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Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning av sysselsattnings-
politikens forvantade effekter samt anvandandet av begreppet utanfér-
skap som en malvariabel fér sysselsittningspolitiken i de ekonomiska
propositionerna for dren 2007, 2008 och 2009. Resultatet av granskningen
redovisas i denna granskningsrapport.

Foretradare fér Finansdepartementet och Arbetsmarknadsdepartementet
har fatt tillfille att faktagranska och i vrigt [amna synpunkter pa utkast till
rapport.

Rapporten 6verlamnas till regeringen i enlighet med g § lagen (2002:1022)
om revision av statlig verksamhet m.m. Rapporten éverlamnas samtidigt till
Riksrevisionens styrelse.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som avser
regeringen. Riksrevisionen kommer att félja upp granskningen.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirektér
Christian Andersson har varit féredragande. Revisionsdirektér Mats Johansson,
granskningsenhetschef Charlotta Gustafsson och revisionsdirektér Jonas Norlin
har medverkat vid den slutliga handlaggningen.

Claes Norgren Christian Andersson
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Sammanfattning

Sysselsittningspolitiken har varit i fokus sedan den nuvarande
regeringen tilltridde hésten 2006. Omfattande reformer har genom-
forts for att 6ka arbetskraftsutbud och sysselsittning. Regeringens
6vergripande mal for sysselsittningspolitiken har varit att minska det
sa kallade utanférskapet pa arbetsmarknaden. Begreppet utanférskap
har lanserats av den nya regeringen och fatt ett stort genomslag bade
i de ekonomiska propositionerna och i den allmanna debatten.
Regeringen har vidare uttalat en ambition att 6ka tydligheten och
forbattra beslutsunderlagen till riksdagen. Verksamheten inom stats-
forvaltningen ska "karakteriseras av transparens, saklighet och
oférvitlighet”.' Fér att leva upp till detta ar det viktigt att regeringen
presenterar de underlag som ligger till grund fér bedémningar av
politikens forvintade effekter pa ett tydligt satt. Det ar vidare viktigt att
de antaganden som bedémningarna bygger pa redovisas. En 6ppen
och tydlig redovisning av osidkerheter, revideringar och metoder i de
ekonomiska propositionerna starker trovardigheten i bedomningarna.?
Mal for sysselsattningspolitiken bér vara specifika, matbara och
tidsatta enligt de kriterier som bland annat finansutskottet stallt upp.
For att malen ska kunna vara styrande fér politiken bér de ocksa kunna
foljas upp pa ett tydligt och enhetligt satt.
Foljande revisionsfragor besvaras i granskningen:
o Har regeringen definierat och redovisat begreppet utanforskap pd
arbetsmarknaden pa ett sitt som gor att det kan féljas upp och
anvindas som ett mal for sysselsdttningspolitiken?

e Har regeringen redovisat sysselsittningspolitikens effekter pa
arbetskraftsutbud och sysselsdttning pa ett tydligt scitt?

Begreppet utanforskap saknar en tydlig definition

Finansutskottet har papekat att "det i budgetpropositionen maste
finnas en tydlig koppling mellan mal, resultat och budget” och att
"malen fér en verksamhet maste vara vilformulerade, matbara och
uppféljningsbara for att resultatstyrningen ska bli meningsfull.”
Finansutskottet skriver vidare att: "allméngiltiga mal som inte ger

! Proposition 2006/07 utgiftsomrade 2 s. 26.
2 Se Riksrevisionen 2006:23.
? Betdnkande 2000/01:FiU2, riksdagsskrivelse 2000/01:123.
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uttryck for politiska prioriteringar och som inte &r nedbrytbara i kvanti-
tativa termer inte kan tjina som underlag fér en politisk styrning av
statlig verksamhet.”* Aven internationella organisationer sdsom IMF
och OECD har satt upp riktlinjer for politiska mal. IMF anser att mal
bor vara "well defined, transparent, adequate, consistent, simple,
flexible, enforceable and efficient”.’ Dessa riktlinjer har sedan blivit
standard i diskussionen om finanspolitiska normer.

Riksrevisionens granskning av de ekonomiska propositionerna visar
att begreppet utanférskap saknar en tydlig definition. Det kan konsta-
teras att regeringens uppsatta sysselsittningspolitiska mal om ett
minskat utanférskap inte uppfyller de krav som finansutskottet stallt
upp fér malvariabler.

Utifran de krav som riksdagen via finansutskottet stallt upp for
malvariabler riskerar det otydligt definierade begreppet utanférskap
att minska mojligheterna till en effektiv styrning och uppféljning.
Genom att anvidnda sig av ett otydligt mal riskerar regeringens styrning
att leda till felprioriteringar inom sysselsattningspolitiken. En menings-
full uppféljning av ett begrepp som inte ar definierat 4r vidare proble-
matisk. Det finns saledes, enligt Riksrevisionen, ett behov av att
precisera malet for sysselsattningspolitiken.

Riksrevisionen dr medveten om att finansutskottets krav pa
malvariabler r6r myndighetsstyrning och budgetstyrning. Dessa krav
bér ocksa gilla mal pa en hégre niva. Aven i en etablerad begrepps-
apparat for analys av den ekonomiska politikens upplaggning som
skiljer mellan slutliga mal, mellanliggande mal och indikatorer finns
det skl att vara tydlig. En saddan ansats frimjas om malen bland annat
ar mitbara och uppféljningsbara. Regeringen skriver exempelvis att
"tydliga mal gér det enkelt for allménheten att utvirdera om de
atgarder som vidtas verkligen bidrar till att malen nas.”” Det dr ocksa
sé att begreppet utanférskap i praktiken anvinds av regeringen for att
styra till exempel delar av Arbetsférmedlingens verksamhet och darfér
har ett behov av att operationaliseras. Detta kraver ocksa en viss preci-
sering av begreppet utanférskap.

Enligt Riksrevisionens bedémning bor regeringen ta initiativ till
en precisering av begreppet utanférskap som ligger i linje med de
krav som bland annat riksdagen stillt upp fér malvariabler. Det gar
ocksa att s6ka vigledning i de kriterier som IMF och OECD satt upp.

Betidnkande 2003/04:FiU2, riksdagsskrivelse 2003/05:125.

Kopits och Symansky (1998), Fiscal policy rules, IMF Occasional paper 162.
Finanspolitiska radet, (2008), Svensk finanspolitik, s. 44.

Proposition 2006/07:100, s.36.

N o u a
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Vidare visar genomgangen att regeringens redovisning av utan-
forskapet i de ekonomiska propositionerna r otydlig i flera avseenden.
Exempelvis ar det inte alltid tydligt om det rér sig om helarsekvivalenter
eller fysiska personer nir storleken pa utanférskapet diskuteras. Den
beskrivning som ges av begreppet blir darfor latt att missforsta.
Regeringen anvander sig i vissa fall av en indikator for utanforskapet
pa arbetsmarknaden. Denna indikator 4r inte limpad fér att bedéma
effekterna av sysselsittningspolitiken. Det dr exempelvis majligt att
hamna i en situation dar utanférskapet 6kar samtidigt som sysselsitt-
ningen okar. Ett minskat utanférskap behéver inte heller innebira att
den langvariga franvaron fran arbete har minskat. Med en precisering
av begreppet utanférskap bér redovisningen, enligt Riksrevisionen,
kunna forbattras.

Det sysselsittningspolitiska ramverket bér
vidareutvecklas

Regeringen har pabérjat ett utvecklingsarbete av ett ramverk foér syssel-
sittningspolitiken. | samband med detta har dven ett samarbete med
Statistiska centralbyran inletts for att ta fram indikatorer pa arbetsmark-
nadens funktionssétt. Riksrevisionen ser positivt pa detta arbete, men
g6r bedémningen att det i sin nuvarande form inte kan anvindas for att
besvara de uppstillda fragestillningarna om var problemen pa arbets-
marknaden finns och vilka atgirder som ar effektiva for att 6ka syssel-
sdttningen. Det ar till exempel inte mojligt att utvardera effekterna pa
arbetsmarknaden av olika atgirder utifran den nuvarande statistiken.

Redovisningen av sysselsattningspolitikens effekter
kan forbittras ytterligare

Sammantaget gér Riksrevisionen bedémningen att redovisningen av de
férvintade effekterna av regeringens sysselsittningspolitik férbattrats
sedan regeringen tilltridde, men att den fortfarande brister i flera avse-
enden. Redovisningen i de ekonomiska propositionerna r till exempel
sadan att det inte ar mojligt att férsta hur berdkningarna av sysselsitt-
ningspolitikens langsiktiga effekter ar utférda. Antaganden som ligger
till grund for bedémningarna presenteras mycket sallan. Vidare redo-
visas inte alltid effekterna pa variabler som arbetsléshet och antal
arbetade timmar for alla reformer.

Riksrevisionens granskning av redovisningen i de ekonomiska
propositionerna visar ocksa att bedémningarna av exempelvis
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jobbskatteavdragets effekter férandrats relativt mycket mellan olika
propositioner. Jamférelser med tidigare bedémningar av sysselsitt-
ningspolitikens effekter presenteras inte. Inte heller redovisas i nagon
detalj hur férandringar i berdkningsmodellerna paverkar bedémningen
av den forda politikens effekter. Detta férsamrar forstaelsen i de eko-
nomiska propositionerna.

For att férbattra forstaelsen och underlitta lasningen av de
ekonomiska propositionerna ar det vardefullt om ett enhetligt system
utformas fér redovisningen av politikens férvintade effekter. | dags-
laget presenteras samma information i flera olika avsnitt i de ekono-
miska propositionerna, vilket begransar dverskadlighet och
transparens.

Regeringens redovisning av reformernas budgeteffekter bygger pa
statiska berakningar, som inte tar hinsyn till de beteendeeffekter som
ar reformernas syfte. For att férbittra riksdagens beslutsunderlag bor
den statiska kostnadsbedémningen kompletteras med klara siffersatta
angivelser av hur reformens viktigaste beteendeférandringar kan tankas
paverka budgetsaldot.

Rekommendationer

Riksrevisionens granskning visar att det sysselsattningspolitiska malet
att minska utanférskapet dr otydligt. Granskningen visar vidare att
regeringens redovisning av sysselsattningspolitikens effekter har
forbattrats men att den fortfarande brister i flera avseenden.
Riksrevisionen rekommenderar darfor regeringen att:

e Tainitiativ till att precisera begreppet utanférskap sa att det
uppfyller de krav som bér stéllas pa en malvariabel enligt de
kriterier som formulerats av riksdagen.

e Forbittra redovisningen av sysselsattningspolitikens effekter
ytterligare.

e Vidareutveckla det sysselsattningspolitiska ramverket sé att det
kan anvindas fér att utvirdera politikens effekter.

e Kostnadsbedémningar av sysselsattningspolitiska reformer bor
kompletteras med klara siffersatta angivelser av hur de férvintade
beteendefériandringarna paverkar kostnaderna.

Utanférskap och sysselsittningspolitik



Inledning

Sedan den nuvarande regeringen tilltridde hésten 2006 har en rad reformer
genomforts inom det sysselsittningspolitiska omradet. Reformerna har i
huvudsak genomférts i syfte att 6ka arbetskraftsutbudet och minska utanfér-
skapet pa arbetsmarknaden och péa sa vis uppna en hégre sysselsittning.
Regeringen har vid atskilliga tillfallen pekat pa ett minskat utanférskap som
sitt mest dvergripande och viktigaste mal.? Begreppet utanférskap har lanse-
rats av den nuvarande regeringen och fatt ett stort genomslag bade i de eko-
nomiska propositionerna och i den allminna debatten. Med detta begrepp
avser regeringen att illustrera att det ar fler &n de arbetslésa som star utanfor
den reguljara arbetsmarknaden.

Bland de viktigaste reformerna som genomférts inom sysselsittnings-
omradet dr jobbskatteavdragets tre steg samt férandringarna i arbetsléshets-
forsakringen. Reformerna har férandrat inriktningen pa skatte- och trans-
fereringssystemen for att stirka individens ekonomiska incitament att
arbeta. Férhoppningen &r att arbetsutbud, sysselsittning och antalet
arbetade timmar ska 6ka, vilket enligt regeringen ar centralt for att frimja
den ekonomiska tillvaxten och for att starka den langsiktiga hallbarheten
i de offentliga finanserna.

Det &r viktigt att de mal som sétts upp for sysselsattningspolitiken
definieras pa ett tydligt satt. Enligt finansutskottets riktlinjer b&r mal vara
specifika, mitbara och tidsatta. Fér att malen ska vara styrande for politiken
bor de ocksa kunna féljas upp pa ett tydligt och enhetligt sitt.

Det &r vidare viktigt att regeringen pa ett tydligt sitt presenterar de
underlag som ligger till grund fér bedémningarna av politikens férvintade
effekter. Det 4r ocksa viktigt att de antaganden som dessa bedémningar
bygger pa redovisas 6ppet. DA effekterna av sysselsittningspolitiken ofta dr
osakra dr det dessutom av vikt att de bedémningar som gérs stoder sig pa
relevant forskning i sa stor utstrackning som méjligt. En 6ppen och tydlig
redovisning i de ekonomiska propositionerna av osikerhet, revideringar,
berdkningsantaganden och metoder starker trovirdigheten i bedémningar-
na."® Regeringen har dven uttryckt en ambition att 6ka tydligheten och for-
bittra beslutsunderlagen till riksdagen. Verksamheten inom statsférvalt-
ningen ska "karakteriseras av transparens, saklighet och oférvitlighet”."

