat system for socialavgifter. Varje avvikelse fran ett enhet-
ligt skatte- och avgiftssystem medfor enligt RSV en betydande administrativ
belastning. Nedséttningen av socialavgifterna innebér redan i sin nuvarande
utformning ett inte obetydligt merarbete for skattemyndigheten, och dven for
arbetsgivarna. Verket vill i detta sammanhang papeka att en eventuell ut-
formning av nedséttningen som mera riktar sig till just nyanstdllningar med
nodvéndighet medfor ett 4n mer komplicerat system, for redovisning och
betalning av avgifterna. Detta innebér en 6kad administrativ belastning for
bade skattemyndigheten och arbetsgivarna. Sett i ett storre perspektiv kan det
ocksa bidra till ett minskat fortroende for skatte- och avgiftssystemet. RSV
vill dérfoér podngtera att vid eventuella overvdganden om en mera riktad
nedséittning dr de ovan beskrivna effekterna en visentlig aspekt att beakta.

Verket for ndringslivsutveckling (NUTEK) anser att det finns betydande
metodproblem i rapporten. Orsaken &r enligt NUTEK att granskningen nést-
an helt fokuserar pa kortsiktiga sysselséttningseffekter. En mojlighet ér t.ex.
att sméforetagaren i stéllet anvinder det okade ekonomiska utrymmet till
investeringar i ny teknik, i syfte att gora foretaget mer béarkraftigt. Detta &dr en
faktor som enligt NUTEK kan gora att sysselsittningseffekterna uteblir pa
kort sikt, men okar pa ldng sikt. I det ldnga perspektivet kommer dock flera
andra faktorer att paverka foretaget, varvid det blir svért att isolera effekten
av en nedsdttning av socialavgifterna. Detta dr enligt NUTEK i sig ett me-
todproblem. Enligt NUTEK har revisorerna vidare valt att nistan enbart titta
pa sysselsittningseffekterna. NUTEK anser att dven andra effekter pa foreta-
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gande och nyforetagande borde ha studerats, dven om dessa effekter kan
antas vara relativt begriansade.

Enligt Svenskt Ndiringslivs uppfattning bygger den analys som ligger till
grund for revisorernas kritik pa ett slags planméssigt synsitt och en dnskan
att effekter av fordndringar i enskilda regelsystem ska kunna utldsas i av-
grinsad statistik. Det konstateras att analysen grundas pa observationer fran
de forsta tva ar systemet varit i kraft. Det ar enligt Svenskt Naringslivs be-
domning troligt att regelfordndringar av detta slag behover langre tid for att
sjunka in i medvetandet hos foretagen och att dérfor tva ar dr en for kort
tidsperiod for att utgéra underlag for en utvdrdering. Vikten av stabila och
forutsebara regler understryks. Enligt Svenskt Néringsliv innehaller rappor-
ten utforliga teoretiska resonemang om dverviltring, utbuds- och efterfrigee-
lasticiteter m.m. samt mer sparsamt redovisade berdkningar, grundade pé
referenser till tidigare studier. De senare anses foraldrade och det finns enligt
Svenskt Néringsliv numera fog for att anta att bl.a. dvervéltringen dr mer
begransad och att darfor skattesdnkningar numera dr en mer verksam metod
for att astadkomma varaktiga effekter for sysselsattningen. Svenskt Narings-
liv finner sammanfattningsvis en méngd brister i rapportens analys. Enligt
Svenskt Naringsliv dr det mot den bakgrunden svart att se hur revisorerna
kan fdlla s& starkt kritiska omdomen om nedséttningssystemet. Svenskt Na-
ringsliv ger en internationell utblick och hénvisar till en studie som avses
komplettera revisorernas analys. Avslutningsvis finner Svenskt Néringsliv
inte att analysen i revisorernas rapport ger tillricklig grund for en stark kritik
av nuvarande nedsittningssystem. Svenskt Naringsliv kan & andra sidan inte
heller utifran materialet i rapporten sikert avgora att effektiviteten i nuva-
rande system skulle vara tillfredsstédllande.