& Se exempelvis proposition 2007/08:1 s. 19 eller proposition 2006/07:1 s. 29.

° Betidnkande 2000/01:FiU2, riksdagsskrivelse 2000/01:123 och beténkande 2003 /04:FiU2,
riksdagsskrivelse 2003/04:125.

19 Se Riksrevisionen 2006:23.
" Proposition 2006/07:1 utgiftsomrade 2 s. 26.
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Syfte och revisionsfragor

Ett flertal omfattande reformer har genomférts inom ramen for sysselsitt-
ningspolitiken sedan den nuvarande regeringen tilltridde. Denna rapports
syfte ar att granska hur regeringen anvander begreppet utanforskap i de
ekonomiska propositionerna. Detta for att kunna besvara om begreppet ar
tillrackligt klart definierat fér att anvandas som en uppféljningsbar malvari-
abel inom sysselsattningsomradet.

Ett ytterligare syfte ar att underséka hur regeringen redovisar de férvin-
tade effekterna av de reformer som genomférts fér att 6ka arbetsutbudet och
minska utanférskapet pa arbetsmarknaden. Rapporten analyserar ocksa i
vilken utstrickning regeringen redovisat underlag och antaganden for bedém-
ningarna av atgirdernas effekter. Vidare underséks i vilken utstrackning
regeringen redovisar en tydlig bild av de férvantade effekterna av politiken.

Mot bakgrund av ovanstaende och regeringens uttalanden om vikten av
att 6ka arbetskraftsutbudet och minska utanférskapet stiller Riksrevisionen
féljande revisionsfragor:

e Har regeringen definierat och redovisat begreppet utanférskap

pa arbetsmarknaden pa ett satt som gor att det kan féljas upp och

anviandas som ett mal for sysselsattningspolitiken?

e Har regeringen redovisat sysselsattningspolitikens effekter pa
arbetskraftsutbud och sysselsittning pa ett tydligt satt?

For att svara pa den forsta revisionsfragan granskas regeringens uttalanden
i de ekonomiska propositionerna gillande utanférskapet. Vidare undersoks
om begreppet utanférskap uppfyller de krav som kan stillas pa en effektiv
malvariabel. Ar det méjligt att anvdnda begreppet utanférskapet fér att félja
upp politikens effekter och kan detta begrepp, utifran regeringens redovis-
ning, anvindas som en malvariabel fér sysselsittningspolitiken?

For att svara pa den andra revisionsfragan har en genomgang gjorts av
hur sysselsattningspolitiska effekter redovisas i de ekonomiska propositio-
nerna fran budgetpropositionen fér 2007 fram till budgetpropositionen fér
2009. | denna genomgang undersoks vilka antaganden om effekter pa
arbetsutbudet som redovisas. Ges en fullstindig bild av de férvintade
effekterna och féljer redovisningen en tydlig linje 6ver tiden?

Bedémningskriterier

| de ekonomiska propositionerna redovisar regeringen de mal som giller
fér olika politik- och verksamhetsomraden. Fér att ett mal ska vara styrande
maste det g att avgora om det uppnas eller ej. Savil regering som riksdag
har lagt fast kriterier f6r hur mal bor utformas och féljas upp. Malen ska vara
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specifika, matbara och tidsatta fér att kunna féljas upp, vilket dr en forutsitt-
ning for att de ska vara styrande for verksamheten.

Finansutskottet papekar att "det i budgetpropositionen méaste finnas en
tydlig koppling mellan mal, resultat och budget” och att "malen fér en verk-
samhet maste vara vilformulerade, matbara och uppféljningsbara for att
resultatstyrningen ska bli meningsfull.”? Finansutskottet skriver vidare att
uppstéllda mal "maste vara tydliga och latt avldsbara”. Vidare ségs att
"allméngiltiga mal som inte ger uttryck for politiska prioriteringar och som
inte dr nedbrytbara i kvantitativa termer inte kan tjina som underlag fér en
politisk styrning av statlig verksamhet.” Finansutskottet anser: "Det &ar 6nsk-
vart med mer pregnanta malformuleringar och att olika typer av komplette-
rande indikatorer kommer till anvindning for att riksdagen ska kunna félja
upp malen pa ett meningsfullt sitt.”* Aven internationella organisationer
sasom IMF och OECD har satt upp riktlinjer for politiska mal. IMF anser
att mal bor vara "well defined, transparent, adequate, consistent, simple,
flexible, enforceable and efficient”.™* Dessa riktlinjer har sedan blivit standard
i diskussionen om finanspolitiska normer.”

De allminna bestimmelser som reglerar innehallet i budgetproposi-
tioner och ekonomiska varpropositioner finns i lag (1996:1059) om stats-
budgeten (budgetlagen). Lagens specifika krav pa redovisningen av det
makroekonomiska underlaget ar relativt knapphindiga. Savil i férarbeten
till lagen som i andra sammanhang betonas emellertid att underlag av hog
kvalitet dr en férutsattning for en vil fungerande budgetprocess.

| 45 § andra stycket budgetlagen anges kvalitetskriterier for regeringens
redovisning till riksdagen. Redovisningen ska ge en rittvisande bild av verk-
samheten, det ekonomiska resultatet och stéllningen samt forvaltningen av
statens medel och 6vriga tillgangar. | proposition 1995/96:220 lag om stats-
budgeten star: "Rittvisande blir bilden férst om den ger mottagaren en riktig
uppfattning om verkligheten. Det ir alltsa inte tillrdckligt att informationen
ar korrekt, utan den skall ocksa formedlas pa ett sadant satt att mottagaren
kan férsta den. Urval, presentation och férklarande kommentarer utgér
viktiga inslag for att uppna detta. For att bilden skall bli rattvisande kan det
aven behévas tilliggsinformation om exempelvis annan virdering eller om
gjorda antaganden.™s

For att 6ka tydligheten i budgetdokumenten har regeringen deklarerat att
grunderna for de redovisade prognoserna och framskrivningarna ska framga.
| 2007 ars ekonomiska varproposition skrev regeringen att "det ar angelaget

12 Betéinkande 2000/01:FiU2, riksdagsskrivelse 2000/01:123.

3 Betdinkande 2003/04:FiU2, riksdagsskrivelse 2003/05:125.

" Kopits och Symansky (1998), Fiscal policy rules, IMF Occasional paper 162.
> Finanspolitiska radet (2008), Svensk finanspolitik, s. 44.

'® Proposition 1995/96:220.
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1.3

1.4

1.4.1

14

att férbattra mojligheterna till ansvarsutkravande genom 6kad 6ppenhet om
finanspolitikens utformning”.

Riksrevisionen har i tidigare granskningar av kvaliteten i regeringens
redovisning till riksdagen anvint sig av OECD:s” och IMF:s riktlinjer som
norm fér vad vl utformade budgetdokument bér innehalla. | dessa stills
bland annat krav pa:

e tydlig redovisning av de makroekonomiska férutsattningarna for
budgetberikningarna,

e redovisning av kinslighetskalkyler fér andringar i centrala
makroekonomiska variabler,

e redovisning av prognosmetoder och -modeller.

Granskningsobjekt

Finansdepartementet dr ansvarigt for framtagandet av underlagen och
redovisningen av dessa i de ekonomiska propositionerna. | rapporten
analyseras ocksa vilket underlag som tas fram av Arbetsmarknadsdeparte-
mentet. Det ar séledes regeringen som utgor granskningsobjektet.

Avgransningar

Rapporten omfattar de bedémningar av den férda politikens effekt pa
arbetsutbud och utanférskap som regeringen redovisar i budgetpropositio-
nerna fér 2007, 2008 och 2009 samt i 2007 och 2008 ars ekonomiska
varpropositioner. Med regeringens sysselsattningspolitik avses i denna
rapport i férsta hand jobbskatteavdraget och férandringarna av arbets-
|6shetsférsakringen. Regeringens 6vriga reformer inom sysselsattnings-
politiken berérs endast dversiktligt.” Granskningen underséker inte hur
effekterna av arbetsmarknadspolitiska atgarder redovisas, vilket gjorts i en
separat granskning.?

Kvaliteten i regeringens bedomningar

Ett ursprungligt syfte med denna granskning var att bedoma kvaliteten i
regeringens bedémningar av sysselsattningspolitikens effekter. Tanken var
att beskriva hur regeringen beriknar effekterna av sysselsattningspolitiken

7 OECD (2001), Best Practices for Budget Transparency.

'® Se bland annat RiR 2006:23, RiR 2006:27 och RiR 2007:21.

'° Fér en kortfattad &verblick av regeringens sysselsattningspolitik se proposition 2007/08:1 s. 53 f.
20 RiR 2008:4.
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1.6

och sedan lata ett antal oberoende experter pa arbetsmarknadens funktions-
sitt granska om dessa bedémningar ar utférda pa ett satt som har stoéd i
relevant forskning.

Underlagen till de bedomningar som gérs i de ekonomiska propositio-
nerna ar inte publicerade. Vid en inledande kontakt angav féretradare for
Finansdepartementet och Arbetsmarknadsdepartementet att det inte fanns
nagra planer pa att publicera dessa underlag. Eftersom handlingarna skulle
bli offentliga om de 6verlamnandes fick Riksrevisionen endast majlighet att
studera dokumentation av berdkningarna pa plats pa departementet och
gavs inte mojlighet att kopiera materialet. Av dessa skil var det mycket tids-
kravande att dokumentera berakningarna tillrackligt noggrant for att en
utomstaende expert skulle kunna bedéma deras kvalitet. Dessutom dekla-
rerade regeringen i budgetpropositionen fér 2009 att underlagen till berak-
ningarna av sysselsattningspolitiken kommer att publiceras i en ny rapport-
serie fran Finansdepartementet med start hdsten 2009.”

Mot bakgrund av detta avbrét Riksrevisionen denna del av granskningen.
Riksrevisionen ser med tillfredsstallelse och intresse fram emot att berak-
ningsunderlagen publiceras och den mgjlighet till en ppen diskussion som
detta mojliggor.

Metod och genomférande

Underlag fér att svara pa de tva revisionsfragorna har framst tagits fram
genom dokument- och litteraturstudier. Intervjuer med foretradare for
Finansdepartementet och Arbetsmarknadsdepartementet har ocksa
genomférts. Vid granskningen av regeringens redovisning av sysselsatt-
ningspolitikens forvantade effekter har dven ett antal externa bedémares
berakningar undersaokts.

Disposition

Rapporten idr disponerad enligt féljande. | kapitel 2 ges en 6versikt av den
svenska arbetsmarknaden med sarskild inriktning pa arbetskraftsutbudet. |
kapitel 3 presenteras delar av de atgiarder som regeringen genomfért for att
6ka arbetsutbud och sysselsittning. | kapitel 4 férs en diskussion kring hur
utanférskapet ar definierat och hur redovisningen ar utférd i de ekonomiska
propositionerna. Redovisningen av de langsiktiga effekterna av regeringens
reformer pa arbetsutbud och sysselsittning presenteras i kapitel 5. Riksrevi-
sionens slutsatser och rekommendationer finns slutligen i kapitel 6.

2! Proposition 2008/09:1 s. 57.
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2.1

Den svenska arbetsmarknaden och
utbudet av arbetskraft

| detta kapitel ges en kortfattad beskrivning av den svenska arbetsmarknaden.
Inledningsvis presenteras nagra centrala begrepp som anvinds inom arbets-
marknadsekonomin. Dérefter gérs en beskrivning av hur arbetskraftsutbudet
har utvecklats i Sverige de senaste decennierna. | féljande avsnitt presente-
ras de demografiska férandringar Sverige star infér. Kapitlet avslutas med en
kort diskussion om olika arbetskraftsutmaningar.

Centrala arbetsmarknadsekonomiska begrepp

En vil fungerande arbetsmarknad ir viktig fér ett modernt samhille. Arbets-
marknaden har mycket gemensamt med andra marknader och kan till viss
del analyseras med samma typ av analysverktyg. Centrala skillnader finns
dock. Exempelvis spelar organisationer och institutioner en stor roll pa
arbetsmarknaden, vilket gor att grundlaggande teorier om utbud och
efterfragan inte alltid ar tillimpbara.

Ur ett ekonomiskt perspektiv dr det vanligt att studera tva dimensioner
av individens beslut om arbetsutbud, dels om en individ ver huvud taget
deltar i arbetskraften (den extensiva marginalen), dels omfattningen, antal
arbetade timmar (den intensiva marginalen). En individ antas ofta vilja
mellan olika tillgéngliga alternativ sa att nyttan maximeras, givet de prefe-
renser samt restriktioner som individen méter. Preferenserna beskriver hur
individen varderar olika kombinationer av varor och tjinster. Restriktionerna
a andra sidan bestammer vilka kombinationer som ir tillgangliga fér individen
givet relativpriser och inkomst.

Beslutet att delta i arbetskraften eller inte samt beslutet om antalet
arbetade timmar paverkas av hur I6nsamt det ar att férvarvsarbeta i forhal-
lande till andra aktiviteter. Ju hégre reallénen &r, desto mer kostsamt blir det
att avsta fran att arbeta. Teorin innebdr att en |6nehdjning eller en skatte-
sinkning 6kar sannolikheten att delta i arbetskraften. Det ar dock inte sékert
att en hojning av lonen leder till fler arbetade timmar. Anledningen till detta
ir att en hogre reallén dven gor det mojligt att konsumera mer fritid. Sam-
tidigt innebar den hogre |6nen att det ar mer I6nsamt att arbeta. Det finns
alltsa tva motverkande effekter som gér att effekten av en reallénehdjning
pa antalet arbetade timmar inte gar att férutsdga med sékerhet. Dessa tva
effekter brukar kallas substitutionseffekten och inkomsteffekten. Substitutions-
effekten verkar entydigt i riktning mot ett 6kat arbetsutbud genom att géra
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arbete mer [6nsamt relativt fritid. Inkomsteffekten gér det mojligt for en
individ att konsumera fler varor och darigenom na en stérre nytta, eller
finansiera en ofériandrad konsumtionskorg med en kortare arbetstid.