Féretagarnas Riksorganisation (FR) anser att revisorernas slutsatser &r
felaktiga och grundldsa. I rapporten foreligger enligt FR avgorande brister i
ekonomisk analys och metod, och framfor allt existerar inget berdkningsun-
derlag som skulle kunna styrka slutsatserna. Enligt FR 4r orsaken bl.a. att
nedsdttningen dr selektiv, men att revisorerna utnyttjar forskningsresultat
som har sin grund i generella och inte selektiva socialavgiftssankningar.
Dessa resultat kan enligt FR inte utan vidare dverforas pa den strikt avgrén-
sade gruppen foretag med upp till tre anstdllda. Analysen borde uteslutande
ha relaterat jobbtillskottet till kostnaderna for foretagen med upp till tre
anstéllda. Enligt FR finns det ocksa flera faktorer som talar for att arbets-
kraftsefterfrdgan 4r kénsligare for 10nevariationer i de allra minsta foretagen
an for hela foretagssektorn. En annan allvarlig brist enligt FR dr att nedsatt-
ningen av socialavgifterna uteslutande diskuteras i termer av kortsiktig kon-
junkturpolitik och inte i termer av 1dngsiktig strukturpolitik.

Landsorganisationen i Sverige (LO) anser att den aktuella nedsittningen
av socialavgifterna dr oldmplig som sysselsdttningsokande éatgidrd dé den
snedvrider forutsittningarna for 16nebildningen, vilket i sin tur forsdmrar
forutséttningarna for solidarisk 16nepolitik. Dessutom kan den aktuella ned-
sdttningen utnyttjas av alla arbetsgivare samtidigt som den endast paverkar
anstéllningsbesluten i sma foretag. Detta leder enligt LO till stor ineffektivi-
tet. LO kan konstatera att systemet fungerar lika illa som LO befarade. LO
anser darfor att nedséttningen av socialavgifterna ska upphora. Darutover vill
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LO framhalla att bade hojda och sénkta arbetsgivaravgifter pa nagra ars sikt
kommer att bédras av lontagarna. Hojda arbetsgivaravgifter betalas genom
lagre 16nedkningar och sidnkta med att 16neutrymmet vidgas. Darfor kommer
sysselsittningseffekter av fordndrade arbetsgivaravgifter att bli marginella.

2 Utvérdering av nedsdttningen av socialavgifterna

I rapporten foreslar Riksdagens revisorer att regeringen bor fa i uppdrag att
inom ett ar redovisa effekterna av nedséttningen av socialavgifterna. Tonvik-
ten bor ligga pa att redovisa sysselsittningseffekter.

Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) anser i princip att alla statliga sysselsétt-
nings- och arbetsmarknadspolitiska insatser bor utvédrderas. AMS pekar pa
att nedsittningen av socialavgifterna innebér ett inkomstbortfall brutto pa 5,5
miljarder kronor for statsbudgeten, vilket kan jamforas med att kop av ar-
betsmarknadsutbildning under 2001 beréknas kosta statsbudgeten 4,9 miljar-
der kronor. Det &r saledes enligt AMS fraga om en insats av dimensioner
som gor det starkt motiverat att klarldgga sévél sysselsdttningseffekter som
den statsfinansiella nettoeffekten. AMS instimmer darfor i revisorernas
forslag.

NUTEK pekar pa att dess foregangare foreslagit en sdnkning av socialav-
gifterna med en inriktning som framst gynnar mindre foretag. Innan en sadan
atgdrd genomfors bor dock den nuvarande nedséttningen utvarderas. NUTEK
anser darfor i likhet med forslaget i rapporten att regeringen bor fa i uppdrag
att redovisa effekterna av nedséttningen av socialavgifterna. En sadan utvér-
dering bor ha en bredare ansats dn vad revisorerna enligt NUTEK foreslar.
Forutom sysselsittningseffekter bor utvarderingen t.ex. d&ven omfatta andra
effekter pa foretagande och nyforetagande.