Om individen efterfragar mer fritid leder det till ett lagre arbetsutbud.

Ar inkomsteffekten tillrickligt stark kan den alltsd dominera substitutions-
effekten, vilket far till foljd att arbetsutbudet minskar.

2.2 Arbetskraftsutbudet

Arbetskraftsundersékningarna, AKU, ingar i Sveriges officiella statistik och
ar en viktig del i den offentliga arbetsmarknadsstatistiken. Denna urvals-
undersékning genomfors varje manad av Statistiska centralbyran (SCB).
Undersokningspopulationen bestar av ett urval av befolkningen i aldern
15—74 ar.? En fordel med AKU-statistiken ar att den gors pa samma sitt i
manga lander, vilket gor internationella jamférelser majliga.

De centrala begreppen i AKU presenteras i figur 1. Befolkningen delas i
ett férsta steg upp i de som finns i arbetskraften och de som star utanfér
arbetskraften. Personer som befinner sig utanfor arbetskraften &r bland annat
(fortids) pensiondrer, heltidsstuderande, personer i vissa arbetsmarknads-
politiska program, hemarbetande, varnpliktiga och langvarigt sjuka.

Individerna i arbetskraften kan antingen vara sysselsatta eller arbetslésa. |
AKU riknas de som under undersékningsveckan utférde minst en timmes
forvarvsarbete (eller var egna foretagare) som sysselsatta. Som sysselsatta
riknas dven de individer som skulle ha arbetat, men som under matveckan
var tillfalligt franvarande pa grund av sjukdom, semester, tjinstledighet for
studier eller vard av barn. Som arbetsl6sa riknas de som var utan arbete
under referensveckan, men som sokt arbete under de senaste fyra veckorna.

Gruppen latent arbetssékande riknas inte in i arbetskraften. Personer
som kategoriseras i denna grupp vill och kan arbeta, men soker inte arbete.

22 Givet att fritid 4r en normal vara.
2 Urvalsstorleken dr omkring 22 000 individer.
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2.2.1

Figur 1. Centrala begrepp i AKU

Befolkningen
| arbetskraften Ej i arbetskraften
Sysselsatta Arbetsiosa velat Ej velat
/\\ arbeta arbeta
/\\
| arbete Tillfalligt Kunnat arbeta Forhindrad
frimvarande {latent arbets- att arbeta
hela veckan solande)

Killa: AKU.

Enligt SCB:s statistik for tredje kvartalet 2008 uppgick Sveriges befolkning i
aldern 15—74 ar da till 6 886 ooo individer. Av dess befann sig 4 954 ooo
individer (71,9 procent) i arbetskraften och 1 932 ooo individer (28,1 procent)
utanfor arbetskraften. 280 ooo individer (5,7 procent av arbetskraften)
befann sig i arbetsléshet. Bland minnen var arbetslésheten 5,3 procent och
bland kvinnorna 6,1 procent.

Nedan ges en nagot mer detaljerad beskrivning hur dessa olika variabler
utvecklats fran 1970 fram till 2007.2

Arbetskraftsdeltagande

Utvecklingen f6r arbetskraftsdeltagandet fran 1970 fram till 2007 aterges i
diagram 1. | diagrammet relateras antalet personer i arbetskraften till den
totala befolkningen i aldrarna 16—64 ar.

2 For att kunna beskriva utvecklingen éver en langre tidperiod anvénds alderskategorin 16-64 ar
genomgaende. Tidsserierna innehaller tidsseriebrott som uppkommit nar enkitundersékningen
dndrats. Detta innebir att variablerna inte &r helt jimférbara éver tiden.
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Diagram 1. Arbetskraftsdeltagande, andel av befolkningen i aldern 1664 ar, 1970—2007
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Av diagrammet framgar att arbetskraftsdeltagandet for kvinnor har 6kat
kraftigt sedan 1970, medan mins arbetskraftsdeltagande minskat svagt.
Det totala arbetskraftsdeltagandet kade fram till och med 1990 da nistan
85 procent av befolkningen i arbetsfor alder deltog i arbetskraften. | och med
1990-talets ekonomiska kris sjonk arbetskraftsdeltagandet fram till 1998.
Direfter har arbetskraftstalen aterigen stigit. Att arbetskraftsdeltagandet ror
sig cykliskt ar valkant. Hog arbetsloshet och svarigheter att finna arbete i en
lagkonjunktur gor att individer viljer att limna arbetskraften.

Arbetskraftsdeltagandet skiljer sig inte bara 4t mellan mén och kvinnor
utan tydliga skillnader finns @ven utifran en rad andra indelningar. Exempel-
vis sjonk arbetskraftsdeltagandet bland yngre (20—24 ar) kraftigt i bérjan av
1990-talet, frimst beroende pa att fler nu valjer att studera vidare efter gym-
nasiet. En viss aterhamtning har dock skett de senaste aren. Betydande
skillnader i arbetskraftsdeltagande finns dven regionalt och mellan inrikes
och utrikes fédda. Deltagandet bland inhemskt fédda i dldern 16—64 ar var
2006 drygt 82 procent bland ménnen och 78 procent bland kvinnorna. Bland
utlandskt fodda var motsvarande siffror 75 respektive 65 procent.”

Utifran internationella jamforelser konstaterar OECD att svenska min
har ett arbetskraftsdeltagande som ligger mycket nira genomsnittet for hela
OECD, medan svenska kvinnor har ett i internationell jimférelse mycket
hogt arbetskraftsdeltagande. Ar 2003 var arbetskraftsdeltagandet bland
svenska kvinnor hogst inom OECD. Andra lander med hoégt kvinnligt
deltagande dr 6vriga nordiska linder och Schweiz.

B En grundlig genomgang av arbetsutbudet for utrikes fodda gérs i Arbetsutbud och sysselsittning
bland personer med utldndsk bakgrund — En kunskapséversikt, Ds 2007:4.
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2.2.2 Andel sysselsatta

2.2.3

Personer som befinner sig i arbetskraften kan antingen vara sysselsatta eller
arbetsl6sa. Utvecklingen fér andelen sysselsatta presenteras i diagram 2.

Diagram 2. Sysselsatta, andel av befolkningen i ldern 16-64 ar, 1970-2007
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Kdilla: AKU.

Precis som for arbetskraften 6kade andelen kvinnor i sysselsattning mycket
kraftigt fran 1970 fram till 1990. Andelen steg fran knappt 60 procent till ver
80 procent pa runt 20 ar. Fér min sjénk andelen sysselsatta marginellt
under samma tidsperiod. | samband med krisen i bérjan av 1990-talet sjonk
andelen kraftigt for att darefter félja en positiv trend fram till 2007. Nedgéngen
var betydligt st6rre an for arbetskraftsdeltagandet, vilket innebér att arbets-
|6sheten 6kade kraftigt. Under 2007 var runt 76 procent av befolkningen i
aldern 16-64 ar sysselsatta.

Arbetsldshet

Arbetslsheten beriknas som den andel av arbetskraften som inte &r syssel-
satt. Arbetsloshetens utveckling fran 1970 till 2007 uppdelat pa kvinnor och
mén ges i diagram 3.7

% Det finns fér nirvarande tva vanligt férekommande matt pa arbetsldsheten, dels det matt
som presenteras hir, dels det matt som anvénds inom EU och som beriknas enligt ILO:s
rekommendationer. De stora skillnaderna mellan de tva matten 4r att EU-mattet omfattar
aldersgruppen 15-74 ar och att heltidsstuderande som sdker arbete raknas som arbetslésa.
Mattet som presenteras hir kan alltsa inte anvindas fér internationella jimférelser.
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Diagram 3. Andel arbetslésa i dldern 16-64 ar, 1970—2007
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Kiilla: AKU.

Arbetslésheten lag under perioden 1970 fram till 1990 relativt stabilt mellan
2 och 4 procent, bade fér kvinnor och mian. | samband med den ekonomiska
krisen i bérjan av 1990-talet 6kade arbetslésheten dramatiskt. For méan lag
arbets|ésheten strax 6ver 10 procent, medan uppgangen var nagot liagre fér
kvinnor. Under de senaste aren har arbetslésheten sjunkit tillbaka och lag
2007 runt 5 procent.

2.2.4 Andel av befolkningen i arbete

Arbetskraftsdeltagandet och andel sysselsatta ar bara tva av manga klassi-
fikationer nar det galler arbetskraftsutbudet. Hur stor del av de sysselsatta
som dr i arbete och hur mycket dessa personer verkligen arbetar dr andra
viktiga delar av det totala arbetskraftsutbudet.

Diagram 4. Andel av befolkningen i aldern 16—64 ar i arbete, 1970—2007
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2.2.5

Aven andelen av befolkningen i arbetsfér &lder som 4r i arbete (sysselsatta
minus franvarande) uppvisade en uppatgaende trend under 1970- och 1980-
talen. Krisen i boérjan av 1990-talet innebar att andelen i arbete sjénk kraftigt
fram till 1994 for att darefter stabilisera sig och sedan sakta 6ka. De senaste
aren har andelen i arbete 6kat i snabb takt, men &r fortfarande en bra bit
under nivaerna fére 1990-talskrisen.

Franvaro

En viktig faktor for det totala arbetsutbudet ar den tillfalliga franvaron. Som
tillfalligt franvarande riknas till exempel de som &r sjuka, har semester eller dr
tjanstlediga. Franvaron som andel av antalet sysselsatta beskrivs i diagram s.

Diagram 5. Tillfilligt franvarande som andel av antalet sysselsatta 1970-2007, 16—64 ar
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Diagram 5 visar att franvaron ar hégre for kvinnor an fér mén och att
skillnaden tycks ha Gkat nagot Gver tiden. Ar 2007 var franvaron bland de
sysselsatta kvinnorna cirka 18 procent. Bland min var cirka 13 procent av de
sysselsatta franvarande. Franvaron uppvisar ett starkt konjunkturberoende.
Den minskar i lagkonjunktur och 6kar i hégkonjunktur. Troligtvis beror detta
pa att individer pa arbetsmarknaden dr mer ridda om sina jobb nér arbets-
marknadsliget ar samre. Sambandet skulle ocksa kunna férklaras av forand-
ringar i arbetsstyrkans sammansattning 6ver konjunkturcykeln. | en hégkon-
junktur far dven relativt svaga grupper jobb, vilket tenderar att 6ka franvaron.
Minskningen av franvaron som skedde i bérjan av 1990-talet kan ocksa till
viss del forklaras av de férandringar som gjordes i sjukpenningsystemet.
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2.2.6 Medelarbetstid

En slutlig aspekt av det totala arbetskraftsutbudet 4r arbetad tid. Medel-
arbetstiden, mitt som antal timmar per vecka bland personer i arbete,

2.3

aterges i diagram 6.

Diagram 6. Medelarbetstid (timmar per vecka) bland personer i arbete 1970-2007,

16-64 ar
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Kiéilla: AKU.

Fran diagram 6 kan konstateras att medelarbetstiden sjénk svagt under
1970-talet och att denna trend gillde savdl méan som kvinnor. Under 1980-
talet erhélls ett motsatt monster, och sarskilt tydligt dr detta for kvinnor.
Utvecklingen kan till viss del férklaras av férdndringar i exempelvis lagstift-
ning och konjunktur, men dven andra ekonomiska incitament paverkar den
arbetade tiden.
| jamférelse med manga andra linder kdnnetecknas Sverige och 6vriga

skandinaviska ldnder av ett lagt antal arbetade timmar per sysselsatt. Den

genomsnittlige amerikanen arbetar ungefar 200 timmar mer per ar an den

genomsnittlige svensken.”

Demografiska férandringar
Sveriges befolkning férvintas 6ka med runt 1,2 miljoner personer mellan
2007 och 2050 enligt SCB:s befolkningsprognos fran 2008. Den klart stérsta
delen i denna dkning star personer i dldern 65 ar och aldre for. Ar 2007

utgjorde denna aldersgrupp drygt 17 procent av befolkningen. Ar 2050
beraknas den ha okat till drygt 23 procent. Fran ar 2000 till 2050 férvantas
antalet personer som &r 8o ar eller dldre i det narmaste férdubblas.”

¥ Lundgren m.fl. (2008), Vagar till full sysselsittning, Konjunkturradets rapport 2008, s. 11 f.
%8 SCB (2008), Sveriges framtida befolkning 2008—2050.
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Om antalet dldre i befolkningen sétts i relation till antalet yrkesverksam-
ma, pekar prognoserna pa en in mer dramatisk férandring. Ar 2004 uppgick
de personer som &r 65 ar eller aldre till cirka 30 procent av den yrkesverk-
samma befolkningen. Ar 2040 beriknas denna andel ha 6kat till drygt
45 procent. Kvoten mellan antalet aldre (65-plus) och befolkningen i
arbetsfor alder (20-64 ar) visas i diagram 7.

Diagram 7. Demografiska trender 20002050
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Kélla: SCB (2008).

Som diagram 7 visar kommer andelen éldre i forhallande till den yrkesverk-
samma befolkningen att 6ka stadigt fram till 2040. Som en féljd av detta
sjunker andelen i yrkesverksam &lder i relation till den totala befolkningen.
Den beskrivna demografiska utvecklingen kommer pa lang sikt att 6ka
pressen pé finansieringen av de offentliga vilfardssystemen, vilket gér
utbudet av arbetskraft till en alltmer central fraga. Pa lang sikt utgor alltsa
arbetskraftsutbudet en restriktion for hur produktion och nationalinkomst
kan utvecklas, givet en viss produktivitetstillvaxt. Ju fler i befolkningen som
ir sysselsatta, desto hogre blir BNP — allt annat lika. Befolkningsférandringar
paverkar pa detta sitt tillvixten i ekonomin.” Ett 6kat arbetskraftsutbud,
en 6kad sysselsittning och ett 6kat antal arbetade timmar i naringslivet
ar darfor, enligt regeringen, centralt bade for att frimja den ekonomiska
tillvixten och for att méta den demografiska utmaningen samt att 6ka den
langsiktiga hallbarheten i de offentliga finanserna.

2 SOU 2000:7, bilaga 9.
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2.4

Arbetskraftsutmaningar

De kommande demografiska férandringarna beskrivs av regeringen till-
sammans med det s kallade utanférskapet pa arbetsmarknaden som en
stor utmaning fér Sverige. Att minska utanférskapet och pa sa satt varaktigt
6ka sysselsittningen ar darfor regeringens mest prioriterade fraga. Utanfor-
skapet beskrivs som ett stort problem pa bade kort och lang sikt och av stor
betydelse for mojligheterna att finansiera de offentliga valfardssystemen pa
lang sikt.®

Den grundliggande fragan dr hur dagens vilfirdssystem ska kunna
behallas nar befolkningen blir allt aldre. Trycket pa de offentliga finanserna
kommer att 6ka pa en rad olika sitt. Exempelvis kommer efterfragan pa
vilfardstjdnster sdsom sjuk- och dldrevard att 6ka i samband med att befolk-
ningen blir allt dldre. Férsorjningsbérdan blir allt tyngre nar andelen av
befolkningen som arbetar sjunker, och dessutom kommer den ekonomiska
integrationen inom Europa tillsammans med globaliseringen att satta press
pa skattesystemet.”

Den ekonomiska utmaningen som féljer av en aldrande befolkning ar
framst ett langsiktigt problem. Det &r sarskilt efter 2015 som de demogra-
fiska problemen skarps.® Det huvudsakliga sittet att klara denna utmaning
ligger i ett 6kat arbetsutbud. Ju fler som kommer in pa arbetsmarknaden i
dag, desto mer vilfardstjanster finns det resurser till i morgon. Ett 6kat
arbetsutbud kan givetvis uppnas pa en rad olika satt. OECD pekar pa vikten
av att arbeta for att sanka sjukfranvaron, som i ett internationellt perspektiv
ar ovanligt hog i Sverige.

Sverige kdnnetecknas av ett relativt hogt arbetskraftsdeltagande kombi-
nerat med ett lagt genomsnittligt antal arbetade timmar. Det laga antalet
arbetade timmar beror pa en férhallandevis kort arbetsvecka, men ocksa
pa att franvaron fran arbetet ar hég. En genomsnittlig sysselsatt svensk ar
franvarande (semester, sjukdom och férildraledighet dr de vanligaste
orsakerna) ungefar 17 veckor varje ar. En sannolik férklaring till varfér antalet
arbetade timmar &r |agt ar att den effektiva marginalskatten &r 6ver 70 pro-
cent for mer en tredjedel av de heltidsanstillda.»

Ett omrade dar sysselsdttningen har potential att 6ka ar bland de yngre.>
Den genomsnittliga aldern fér personer som bérjar pa universitetet dr jam-
forelsevis hog, och det tar i snitt lang tid att slutféra universitetsstudier.
Sammantaget innebar det att aldern da ungdomar etablerar sig pa

3% Proposition 2006/07:100.

3! Fér en diskussion kring den demografiska utvecklingen och de offentliga finansernas hallbarhet se
proposition 2008/09:1 s. 250 ff.

250U 2004:19, s. 163.
¥ OECD (2005), OECD Economic surveys: Sweden.
34 OECD (2007), OECD Economic surveys: Sweden.
35 SOU 2004:19, s. 167.
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arbetsmarknaden har 6kat med omkring fem ar sedan 198y7.% Etablerings-
aldern varierar ocksa tydligt med konjunkturlaget. Den senarelagda etable-
ringsaldern kan till strsta delen férklaras av den kraftiga expansionen av
utbildningssystemet.

Bade OECD och SOU 2004:19 pekar pa att det finns potential att till
viss del 6ka arbetsutbudet bland &ldre. OECD anser ocksa att arbets-
utbudet bland man i mitten av sitt yrkesverksamma liv har potential att 6ka.
Detsamma galler for hégutbildade kvinnor. En stor potential av arbetskraft
finns dven bland utrikes fédda som bor i Sverige och genom kommande
invandring.’

36 SOU 2001:54 och Erikson m.fl. (2007).

37 Se bland annat OECD (2007), Ekberg (2004), Ds 2007:04, SOU 2004:19 och SOU 2008:14,
bilaga 6.
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3

3.1

Regeringens atgarder for att 6ka
arbetsutbud och sysselsattning

| detta kapitel gérs en genomgang av regeringens politik for att 6ka arbets-
utbud och sysselsattning samt hur dessa reformer har férandrat individers
ekonomiska incitament for arbete. Fokus ligger pa skatteséankningarna i form
av jobbskatteavdraget samt de genomférda férandringarna inom arbetslds-
hetsférsdkringen. Férindringarna i skattesystemet och arbetsléshetsforsak-
ringen tillsammans med férandringarna inom sjukférsakringen ar regeringens
mest omfattande reformer pa sysselsittningsomradet. Till viss del diskuteras
dven generella forskningsresultat inom det aktuella omradet.

Effekter av atgarder som faller inom arbetsmarknadspolitiken, sasom
arbetsmarknadsutbildning, nystartsjobb, instegsjobb och jobb- och utveck-
lingsgarantin, redovisas inte har. Fér en diskussion kring dessa atgéarder och
hur regeringen redovisar deras effekter hanvisas till RiR 2008:4 Regeringens
redovisning av arbetsmarknadspolitikens forvintade effekter.

| kapitlet presenteras forst jobbskatteavdraget, och darefter redogors
for forandringarna i arbetsloshetsforsdkringen. Hur de férvdntade langsiktiga
effekterna av ovanstaende reformer ar redovisade i de ekonomiska proposi-
tionerna presenteras i kapitel 5.

Jobbskatteavdraget

Det uttalade syftet med reformen &r att stimulera arbetsutbudet och minska
det sa kallade utanférskapet genom att géra det mer l6nsamt att arbeta.®
Denna reform &r den i sarklass mest omfattande atgarden som regeringen
genomfort for att 6ka arbetskraftsutbudet.

Jobbskatteavdraget har introducerats i tre steg. Det forsta steget genom-
férdes den 1 januari 2007, det andra steget den 1 januari 2008 och det tredje
steget presenterades i budgetpropositionen fér 2009 och féreslas trada i
kraft den 1 januari 2009.

| stora drag kan jobbskatteavdraget beskrivas som ett utékat grundav-
drag, men med den skillnaden att jobbskattavdraget endast kan géras mot
arbetsinkomster.* Jobbskatteavdragets konstruktion innebar, relativt sett,
att den genomsnittliga skatten sanks mest for individer med laga arbetsin-

3 Se exempelvis proposition 2008/09:1 s. 23.

3 Jobbskatteavdragets storlek beriknas med hjilp av prisbasbeloppet och efter att statlig och
kommunal skatt dragits av. Fér ar 2008 uppgar ett prisbasbelopp till 41 000 kronor. Prisbas-
beloppet anvinds bland annat fér att se till att pensioner, sjukpenning, studiemedel och andra
ersittningar inte forlorar i virde om priserna pé varor och tjdnster stiger.
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komster. Reformen gér att incitamenten att séka arbete fér dem som inte
arbetar forstarkts, samtidigt som avdraget 6kar den relativa avkastningen
pa arbete.

Storleken pa incitamentseffekten har endast studerats i ett fatal studier.
Ljunge & Ragan® visar att kdnsligheten kan vara relativt stor i lagre inkomst-
skikt, medan det i Andersson* framkommer att kinsligheten fér fériand-
ringar i marginalskatten ar stérre pa den extensiva marginalen (beslut om
deltagande) dn den intensiva marginalen (antal arbetade timmar). Forkla-
ringen till att effekten ar stérre for den extensiva marginalen ar att inkomst-
effekten inte &r relevant f6r dem som inte arbetar och péa sa vis erhalls en
teoretiskt entydig effekt mot att individer i hdgre utstriackning soker arbete.
Nar det giller beslutet att arbeta mer eller mindre, det vill sdga den intensiva
marginalen, paverkas detta beslut bade av inkomst- och substitutionseffekt-
en. Utifran ett teoretiskt resonemang gar det inte att avgéra vad som
kommer att intraffa d4 marginalskatten sianks. Skulle enbart den genom-
snittliga skatten sankas, men inte marginalskatten, s& ar det enbart inkomst-
effekten som paverkar, vilket innebér att dessa individer troligtvis kommer
att minska sitt arbetsutbud.

Sammantaget kan jobbskatteavdraget férviantas 6ka arbetskraftsdelta-
gandet fér dem som tidigare inte arbetade. For individer som redan arbetar
ar det, utifran teorin, inte mojligt att bestimma hur arbetsutbudet kan
komma att paverkas. Eftersom marginalskatten f6r dem med inkomster 6ver
200 000 kronor per ar inte férdndras av jobbskatteavdragets férsta steg, kan
man férvinta sig att arbetsutbudet minskar fér denna grupp. Den berérs
med andra ord endast av inkomsteffekten.

Nar det géller valet av arbetstid har empirisk forskning visat att arbetsut-
budets l6neelasticitet (hur arbetsutbudet férandras nar inkomsten férand-
ras) ar relativt lag. Samtidigt pekar forskning pa att inkomstelasticiteten
(hur arbetsutbudet férandras nar inkomsten férandras) dr negativ och lag.
Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvardering (IFAU) menar att jobbs-
katteavdragets effekt pa arbetstiden for de redan sysselsatta som far en
marginalskattesankning sannolikt blir forsumbar.# For sysselsatta med
hogre inkomster som inte erhaller en sankt marginalskatt kan en svag
minskning i arbetsutbudet férvintas, eftersom dessa individer endast
paverkas av inkomsteffekten. Jobbskatteavdraget effekt pa sysselsittningen
férvantas bli positiv. Finansdepartementets egna bedémningar av jobb-
skatteavdragets effekter pekar dock pa positiva effekter av reformen pa bade
sysselsittning och antal arbetade timmar.

“ Ljunge och Ragan (2004), Who Responded to the Tax Reform of the Century?, Working Paper,
University of Chicago.

I Andersson (1989), Familjebeskattning, konsumtion och arbetsutbud, Ekonomiska studier 29,
Goteborgs universitet.

2 |[FAU (2007), Remissvar, Ett forstirkt jobbskatteavdrag.
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3.1.1

Liknande system i andra ldnder

Skattereformer liknande det svenska jobbskatteavdraget har tidigare genom-
forts i ett flertal linder, diaribland USA och Storbritannien. | dessa linder har
marginalskatterna huvudsakligen sankts med hjilp av férvdrvsavdrag, sa
kallade tax credits. Den storsta skillnaden mellan det svenska jobbskatteav-
draget och det amerikanska systemet EITC (Earned Income Tax Credit) ar

att subventionen i det amerikanska systemet gradvis minskar med stigande
inkomster. Till skillnad mot det svenska systemet betalas subventionen
inom EITC ut kontant till hushallen.

EITC introducerades 1975 och riktar sig till individer med arbete och laga
inkomster. Ar 1999 var nira 20 miljoner personer i USA berittigade till EITC.
En omfattande litteratur har férsdkt utvirdera effekterna av EITC. Mycket
tyder pa att denna reform haft positiva effekter pa arbetsutbudet for vissa
grupper, till exempel ensamstaende médrar.®

| Storbritannien ar forvarvsavdraget WFTC (Working Families’ Tax Credit)
utformat speciellt for fordldrar med barn under 16 ar. Liknande system finns
aven for personer som har nagon form av arbetshandikapp och arbetar
minst 16 timmar per vecka. Litteraturen kring olika typer av férvirvsavdrag
visar i huvudsak pa att arbetskraftsdeltagandet har ckat.*

Forandringarna i arbetsloshetsforsikringen

En av de reformer som, vid sidan av jobbskatteavdragets tre steg, har stérst
potentiell effekt pa arbetsutbudet ir troligtvis férandringarna i arbetsloshets-
forsakringen. Regeringen har genomfért en rad férandringar i arbetsléshets-
forsakringen. Dessa fordndringar giller bade ersittningsnivan, finansierings-
systemet samt reglerna for deltidsarbetslésa och antalet karensdagar.
Forandringarna innebir héjda avgifter, skirpta arbetsvillkor och dndrade
berakningsregler. Graden av egenfinansiering har 6kat, och medlemsav-
gifterna till olika arbetsléshetskassor har differentierats.

Bland annat har taket for ersattning fran arbetsloshetsférsakringen
sankts fran 730 kronor till 680 kronor per dag. Samtidigt &r den nya
ersattningsnivan 8o procent de férsta 200 dagarna. Fran dag 201 till 300
ar ersittningsnivan 70 procent och efter dag 300 ar ersittningsnivan
65 procent.