Institutet for tillvixtpolitiska studier (ITPS) stiller sig bakom revisorernas
forslag om ytterligare utvédrderingar. En ytterligare utvirdering av nedsétt-
ningen av socialavgifterna bor dock enligt institutet vidgas till att belysa
effekter pa den ekonomiska tillvéxten totalt och regionalt, omvandlingstryck
samt undantringning.

Generellt vilkomnar Svenskt Ndringsliv en tydlig, kvalificerad och vil-
grundad redovisning av atgirder inom den ekonomiska politiken vad avser
atgérdernas utformning och omfattning, deras avsedda respektive erhéllna
effekter for ekonomins tillvixtformédga, sysselséttning, offentliga finanser
m.m. Mot den bakgrunden har Svenskt Néringsliv inget att invdnda mot
revisorernas forslag.

Tjénstemdénnens Centralorganisation (TCO) tillstyrker forslaget att rege-
ringen inom ett ar ska redovisa effekterna av nedséttningen av socialavgif-
terna. Revisorernas kritik att det inte dr acceptabelt att bedriva arbetsloshets-
bekdmpning med instrument som uppvisar sa lag grad av effektivitet ar enligt
TCO allvarlig. Det &r inte heller acceptabelt att en sa stor atgédrd inte har
foljts upp eller ar foremal for normal budgetprvning. TCO stoder regering-
ens ambitioner att minska arbetslosheten och bibehélla den regionala balan-
sen. Regeringen bor darfor enligt TCO utreda om det finns andra &tgérder
som dr effektivare nér det géller att uppnd de uppsatta malen.
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Enligt Sveriges Akademikers Centralorganisation (SACO) ar det nddvén-
digt att kvalificerade utvérderingar sker av arbetsmarknadspolitiska atgirder
och av andra politiska atgérder som syftar till att paverka sysselsdttningsut-
vecklingen i regioner eller i branscher. Atgirderna har ofta det gemensamt
att de &r dyra for statsbudgeten, medan effekterna kan diskuteras. Mot den
bakgrunden dr enligt SACO revisorernas studie viktig, och materialet som
insamlats bor analyseras ytterligare. SACO tillstyrker dérfor Riksdagens
revisorers forslag att regeringen bor fa i uppdrag att inom ett &r redovisa
effekterna av nedsdttningen av socialavgifterna.

LO tillstyrker att regeringen ska redovisa effekterna av nedsittningen av
socialavgifterna. LO anser att det &r anmérkningsvért att stodet har kunnat
fortlopa sedan 1997 utan varken uppfoljnings- eller utvérderingsinsatser
eller, for den del, planerade sddana. Regeringen borde enligt LO ha planerat
for utvérdering av stodet redan dad det introducerades si att tillgdngen pd
statistiskt underlag kunde ha sikerstillts. Aven jimstilldhetsperspektivet
borde ha ingatt i planerna.

3 Redovisningen till riksdagen

I rapporten foreslar Riksdagens revisorer att regeringen bor fa i uppdrag att
gora en generell Gversyn av hur resultaten eller effekterna av skatteavvikelser
ska redovisas.

NUTEK anser att fragan om hur skatteavvikelser ska redovisas bor kunna
16sas av riksdagen och regeringen.

ITPS stiller sig bakom revisorernas forslag om en generell dversyn av hur
resultaten eller effekterna av skatteavvikelser ska redovisas.

Svenskt Ndringsliv har inget att invinda mot revisorernas forslag. Svenskt
Niéringsliv skulle dock gérna se att revisorerna i sammanhanget pé lampligt,
kraftfullt sétt uppméarksammade brister i redovisning och utvdrderingar vad
giller traditionell arbetsmarknadspolitik. P4 samma sétt som revisorerna i sin
rapport foreslar effektredovisning, generell dversyn m.m. betréffande skatte-
avvikelser, finns det enligt Svenskt Néringsliv behov av liknande stdrre
grepp pa arbetsmarknadspolitikens omréade.