Aven villkoren for att erhdlla ersittning fran arbetsléshetsférsikringen
har skarpts. Det krdvs numera minst 8o timmars arbete per kalendermanad
under sex manader inom en ramtid av tolv manader. Ett alternativ till detta

“* Meyer (2008), The US earned income tax credit, its effects, and possible reforms, IFAU Working
paper 2008:14.
* Se bland annat Meyer och Rosenbaum (2001) fér USA samt Blundell (2006) fér Storbritannien.
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32

krav dar minst 480 timmars arbete under en sammanhiangande period av sex
manader med minst 50 timmars arbete per manad. Vidare ar det inte ldngre
majligt att kvalificera sig till arbetsléshetsforsakringen genom att studera.

Ytterligare férandringar av arbetsléshetsforsakringen genomférdes
under 2007. De nya reglerna giller bland annat den arbetssékandes ratt att
begrinsa sitt sokande efter nytt arbete under de férsta 100 dagarna. Denna
ratt ar borttagen fran och med den 2 juli 2007. Fran och med den 1 juli 2008
infordes ytterligare tva karensdagar i arbetsloshetsforsikringen.

| budgetpropositionen fér 2009 féreslar regeringen att medlemsavgiften
sdnks med cirka 50 kronor per manad for de flesta sysselsatta medlemmar.
Samtidigt foreslar regeringen en lattnad av kvalificeringskraven fér medlem-
skap i arbetslshetsférsakringen under en 6vergangsperiod. Regelfériand-
ringen féreslas trada i kraft den 1 juli 2009, men avser medlemstid fran den
1 januari 2009.%

Den 6kade egenfinansieringen i arbetsléshetskassan innebir i korthet att
det inférs en férhojd finansieringsavgift fér sysselsatta medlemmar och att
denna kopplas till arbetsléshetskassornas utbetalning av ersittning, det vill
sédga till arbetsldsheten. Skilet att stirka kopplingen mellan arbetsldshets-
kassornas avgifter och arbetslésheten i branschen ar att detta ger incitament
att beakta arbetslésheten i [6neférhandlingarna. En 6kad differentiering av
avgifter mellan arbetsloshetskassorna bedéms enligt regeringen pa margi-
nalen forbattra I6nebildningens funktionssitt, eftersom arbetsléshets-
kassans kostnad for ytterligare en arbetslés medlem 6kar. Grundtanken ar
att fackféreningarna kommer att stilla lagre [6nekrav och att arbetsldsheten
ddrmed inte drivs upp. En 6kad egenfinansiering av arbetsléshetsférsakring-
en bedéms dessutom 6ka incitamenten till kontroll av att férsékringens
regler efterlevs.

Aven reglerna fér deltidsarbetslésa har reformerats sedan regerings-
skiftet. Fran och med den 7 april 2008 kan maximalt 75 ersattningsdagar per
ersittningsperiod betalas ut till den som ar arbetsl6s pa deltid. Resterande
dagar i ersittningsperioden far endast anvidndas om individen inte har nagot
arbete alls.

Sammantaget har férandringarna i regelsystemen inneburit att den
effektiva ersattningsgraden vid arbetsloshet sankts. De ekonomiska incita-
menten att arbeta har stérkts av reformerna, och férhoppningen ar att detta
ska leda till ett 6kat arbetsutbud och en hégre sysselsittning. Férandringar-
na i ersattningsniva kan férvintas sinka arbetslésheten och darmed 6ka det
reella utbudet av arbetskraft. Det finns en omfattande saval teoretisk som
empirisk forskningslitteratur kring hur arbetsléshetsforsikringens utform-

* Proposition 2007/08:1 s. 32.
* Proposition 2008/09:1 s. 25.
# Proposition 2007/08:1 s. 32.
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ning paverkar beteenden pa arbetsmarknaden. Ett vanligt resultat ar att
ersittningsnivan paverkar arbetsloshetens ldngd. Ett flertal svenska studier
har undersékt hur ersittningsnivan paverkar utnyttjandet av arbetsldshets-
forsakringen. En dversikt av forskningen pa bade svenska och internationella
férhallanden ges i Fredriksson och Holmlund.# Denna 6versikt visar att
ersittningsnivan har betydelse for hur lang tid det tar for arbetslésa att
komma tillbaka i arbete.

| en underlagsrapport till Finanspolitiska radets rapport 2008 uppskattas
att effekterna av de genomférda reformerna inom arbetsléshetsforsakringen
potentiellt dr stora, men att osdkerheten &r stor. Enligt studien kommer de
sdnkta ersattningsnivaerna pa sikt att minska arbetslésheten med mellan
0,5 och 1,8 procentenheter.”

Effekterna av férandringarna for deltidsarbetslésa ar inte lika entydiga da
mindre forskning finns inom omradet. Inte heller nér det géller finansiering-
en av arbetsléshetsférsikringen finns mycket forskning att tillga.

Forskning kring hur arbetsléshetsforsakringen ar finansierad dr enbart
teoretisk forskning. Den visar att en tydlig koppling mellan finansieringen
och arbetsléshetsnivan sannolikt ger en dampande effekt pa l6nebildningen.
Vidare leder héjda egenavgifter till att vissa individer limnar férsdkringen,
vilket innebar att deras icke-arbetsinkomst 6kar. En hégre inkomst som inte
kommer fran arbete kan férvintas leda till ett minskat arbetsutbud.

* Fredriksson och Holmlund (2004), Improving Incentives in Unemployment Insurance: A Review
of Recent Research, Journal of Economic Surveys.

* Forslund (2008), Den svenska jamviktsarbetslésheten: en dversikt, Studier i finanspolitik 2008/04.
Studien omfattar de reformer som genomférdes under 2007.
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4.1

Utanforskapet pa arbetsmarknaden

Begreppet utanforskap fick ett stort genomslag i valrérelsen 2006 och har
sedan dess anvints flitigt av den nuvarande regeringen utan att begreppet
narmare har definierats. Riksrevisionen har inget att invinda mot att
begreppet anvinds pa detta satt i debatten. Att minska antalet personer i
utanférskap har emellertid lyfts fram som det 6vergripande och viktigaste
sysselsattningspolitiska malet.* Regeringen har dessutom valt att i redovis-
ningen till riksdagen anvinda begreppet utanférskap som en malvariabel.
Till exempel skriver regeringen att en indikator pa utanférskapet har minskat
med 121 000 personer under 2007. Av denna anledning har Riksrevisionen
valt att analysera hur begreppet anvints och om anviandandet kan vara
problematiskt. Riksrevisionen har granskat om det uppsatta malet f6r syssel-
sattningspolitiken ar tillrdckligt tydligt definierat for att kunna fungera som
en uppfoljningsbar malvariabel.

Inledningsvis diskuteras utformningen av politiska mal och medel.
Direfter gérs en genomgang av hur begreppet utanférskap ar redovisat
i de ekonomiska propositionerna och om regeringen presenterat nagon
definition av begreppet. Darpa diskuteras de potentiellt problematiska
aspekterna med utanférskapsbegreppet. Vidare diskuteras de gransdrag-
ningsproblem som uppkommer vid en definition av begreppet. | kapitlet
beskrivs dven regeringens arbete med ett sysselsittningspolitiskt ramverk
och hur regeringens styrning av Arbetsférmedlingen fungerar nir det giller
utanforskapet. Kapitlet avslutas med en sammanfattning.

Utformningen av politiska mal och medel

For att ett mal ska vara styrande maste det vara mojligt att avgéra om det
uppnas eller ej. Savil regering som riksdag har lagt fast kriterier fér hur mal
bér utformas och féljas upp. Mél ska vara specifika, mitbara och tidsatta fér
att kunna féljas upp, vilket dr en forutsittning for att de ska vara styrande for
verksamheten. Finansutskottet har pekat pa att "det i budgetpropositionen
maste finnas en tydlig koppling mellan mal, resultat och budget.”s' Utskottet
anser vidare att "maélen fér en verksamhet méaste vara vilformulerade, mit-
bara och uppféljningsbara fér att resultatstyrningen ska bli meningsfull.” Det
finns ett "varde i om malen uttrycks i sddana termer att de kan bilda utgangs-
punkt fér politiska prioriteringar och diskussioner. Malen far saledes inte

%0 Se exempelvis proposition 2007/08:100 s. 15 och proposition 2007/08:1 s. 19.
3! Betidnkande 2000/01:FiU2.
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4.2

vara fér vagt eller allmiant formulerade.” Dessa principer giller for styrning
av myndigheter, men samma principer bér enligt Riksrevisionen gilla
sysselsittningspolitikens mal (se avsnitt 1.3).

Aven internationella organisationer som IMF och OECD har utfirdat
rekommendationer om utformningen av budgetdokument. | en rapport fran
IMF® behandlas finanspolitiska regelverk mer utférligt. Enligt denna rapport
ska ett finanspolitiskt mal vara "well defined, transparent, adequate,
consistent, simple, flexible, enforceable and efficient.” Dessa riktlinjer har
blivit standard i diskussionen om finanspolitiska normer.s

| budgetpropositionen fér 2008 diskuterar regeringen vilka krav som
kan stéllas pa sysselsattningspolitiska mal. Regeringen har valt att avskaffa
tidigare sysselsittningspolitiska mal som att andelen av befolkningen i
sysselsattning ska vara minst 8o procent och att arbetslésheten ska vara
hogst 4 procent. Regeringens bedémning ar att det Gvergripande syssel-
sattningspolitiska malet inte bér kompletteras med explicita siffersatta mal.
Anledningen till detta anges vara att sddana mal kan vara problematiska
och ofta leda politiken fel.>*

Regeringen menar vidare att det dven finns tydliga risker med att
anvinda sig av otydliga mal inom den ekonomiska politiken. Regeringen
skriver att tydliga mal gor det enklare att utvardera om de atgarder som
vidtas bidrar till att malen nas.* Om politiken bedrivs utifran otydliga
mal finns alltsa en risk att politiken riktas mot fel omraden, vilket kan fa
konsekvenser for effektiviteten och en 6kad risk for dédviktskostnader.

En fraga som kan stillas 4r om det nya begreppet utanférskap lever
upp till de krav regeringen stiller och som anvints som argument fér att
avveckla tidigare mal.

Regeringens redovisning av utanfoérskapet

| detta avsnitt ges en beskrivning kring hur regeringen redovisat det sa
kallade utanférskapet pa arbetsmarknaden. Inledningsvis underséks om
nagon definition etablerats fér begreppet och darefter granskas redovis-
ningen i de ekonomiska propositionerna.

52 Kopits och Symansky (1998), Fiscal Policy Rules, IMF Occasional Paper No. 162.

*? Finanspolitiska radet (2008), Svensk finanspolitik, s. 44.
> Proposition 2007/08:1, s. 47.
%> Proposition 2006/07:100, s. 36.
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4.2.1 Regeringens definition av utanforskapet dr oklar

Nagon entydig och etablerad definition av begreppet utanférskap har inte
presenterats av regeringen. Inte heller har malet brutits ned i delmal eller
operationaliserats.

Den indikator pa utanférskapet som regeringen oftast anvinder sig av
ir antalet individer som far sin forsérjning fran vissa ersittningssystem. De
ersattningssystem som regeringen riknar in nar utanférskapet diskuteras ar:
ekonomiskt bistdnd, arbetsmarknadsatgirder, arbetsléshet, sjuk- och aktivi-
tetsersattning och sjukpenning. Detta &r bortsett fran alderspension de fem
storsta trygghetssystemen. Indikatorn berdknas utifran alla personer som vid
nagot tillfalle under aret erhallit ersattning. Dessa raknas sedan om till hel-
arsekvivalenter, det vill sdga tva personer som erhaller ekonomiskt bistand
ett halvt ar eller tolv personer som uppbir sjukpenning en manad blir en hel-
arsekvivalent. Innebdrden ar att till exempel korttidsarbetslésa och korttids-
sjukskrivna ingar (se avsnitt 4.3).

Nagon niarmare beskrivning av de olika transfereringssystemen ges inte
i de ekonomiska propositionerna. Ekonomiskt bistand ar det som tidigare
kallades socialbidrag. | arbetsmarknadsatgarder ingar aktivitetsstdd och
anstillningsstéd, men inte 16nebidrag, Samhall, nystarts- och nyfriskjobb.
| transfereringar for arbetsléshet ingar de som ar berattigade till och erhallit
ersittning fran arbetslshetsforsakringen. | sjuk- och aktivitetsersattning
ryms det som tidigare kallades fértidspension och sjukpenning. Det ar
ersittningar som utgér vid sjukperioder som &verstiger 14 dagar. Samman-
raknas samtliga personer som nagon gang under aret erhéllit ersattning fran
nagot av dessa system till helarsekvivalenter summerar de till ungefar
900 000 helarsekvivalenter 2008.5¢

Det ar viktigt att klargéra skillnaden mellan den statistik som tas fram
genom AKU och det matt pa utanférskapet som regeringen anvénder sig
av. AKU &r en urvalsundersékning som genomférs pa manadsbasis, medan
regeringens matt pa utanférskap inte har nagon direkt koppling till antal
individer. Mattet ar i stallet en sammanrakning av ersattningsperioder fran
olika transfereringssystem. Det ar inte m&jligt att entydigt relatera de trans-
fereringssystem som ingar i indikatorn pa utanférskapet till begreppen i
AKU, se figur 1. AKU-statistiken utgar fran vilken status pa arbetsmarknaden
en individ har vid en given tidpunkt, medan indikatorn pa utanférskap mater
utbetalningar fran transfereringssystem. Detta betyder exempelvis att arbets-
|6sa som ej ar berittigade till ersdttning fran arbetsloshetsforsakringen ingar
i gruppen arbetslosa i AKU-statistiken, men eftersom de inte erhaller utbetal-
ningar fran arbetsléshetsforsakringen ingar de inte i indikatorn pa utanfér-
skapet.

%% Proposition 2008/09:1 s. 20.
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Nagon uttrycklig definition av utanférskapet ges inte i de ekonomiska
propositionerna, dven om texterna ofta ger intrycket att de som far sin
férsérjning fran ovan namnda transfereringssystem vore den gillande
definitionen.

Regeringens redovisning av utanférskapet i de ekonomiska
propositionerna

| detta avsnitt undersdks hur regeringen har redovisat utanférskapet i de
ekonomiska propositionerna. En tydlig redovisning ar viktig for att kunna
skaffa sig en rittvisande bild av hur regeringens férda politik bedé6ms
paverka utanférskapet.

Redovisningen i budgetpropositionen fér 2007

| budgetpropositionen fér 2007 beskriver regeringen utanférskapet som ett
stort problem. Det skrivs bland annat att drygt 17 procent av den arbetsféra
befolkningen (20-64 ar) stod utanfér arbetskraften 2006 och att drygt en
miljon helarsekvivalenter férsérjdes av sociala ersittningar 2005, vilket mot-
svarade 21 procent av den arbetsféra befolkningen.”” Det ges dock ingen
redovisning av hur utanférskapet definieras eller fljs upp. Inte heller
redovisas nagon bedémning av hur och i vilken omfattning olika reformer
bedéms minska utanférskapet.

| bilagan for utgiftsomrade 13 som berér arbetsmarknaden skrivs att
dven andra arbetsmarknadsmatt och indikatorer pa utanférskapet kan
komma att bli aktuella i den framtida analysen av regeringens politik.

Redovisningen i 2007 ars ekonomiska varproposition

| 2007 ars ekonomiska varproposition skrivs att utanforskapet ar regeringens
mest prioriterade fraga, och att ett stort utanférskap kommer att belasta
statsfinanserna bade pa lang och kort sikt. | propositionen diskuteras dven
ett flertal orsaker till att utanforskapet 6kat. En orsak ar [6nestrukturen som
inte anses vara tillriackligt flexibel. En annan &r att de personer som befunnit
sig utanfér arbetsmarknaden under lang tid har svart att ta sig tillbaka in.
Det pekas ocksa pa att utformningen av arbetsléshets- och socialférsakring-
en liksom skattesystemet har stor betydelse fér utanférskapet. Aven det
langtgaende anstallningsskyddet pekas ut som en bidragande orsak.

Nagon definition av begreppet utanférskap ges inte i 2007 ars ekono-
miska varproposition. | propositionens finansplan skrivs att 6ver en miljon
svenskar far sin férsérjning genom olika ersittningssystem.®* Detta pasta-

37 Proposition 2006/07:1 s. 27 f.
%8 Proposition 2006/07:100 s. 25.
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ende hanvisar troligtvis till antalet helarsekvivalenter, men detta anges inte
pa ett tydligt satt. Ingenting skrivs om hur stora minskningar i utanférskapet
som regeringen férvintar sig av de sysselsittningspolitiska reformer som
foreslas. Inte heller gérs nagon prognos 6ver hur det sa kallade utanférs-
kapet, eller indikatorer fér detta begrepp, férvantas utvecklas i framtiden.
Inte heller i bilagan Svensk ekonomi ges en definition av eller presenteras

en prognos for utanforskapet. Den indikator pa utanférskapet som redovisas
ar ett diagram 6ver antalet heltidsekvivalenter i olika ersittningssystem, se
diagram 8.

Diagram 8. Helarsekvivalenter i tusental i olika ersittningssystem 1970—2006
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Kdilla: proposition 2006/07:100 s. 26.

Redovisningen i budgetpropositionen fér 2008

| budgetpropositionen fér 2008 gér regeringen bedémningen att utan-
forskapet kommer att minska med 175 0oo personer (matt som helars-
ekvivalenter) under de kommande aren.® Hur denna bedémning ar gjord
eller vilka antaganden den bygger pa redovisas inte. Inte heller presenteras
nagon definition av utanférskapet.

Redovisningen i 2008 ars ekonomiska varproposition

Regeringen gér i 2008 ars ekonomiska varproposition bedémningen att
antalet personer som férsérjs av olika transfereringssystem kommer att
sjunka med 192 0oo helarsekvivalenter under mandatperioden. Det ar
17 0oo fler jamfért med bedémningen i budgetpropositionen fér 2008.

Regeringen forklarar detta med att sjukskrivningarna minskat mer an

% Proposition 2007/08:1 s. 19.
€ Proposition 2007/08:100 s. 44.
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forvantat. | Svrigt redovisas inte vilka antaganden som ligger till grund for
prognosen eller hur stor paverkan exempelvis demografiska och konjunktu-
rella faktorer har.

Regeringen uppger vidare att utanférskapet, matt som antalet helars-
ekvivalenter som fick sin férsérjning fran system som rér ohilsa, arbets|ds-
het och férsérjningsstéd, sjonk med 121 0coo personer under 2007. Detta var
den stérsta minskningen under de ndra 40 ar som statistik funnits tillgang-
lig. Nivan pa utanférskapet bedéms av regeringen preliminart ligga pa
962 000 helarsekvivalenter 2007, jamfért med 1 084 0oo fér 2006.5' Ingen
information ges om hur berédkningen ar utférd eller vilka antaganden som
ligger till grund fér den. Den information som lamnas i propositionen ar
att minskningen skett bland personer i arbetsléshet, sjukskrivning, aktivitets-
och sjukersittning samt forsérjningsstdd. Inget sags om vilka sysselsatt-
ningspolitiska reformer som bedéms ge en effekt pa utanférskapet. Inte
heller ges nagon information om vilka grupper som paverkas av olika
reformer.

| propositionen uppges vidare att det pagar ett arbete med att ta fram
indikatorer fér utanférskapets omfattning och struktur inom det sysselsitt-
ningspolitiska ramverket, se avsnitt 4.4. Detta arbete utf6érs i samarbete med
Statistiska centralbyran (SCB). Planen &r att dessa indikatorer ska publiceras
pa SCB:s hemsida med start hésten 2008.

Redovisningen i budgetpropositionen fér 2009

| budgetpropositionen fér 2009 beskrivs hur det sa kallade utanférskapet
har minskat under de senaste aren. Antalet helarsekvivalenter som erhaller
ersittningar fran transfereringssystem har minskat med 125 ooo sedan
2006. Regeringen gér bedémningen att antalet personer som erhaller
ersittningar fran dessa system kommer att minska med cirka 218 ooo under
mandatperioden.® Ingen redovisning gors for hur stor effekt olika reformer
bedéms ge pa indikatorn fér utanférskapet. | den I6pande texten &r det
otydligt om det &r fysiska personer som avses eller helarsekvivalenter.

Den prognos som gors fér aren 2008 till 2010 aterges i diagram g nedan.

¢! Proposition 2007/08:100 s. 43.
€2 Proposition 2008/09:1 s. 19.
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Diagram 9. Antal personer (mitt som helarsekvivalenter) som uppbir ersittning fran
vissa ersdttningssystem
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Kélla: proposition 2008/09:1s. 20.

Vilka antaganden som &r gjorda fér prognosen redovisas inte. Det presen-
teras inte ndgon information om hur stor del av férandringarna i transfere-
ringarna som beror pa konjunkturen respektive den demografiska utveck-
lingen. Ingen diskussion férs heller om osakerheten i denna prognos. Det
kan vidare konstateras att utformningen av diagrammen 6ver ersittningar
fran olika transfereringssystem skiljer sig mellan olika ekonomiska proposi-
tioner. De olika transfereringssystemen i diagrammet presenteras i olika
ordning och under olika bendmningar i olika propositioner, vilket gér det
svart att veta om diagrammen ar jamforbara.

Ingen definition av utanforskapet presenteras i propositionen. En
presentation av det uppféljningsschema av indikatorer som ska belysa
utanforskapet gérs dock. Dessa indikatorer ska utgéra en del av det syssel-
sattningspolitiska ramverk som utvecklas i samarbete mellan Finansdeparte-
mentet, Arbetsmarknadsdepartementet och SCB, se avsnitt 4.4.

| budgetpropositionens bilaga 4, Férdelningspolitisk redogérelse,
beskrivs hur utanforskapet férdelas 6ver olika inkomstgrupper. Har defini-
eras utanforskapet indirekt som de individer som erhaller transfereringar
fran olika system. | bilagan presenteras det stapeldiagram som aterges i
diagram 10.
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Diagram 101. Personer i utanférskap, andel av befolkningen i respektive inkomstgrupp,
2006

Procent
25
— O Ekanomiskt bistand
201 B 5 jukpeaning
O 5 juk- och akliwibelser sallning

15 W ArbetlGshetsersitiing

10

5

1 i 3 4 5 ]
Lig inkomst Hig inkomst

=i
oa

a 10

Kélla: proposition 20008/09:1 Bilaga 4 s. 12.

| diagrammet och den férklarande texten i propositionen framgar inte
huruvida andelarna i diagrammet baseras pa helarsekvivalenter eller fysiska
personer. Enligt diagrammet skulle cirka 5 procent av befolkningen med de
10 procent hégsta inkomsterna befinna sig i ett utanférskap.

Utanférskap — ett problematiskt begrepp

Syftet med detta avsnitt ar att beskriva svarigheterna med att definiera ett
matt for att mata utanforskap. Ett vanligt satt att beskriva arbetsmarknaden
i Sverige ar att utga fran statistik fran arbetskraftsundersékningen (AKU).
Enligt denna statistik uppgick befolkningen i aldrarna 16-64 ar till cirka
5,9 miljoner personer 2007. Av dessa ingick cirka 4,7 miljoner personer i
arbetskraften. Antalet personer som av olika skil stod utanfér arbetskraften
var sdledes cirka 1,2 miljoner. Det 4r bland annat bland dessa personer som
stora delar av det s4 kallade utanférskapet fanns. Det 4r dock inte trivialt att
avgoéra vilka individer som befann sig i utanférskap. Exempelvis kan en stor
del av de som enligt AKU stod utanfor arbetskraften inte raknas in i utanfér-
skapet eftersom exempelvis studenter ingar i denna grupp. P4 samma sitt
kan ett utanférskap aven finnas bland dem som &r en del av arbetskraften.s
Nar ett nytt sysselsattningspolitiskt matt etableras ar det viktigt att det
bygger pa vildefinierad och etablerad statistik.* Exempelvis ar alla centrala

 Lundgren m.fl. (2008), Vigar till full sysselsattning, Konjunkturradets rapport 2008.
¢ Se exempelvis Holmlund (2008).
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begrepp i AKU som arbetsléshet och sysselsittning vl definierade, vilket
gor det enkelt att folja upp dem 6ver tiden samtidigt som det &r tydligt hur
de olika begreppen forhaller sig till varandra.

En tankbar definition skulle kunna vara att utanférskapet utgérs av de
personer som av olika anledningar star utanfér arbetsmarknaden eller
erhaller ndgon form av lI6nesubvention. Enligt denna breda definition skulle
s& manga som runt 1,5 miljoner individer befinna sig i utanférskap. Denna
definition innebar dock att personer som faktiskt befinner sig pa arbetsmark-
naden med nagon typ av Ionesubvention, till exempel anstallningsstéd, ingar
i utanférskapet trots att atminstone syftet med subventionen ar att erbjuda
en vig ut ur utanférskapet. Det &dr vidare svart att precisera vilka arbetstill-
fallen som &r lIonesubventionerade. Hur ska man i sammanhanget till
exempel se pa selektiva nedsattningar av arbetsgivaravgifter for vissa
branscher eller kategorier av personer?

Ett nagot sndvare matt pa utanférskapet skulle kunna vara att definiera
utanférskapet som de personer som kan ta ett arbete, men som av olika
anledningar befinner sig utanfér arbetsmarknaden. Det &r dock inte uppen-
bart vilka av de personer som befinner sig utanfér arbetsmarknaden som vill
eller kan arbeta.

Det ar rimligt att vissa personer som ar arbetsl6sa, dock ej friktions-
arbetslésa, kan inkluderas i en definition av begreppet utanforskap. De &r en
del av arbetskraften och skulle kunna ta ett arbete. Mer komplicerat blir det
att avgéra vilka grupper utanfor arbetskraften som boér inga i utanférskapet.
Hit hor bland annat personer med sjuk- och aktivitetsersattning och hem-
arbetande. Det dr svart att avgora hur stor andel av dem som till exempel
uppbar sjuk- och aktivitetsersattning som faktiskt skulle kunna ta ett arbete.

Det &r lika svart att avgéra vilka grupper inom arbetskraften som bor
ingd i utanforskapet. Ett exempel ar de langtidssjukskrivha som &r syssel-
satta. Aven hir &r det svart att bedéma hur méanga av dem som faktiskt kan
ta ett arbete.

Omdémen om begreppet utanforskapet

Avgransningsproblematiken som giller for begreppet utanférskap har
diskuterats av bland annat Lundgren m.fl. (2008) samt Holmlund (2008b).
En ofta framférd kritik ar svarigheten att skapa ett matt pa utanférskapet
som ar tydligt om vilka grupper som ingar i begreppet.