TCO tillstyrker att regeringen ska fa i uppdrag att gora en generell 6versyn
av hur resultaten eller effekterna av skatteavvikelser ska redovisas. Rappor-
ten illustrerar enligt TCO problemet med den nya budgettekniken, som inne-
bér att riksdagen faststdller tak for utgifterna. Detta uppmuntrar till att an-
vianda budgetens inkomstsida och t.ex. anvianda skatteavdrag for stimulan-
satgarder i stdllet for att ansld medel pé utgiftssidan. Enligt TCO borde darfor
bigge dessa typer av stddformer behandlas pa ett likartat sétt nédr det géller
utvérdering, kontroll och budgetprévning.

SACO tillstyrker forslaget att regeringen bor fa i uppdrag att gora en gene-
rell dversyn av hur resultat eller effekter av skatteavvikelser ska redovisas.

LO tillstyrker revisorernas forslag.
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4 Berdkningskonventionerna

I rapporten foreslar Riksdagens revisorer att regeringen bor fa i uppdrag att
gora en Oversyn av de berdkningskonventioner som utnyttjas for att berdkna
budgeteffekter av forandrade socialavgifter.

Finansdepartementet anser att det synes overflodigt att riksdagen ska fatta
beslut om att regeringen ska géra en dversyn av berdkningskonventionerna.
For det forsta uppdateras berikningskonventionerna érligen. Arets revision
av berdkningskonventionerna kommer enligt departementet bl.a. att inklu-
dera en Oversyn av de antaganden som gors och en tydligare redovisning av
bakgrunden till dessa antaganden. I samband med Oversynen beaktas dven
nya rén om, exempelvis, hur Ionesumman péverkas av fordndrade skattereg-
ler. For det andra syftar berdkningskonventionerna till att ge en forhallande-
vis allmén information om principer vid berdkning av budgeteffekter. Det dr
dérfor enligt Finansdepartementet inte 1dmpligt att presentera alla de special-
fall som forekommer. Enligt departementet visar icke desto mindre reviso-
rernas rapport pa vikten av att vara tydlig vid beskrivning av berdkningsme-
toder. Speciellt giller detta for propositioner dir det ges forslag pa regeldnd-
ringar for vilka de offentlig-finansiella effekterna inte kan berdknas med
direkt applicering av den skatteekonomiska enhetens berdkningskonvention-
er. Enligt departementet presenteras berdkningskonventionerna i stort sett
utan nagra kallhdnvisningar. Av denna anledning 4r det inte helt enkelt att
folja upp och se alla de grunder som analyser bygger pa. Nar det géller de
framtida revideringarna kommer en mer strikt utformad presentation att
vdgas mot en mer réttfram dito. Finansdepartementet pekar pa att det rader
stor enighet om att antaganden om &vervéltringsprofilen kan vara avgdérande
for resultatet. Det finns dock dven andra antaganden som kan vara vél sa
viktiga.

NUTEK anser att det kan vara motiverat att se ver berdkningskonvention-
erna. Samtidigt vill dock NUTEK pépeka att det inte &r nagot sjdlvindamal
att likrikta olika modeller for denna typ av berdkningar. Tvartom finns det ett
virde i att flera konkurrerande modeller anvinds, eftersom det handlar om
olika former av kvalificerade uppskattningar av effekter och inte om nagra
absoluta sanningar.

ITPS stiller sig bakom revisorernas forslag om en dversyn av beréknings-
konventionerna.

Svenskt Ndringsliv har inget att invinda mot revisorernas forslag.

TCO tillstyrker revisorernas forslag att se over berdkningskonventionerna.
Enligt TCO é&r det av storsta vikt att sddana berdkningsmodeller ar utformade
sé att de ger ett sa tillforlitligt resultat som mojligt.

SACO tillstyrker forslaget om en dversyn av berdkningskonventionerna.

LO tillstyrker revisorernas forslag.
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