Att begreppet utanférskap inte definierats av regeringen kritiseras bland
annat av Lundgren m.fl.*¢ De avgransningsproblem och det tolkningsut-

 Avsnittet bygger i huvudsak pa Lundgren m.fl. (2008).
¢ Lundgren m.fl. (2008), Vigar till full sysselsattning, Konjunkturradets rapport 2008.
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rymme som uppkommer gor det svart att veta vilka som omfattas av
begreppet utanférskap.

Jangenis och Svenningsson vid Arbetarrérelsens tankesmedja kritiserar
en rad aspekter med begreppet utanférskapet. Bland annat lyfts problemet
med helarsekvivalenter fram.”” Att indikatorn baseras pa helarsekvivalenter
kritiseras dven av Holmlund, eftersom detta leder till att ven exempelvis
korttidsarbetslosa blir en del av utanférskapet. Jangenis och Svenningsson
ar aven kritiska till att individer som &r korttidssjukskrivna raknas in i
regeringens indikator for utanforskapet.

Holmlund pekar pa ytterligare problem med begreppet utanférskap.
Forst och frimst pekar han pa att regeringens indikator pa utanférskap inte
mater franvaro fran arbetsmarknaden i ndgon generell bemarkelse. Exempel-
vis ingar endast arbetsléshet som omfattas av ersittning. Detta innebdr att
begreppet utanférskapet kan paverkas av regelférandringar i exempelvis
ersittningstiderna eller kvalifikationskraven, vilket gér begreppet kénsligt for
politikférandringar. Holmlund pekar pa att en minskning i utanférskapet inte
behéver féljas av en minskning i den langvariga franvaron fran arbete. Av
denna anledning staller sig Holmlund kritisk till att begreppet getts namnet
utanférskap. Vidare pekar han pa att begreppet inte lampar sig fér internatio-
nella jamforelser, da det ar beroende av vilka institutionella regler som galler
i olika lander.

Riksdagens utredningstjanst visar att regeringens berakningar av indika-
torn pa utanforskapet innehaller en viss dubbelridkning. Detta intraffar nar
att individer med ekonomiskt bistand riknas in i utanforskapet samtidigt
som arbets|ésa och sjukskrivna gér det. Inom gruppen med ekonomiskt
bistand finns manga som antingen &r arbetslésa eller sjukskrivna.s

Ramverket for sysselsattningspolitiken

Madlen for det sysselsdittningspolitiska ramverket

Ramverket for sysselsittningspolitiken ar ett nytt begrepp som lanserats

av den nuvarande regeringen. Ramverket syftar enligt regeringen till att
"identifiera, styra atgirderna till, och félja upp de mest visentliga problemen
pa arbetsmarknaden.”® Det sysselsittningspolitiska ramverket syftar med
andra ord till att skapa goda férutsattningar fér en sysselsattningspolitik

7 Jangenis och Svenningsson (2008), Innanfér "utanférskapet”, Arbetarrérelsens tankesmedja
Rapport nr 7/2008.

¢ Riksdagens utredningstjanst (2008), Utanférskap och bred arbetsléshet, PM 2008-05-07.
 Proposition 2008/09:1 s. 26.
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som bidrar till hégre vilfird. En del i detta arbete ar att precisera sysselsétt-
ningspolitikens mal.

Regeringen har dragit slutsatsen att explicita kvantitativa mal pa den
aggregerade sysselsattningsgraden eller den aggregerade arbetslosheten inte
ar att foredra. Skdlen for detta ar att denna typ av mal inte tydliggér ambiti-
onen att varaktigt 6ka sysselsattningen genom ett minskat utanférskap.
Regeringen diskuterar problem med kvantitativa mal. Exempelvis pekar
regeringen pa att de tidigare malen inte tydliggjorde att det avgérande for
okad valfard &r att den varaktiga sysselséttningen okar. Regeringen skriver
att malet fér 6ppen arbetsléshet kunde uppfyllas genom att arbetslésa
personer bérjade arbetsmarknadspolitiska program eller utbildning. Vidare
sdgs att det 4r svart att bedéma om maluppfyllelse &r resultatet av en dnda-
malsenlig politik eller om det beror pa exempelvis en gynnsam konjunktur.

Regeringens nya malsittning for sysselsattningspolitiken &r att syssel-
sattningsnivan i genomsnitt ska dka 6ver en konjunkturcykel. Under den
radande mandatperioden ska malet framfér allt uppnéas genom ett minskat
utanforskap. Vikten av antalet arbetade timmar bland dem som arbetar lyfts
ocksa fram.

Ramverket for sysselsittningspolitiken &r tankt att férbattra besluts-
underlaget for regeringens prioriteringar inom detta omrade. Besluts-
underlaget ska enligt regeringen besvara tre fragor™:

e Vilka problem pa arbetsmarknaden som haller nere sysselsattnings-
nivan?

o Vilka atgarder leder till varaktigt hogre sysselsattning?

e Har de av regeringen vidtagna atgirderna varit framgangsrika eller
behéver politiken laggas om?

Uppféljiningsschema med hjdlp av indikatorer

For att besvara de ovanstiende fragestallningarna ska ramverket, enligt
regeringen, arbeta utifran ett uppféljningsschema f6r arbetsmarknads-
situationen for befolkningen i arbetsfor alder.” Detta gérs med hjélp av olika
indikatorer pa arbetsmarknadens funktionssétt. Arbetet med att ta fram nya
indikatorer gors i samarbete med Statistiska centralbyran. Indikatorer som
beskriver hur manga personer i arbetsfér alder som arbetar och dven vad de
individer som inte arbetar gér. Indikatorerna ska ocksa ge information om
hur lange individer varit utanfor arbetskraften. Exempel pa denna typ av
indikatorer dr hur langtidsarbetslosheten utvecklas. Slutligen ska indika-
torerna beskriva hur individers arbetsmarknadssituation férandras, till

7 Proposition 2008/09:1 s. 62.
7V Ibid. s. 64.
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exempel om man byter status fran arbetsls till sysselsatt. Denna typ av kart-
laggning gors for att battre kunna beskriva inom vilka omraden potentiella
problem pa arbetsmarknaden foreligger. Kartlaggningen ska ske med hjilp
av statistik fran arbetskraftsundersékningen (AKU).

Uppfoljningen av arbetsmarknadssituationen kommer enligt regeringen i
dagslaget framst att fokusera pa arbetsmarknadsstatusen fér befolkningen i
arbetsfor dlder. Dimensionerna som ska belysa statusférandringar pa arbets-
marknaden och hur linge individer befunnit sig i ett visst tillstand gar i dags-
laget pa grund av databegransningar inte att redovisa i ndrmare grad.

| budgetpropositionen fér 2009 redovisas nagra av dessa indikatorer for
férsta gangen. Bland annat presenteras hur arbetsléshet och sysselsiattning
utvecklats mellan 2006 och 2007 fér sarskilt utvalda grupper.

Sammanfattningsvis menar regeringen att utanférskapsbegreppet
illustrerar att betydligt fler an de som raknas som arbetslésa kan ha
arbetsmarknadsrelaterade problem.

Regeringens styrning av Arbetsformedlingen vad giller
utanforskapet — ett exempel

| regeringens regleringsbrev fér Arbetsformedlingen budgetaret 2008 ar
ett av de 6verordnade malen att bryta utanférskapet. Under rubriken Bryta
utanforskapet skrivs att "Arbetsférmedlingen ska verka for att forbiattra
arbetsmarknadens funktionssatt genom att prioritera dem som befinner
sig langt fran arbetsmarknaden”.

For att gora detta har Arbetsférmedlingen valt att prioritera dem som
befinner sig langt fran arbetsmarknaden. | riktlinjerna fér 2008 preciseras
detta ytterligare genom formuleringarna att det avser "personer som har
sidrskilda svarigheter att fa ett arbete” och "har behov av extra st6d”. |
riktlinjerna sdgs att verksamheten under aret i huvudsak har tva fokusom-
raden. Det ena &r pa tidig matchning, sarskilt for bristyrken. Det andra ar att
motverka utanférskap och ge extra stéd fér dem som star langt fran arbets-
marknaden.

| riktlinjerna for 2008 konstateras att detta sker fraimst genom jobb- och
utvecklingsgarantin, och att de prioriterade grupperna i verksamheten ar
funktionshindrade med nedsatt arbetsférmaga, nyanldnda invandrare och
langtidssjukskrivna som ska tillbaka till arbetslivet.

Uppfoljning av personer som har langa inskrivningstider samt av andra
prioriterade grupper gors kontinuerligt. Utvecklingen f6ljs vecko- och
manadsvis och ned pa enskilda kontor. | myndighetens aterrapportering till
regeringen anvinds ett system med balanserade styrkort. Tva styrkortsmatt
ar specifikt kopplade till att motverka utanférskapet. Det ena visar utfléde till
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arbete eller utbildning for deltagare i jobb- och utvecklingsgarantin och det
andra visar nyanlanda invandrares utfléde till arbete och utbildning.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis kan konstateras att regeringen inte har presenterat
nagon definition av utanférskapet. Samtidigt lyfts ett minskat utanférskap
fram som det viktigaste och 6vergripande malet for sysselsattningspolitiken.
Aven om ingen definition presenterats férs ofta diskussioner utifran att
utanférskapet bestar av det antal individer omriknat till helarsekvivalenter
som far sin férsérjning fran olika transfereringssystem. Vidare ar redovis-
ningen kring utanférskapet vid flera tillfallen otydlig da det ar svart att avgora
om det rér sig om individer eller helarsekvivalenter.

Bedémningar och berakningar av hur stora férdndringar i utanférskapet
som kan férvéantas av regeringens forda politik saknas. Storleken pa férand-
ringarna i det sa kallade utanférskapet redovisas inte alls i de forsta proposi-
tionerna. | de senaste ekonomiska propositionerna har denna redovisning
forbattrats. Fortfarande saknas dock en redovisning av vilka antaganden
som ligger bakom prognoser for utanférskapet. Olika reformers effekter pa
utanférskapet redovisas inte i de ekonomiska propositionerna. Inte heller
redovisas vilka grupper inom utanférskapet som bér och kan paverkas av
regeringens politik.

Begreppet utanférskap har debatterats flitigt. Debatten har framst pekat
pa att begreppet inte ar definierat och de gransdragningsproblem som
uppstar vid en definition av utanférskapet. Kritik har ocksé riktats mot att
begreppet kan paverkas genom regelfériandringar, vilket goér det sarbart for
politiska viljor. Den indikator pa utanférskapet som regeringen anvinder kan
minska utan att den langsiktiga franvaron fran arbetsmarknaden minskat.

Det sysselsittningspolitiska ramverket har lanserats av regeringen med
syftet att identifiera och félja upp problemen pé arbetsmarknaden. Ramverket
ir tdnkt att forbattra beslutsunderlagen fér regeringens sysselsittnings-
politik. En viktig del i detta arbete &r att precisera sysselsattningspolitikens
mal.

Utanférskap och sysselsittningspolitik
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5.1

5.1.1

Redovisning av
sysselsattningspolitikens effekter

Bedémningar av effekter av olika sysselsattningspolitiska reformer pa syssel-
sattning och arbetsloshet ar ett viktigt underlag for att ge en rattvisande bild
av regeringens férda politik. En tydlig redovisning av antaganden och berik-
ningsunderlag ar viktig fér transparensen i bedémningarna.

| kapitlet gérs en genomgang av hur regeringen redovisar férvintade
effekter av reformer som ar tankta att 6ka arbetsutbudet i budgetproposi-
tioner och ekonomiska varpropositioner fér aren 2007, 2008 och 2009.
Vidare redovisas ett antal utvirderingar av jobbskatteavdraget utférda av
andra bedémare an regeringen. Slutligen diskuteras regeringens redovisning
av sysselsittningspolitikens budgeteffekter.

Regeringens effektbedomningar

Redovisningen i budgetpropositionen for 2007

| budgetpropositionen fér 2007 redovisas ingen kvantifierad bedémning av
effekten av regeringens politik pa arbetskraftsutbudet. | stillet sags pa ett
antal stéllen, bade i finansplanen och i Svensk ekonomi, bilagan till proposi-
tionen som innehaller den makroekonomiska bedémningen, att effekterna
av regeringens politik 4r positiva. Exempel pa detta aterfinns i finansplanen:
"Regeringens politik har en positiv effekt pa savil sysselsittning, arbets-
kraftsutbud som arbetsléshet.””2 | Svensk ekonomi sigs att "De férslag som
aviseras i budgetpropositionen bedéms fa betydande positiva effekter pa
potentiellt arbetskraftsutbud, sysselsattning, arbetsléshet, medelarbetstid
och BNP.”” | samma bilaga sigs vidare att "De av regeringen foreslagna
férandringarna av inkomstskatten, arbetsléshetsférsakringen och antalet
deltagare i arbetsmarknadspolitiska program bedéms tillsammans med
nedsittningen av arbetsgivaravgiften fa en starkt positiv effekt pa arbets-
utbudet, bade pa kort och lang sikt.””

72 Proposition 2006/07:1 s. 23.
73 Proposition 2006/07:1 Bilaga 2 s. 51.
7# Ibid. s. 56.
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5.1.2  Redovisningen i 2007 drs ekonomiska vdrproposition

| finansplanen till 2007 ars ekonomiska vérproposition slas aterigen fast att
"Regeringens politik gor det mer |6nsamt att arbeta och har en férdelaktig
effekt pa saval sysselsittning, arbetsutbud som arbetsléshet.”” Vidare sigs
att "Regeringens politik bedéms ha en positiv effekt pa potentiell BNP,
genom okad potentiell sysselsittning till foljd av ett 6kat arbetsutbud och
en varaktigt minskad arbetsléshet. Osédkerheten ar dock stor kring bedém-
ningarna av storleken pa effekterna av den ekonomiska politiken och nir de
slar igenom samt hur hégt resursutnyttjandet 4r i dagsliget.”” | finansplan-
en konstateras att "Regeringens politik har bidragit till att sysselsattningen
okar och arbetslosheten nu minskar.””

| bilagan Svensk ekonomi till 2007 ars varproposition publiceras en
férdjupningsruta som redogér for hur regeringens ekonomiska politik
bedéms paverka den ekonomiska utvecklingen. Har ségs att "De reformer
som genomfors och aviseras véntas i hog grad paverka utvecklingen de
narmaste aren men de nar full effekt forst om s till 10 &r.””® De langsiktiga
effekterna av politiken redovisas sammantaget och dven férdelat pa olika
atgarder i nedanstaende tabell.

Tabell 1. Bedémning i 2007 ars ekonomiska véarproposition av de langsiktiga effekterna av
atgirder regeringen presenterat till och med 2007 &rs ekonomiska véarproposition

Sysselsittning, Arbetsloshet, Arbetade
procent procentenheter timmar, procent

Okade incitament att arbeta

(jobbskattavdraget och férandringar 0,9 -0,5 1,1
i arbetsloshetsforsikringen)

Andrad arbetsmarknadspolitik 0,4 -0,4 0,6
Andrade arbetsgivaravgifter 0,1 -0,1 0,1
Forbattrad [6nebildning 0,1 -0,1 0,1
Andrad sjukpenning - - 0,2
Summa 1,6 -1,1 2,1

Anmirkning: Till féljd av avrundning summerar ej delarna till totalen.

Hur effekterna berdknats anges inte i detalj. Vilka antaganden som ligger till
grund fér bedémningarna redovisas inte heller. | stallet anvidnds formule-
ringar som "utifran en samlad bedémning av relevanta studier bedéms
reformerna leda till att sysselsattningen 6kar med 0,9 procent pa lang sikt
och jamviktsarbetslésheten bedéms minska med narmare o,5 procenten-

7> Proposition 2006/07:100 s. 18.

76 Ibid. s. 19.

77 1bid. s. 25.

78 Proposition 2006/07 Bilaga 1 s. 41.
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5.1.3

heter” eller "Sammantaget bedéms férdndringarna i arbetsmarknadspoli-
tiken leda till att sysselsattningen stiger med 0,4 procent och att jaimvikts-
arbetslésheten, mitt som 6ppen arbetsldshet, faller med 0,4 procentenheter
till 2010".” Osakerheten i saval bedémningarna av effektens storlek som
over vilken tidshorisont den infaller understryks i texten.

Redovisningen i budgetpropositionen fér 2008

Pa samma sitt som i tidigare finansplaner sags ett antal ganger i finans-
planen till budgetpropositionen fér 2008 att regeringens politik kommer
att paverka arbetsmarknaden pa ett positivt satt. Det skrivs att det férstarkta
jobbskatteavdraget kommer att 6ka sysselsidttningen, och att ett tydligare
samband mellan avgifterna till arbets|6shetsforsakringen och arbetslésheten
kommer att bidra till att férbattra arbetsmarknadens funktionssatt och
darmed leda till en 6kad sysselsattning.® Vidare sags att regeringens reform-
er i det korta perspektivet mojliggdr att sysselsattningen fortsatter att 6ka
forhallandevis snabbt utan att det leder till dverhettning. "Aven i det lingre
perspektivet blir sysselsattningen betydligt hogre an den annars skulle
varit.”#' Aven en kvantifierad bedémning av jobbskatteavdragets effekter
presenteras. Jobbskatteavdragets tva steg bedéms sammantaget 6ka syssel-
sdttningen med 2 procent, eller med cirka 9o 0oo personer. Antalet arbetade
timmar bedéms &ka i nagot snabbare takt, eller med 2,3 procent.®

Aven i bilagan Svensk ekonomi till budgetpropositionen fér 2008 presen-
teras en fordjupningsruta som beskriver effekterna av regeringens politik. |
denna siags att en mer utvecklad analys nu visar att effekterna pa sysselsatt-
ningen blir stérre dn vad som férviantades i 2007 ars ekonomiska vérpropo-
sition. Detta sags i huvudsak bero pa att jobbskatteavdragets effekter tidigare
underskattats. Tidigare berdkningar grundades pa hur férandringar i margi-
nalskatten 6kar incitamenten att arbeta. Den nya bedémningen bygger i
stillet pa en berakning av hur sysselsattningen paverkas av att den sa kallade
troskeleffekten® férandras. Jobbskatteavdraget paverkar frimst incitamenten
att 6verga fran att inte arbeta till att arbeta. Troskeleffekten dr darmed betyd-
ligt storre &n vad férandringen i marginalskatten indikerar.

Sammantaget férvintas nu sysselsittningen 6ka 0,9 procentenheter mer
pa lang sikt till f6ljd av de atgirder regeringen vidtagit i 2007 ars ekonomiska

78 Proposition 2006/07:100 Bilaga 1 s. 42.

& Proposition 2007/08:100's. 20 f.

& Ibid. s.26.

8 | kontakt med Finansdepartementet har det framkommit att detta virde &r ett tryckfel. |
budgetpropositionen stir 1,8 procent

Regeringen definierar troskeleffekten pa foljande satt: Troskeleffekten visar hur stor andel av den
inkomstékning som féljer av att gé fran att inte arbeta till att bérja arbeta som individen inte far
behalla. En minskning av troskeleffekten innebir alltsa att individen far behalla mer, och det
ekonomiska utbytet av att arbeta dkar ddrmed.

83
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varproposition, medan arbetslésheten inte minskar i samma utstrackning
som i den tidigare bedémningen. Eftersom antalet arbetade timmar 6kar
nagot mer in sysselsittningen i den nya beridkningen har dven bedémningen
av medelarbetstiden reviderats upp nagot.

Tabell 2. Bedémning i 2007 ars ekonomiska varproposition och budgetpropositionen fér
2008 av de langsiktiga effekterna av atgérder regeringen presenterat till och med 2007 érs
ekonomiska varproposition

Sysselsattning, Arbetsloshet,  Arbetade timmar,

procent procentenheter procent
Bedémning i VP07 1,6 -1,1 2,1
—varav jobbskatteavdrag - - -
Bedomning i BPO8 2,5 -0,4 3,1
— varav jobbskatteavdrag 2,0 - 2,3
Differens 0,9 0,7 1,0

| tabell 2 sammanfattas endast de av regeringen férvintade effekterna av
atgarder som presenteras fram till och med 2007 ars ekonomiska varpro-
position. | budgetpropositionen fér 2008 presenteras dven ett antal nya
atgarder, bland annat utvidgas jobbskatteavdraget och det inférs en
begrinsning i mojligheterna att erhalla ersattning vid deltidsarbetsloshet.
Effekterna av de sistndmnda atgirderna ar inte medriknade i tabell 2.
Sammantaget bedémdes de nya férslag som presenterades i budget-
propositionen fér 2008 6ka antalet sysselsatta pa lang sikt med 0,7 procent
och hoja medelarbetstiden med 0,2 procent. Pa lang sikt bedémdes syssel-
sattningen 6ka med 3,3 procent®, arbetslésheten minska med 1 procentenhet
och antalet arbetade timmar 6ka med 4,1 procent till f6ljd av samtliga reform-
er regeringen foreslagit, se tabell 3. Dessa uppskattningar kan jamféras med
bedémningen i finansplanen som namns ovan, att enbart jobbskatteavdrag-
ets tva steg kommer att 6ka sysselsdttningen med 2 procent och antalet
arbetade timmar med 2,3 procent pa lang sikt. Ingenting sdgs om
jobbskatteavdragets langsiktiga effekter pa arbetslosheten.

Tabell 3. Bedomning i budgetpropositionen fér 2008 av de langsiktiga effekterna av
atgirder regeringen presenterat till och med budgetpropositionen fér 2008

Sysselsittning,  Arbetsléshet,  Arbetade timmar,

procent procentenheter procent
Sammanlagd effekt 3,3 -1,0 4,1
Dirav jobbskatteavdraget 2,0 - 1,8

52

8 Pa grund av avrundning summerar inte de redovisade deleffekterna till 3,3 procent.
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| budgetpropositionen fér 2008 redovisas dven ett antal externa bedémares
uppskattningar av effekter av regeringens reformer som aviserades i budget-
propositionen for 2007. Dessa bedémningar presenteras i tabell 4.

Tabell 4. Langsiktiga effekter av reformerna som aviserades i budgetpropositionen fér
2007

Sysselsittning, Arbetsl6shet,
procent procentenheter
Konjunkturinstitutet 1,5 -0,2

(inkluderar reformer i

arbetslshetsférsakringen,

jobbskatteavdraget,

arbetsmarknadspolitiken,

arbetsgivaravgifter, hushallstjanster)

OECD 0,9-1,5 -0,4-(-0,6)
(inkluderar reformen i

arbetsldshetsférsikringen)

EEAG 1,5-2,0 -0,5
(inkluderar reformer i

arbetslshetsférsakringen,

jobbskatteavdraget,

arbetsmarknadspolitiken)

Finansdepartementet 2,5 -0,4

(inkluderar reformer i
arbetsléshetsférsikringen,
jobbskatteavdraget,
arbetsmarknadspolitiken,
arbetsgivaravgifter, hushallstjinster)

Klla: Budgetpropositionen fér 2008.

Det &r viktigt att notera att de olika bedémarna inkluderat olika delar av
regeringens reformer, vilket gér att bedémningarna inte &r direkt jamférbara.
Riksrevisionen har granskat Konjunkturinstitutets berakningar, och det kan
konstateras att Konjunkturinstitutet vid vissa tillfillen presenterat ett betyd-
ligt mer utforligt berdakningsunderlag dn det som finns i de ekonomiska
budgetpropositionerna. Vidare kan konstateras att Konjunkturinstitutets
bedémning, som inkluderar samma reformer som Finansdepartementets,
pekar pa nagot lagre férvintade effekter an vad regeringen raknar med.

Redovisningen i 2008 drs ekonomiska varproposition

| den ekonomiska varpropositionen fér 2008 gérs inga nya bedémningar av
de langsiktiga effekterna av regeringens politik. Den langsiktiga effekten pa
sysselsattningen bedéms fortfarande vara 3,3 procent.* Bedémningen
grundar sig pa berakningar utférda i budgetpropositionen fér 2008.

& Proposition 2007/08:1 s. 42.
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5.1.5

Reformerna berdknas fa full effekt forst efter fem till tio ar. Regeringen
skriver att de kvalitativa effekterna av reformerna &r relativt sikra utifran
radande forskningslage, men att de kvantitativa effekterna av enskilda refor-
mer 4r osikra. Regeringen gér bedémningen att den stérsta effekten pa
sysselsdttningen kommer fran jobbskatteavdraget, men dven férandringarna
i arbetsloshetsforsakringen bedéms paverka sysselsittningen positivt. Inga
preciserade berikningar redovisas av storleken pa de olika effekterna.

Redovisningen i budgetpropositionen fér 2009

| budgetpropositionen fér 2009 presenteras ater sysselsittningspolitiska
reformer. Har finns dven en bedémning av de langsiktiga effekterna av
jobbskatteavdragets tredje steg, den sdnkta nivan fér uttag av statlig
inkomstskatt samt férandringarna i arbetsloshetsforsikringen. | finans-
planen sags att jobbskatteavdragen, i kombination med den héjda undre
skiktgransen for statlig skatt, bedéms 6ka sysselsattningen med 1,6 procent
pa lang sikt.® | tabell 5 jamfors bedémningen av de langsiktiga effekterna av
jobbskatteavdragets tva férsta steg i budgetpropositionen fér 2008 och jobb-
skatteavdragets samtliga tre steg i kombination med siankningen av den
statliga inkomstskatten i budgetpropositionen fér 2009.

Tabell 5. Bedémningar i budgetpropositionerna fér 2008 och 2009 av de langsiktiga
effekterna av jobbskatteavdragen

Sysselsdttning,  Arbetsl8shet, Arbetade timmar,
procent procentenheter procent

Bedémning i BPO8

2,0 - 2,3
(Jobbskatteavdrag 1 och 2)
Bedémning i BP9
(Jobbskatteavdrag 1, 2 och 3 1,6 - 2,4
samt sdnkt inkomstskatt)
Differens -0,4 - 0,1

Tabellen visar att regeringen i budgetpropositionen fér 2009 férvintar sig en
mindre effekt pa sysselsittningen av jobbskatteavdragets tre steg plus sankt
statlig skatt &n av endast jobbskatteavdragets tva forsta steg i budgetpropo-
sitionen for 2008. Effekten pa sysselsattningen dr 0,4 procentenheter lagre i
bedémningen som gors i budgetpropositionen for 2009 trots att denna
bedé6mning &dven inkluderar jobbskatteavdragets tredje steg samt en sink-
ning av den statliga inkomstskatten. Daremot forvantas effekten pa antalet
arbetade timmar bli marginellt starkare. Vad som foranlett den forandrade

& Proposition 2008/09:100 s. 60.
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bedémningen redovisas inte. Inte heller redovisas vilka antaganden som
bedémningarna bygger pa.

| budgetpropositionens finansplan gér regeringen bedémningen att den
varaktiga sysselsattningen kommer att 6ka med omkring 75 ooo personer
eller 1,8 procent fram till och med 2011, till f6ljd av de reformer som presen-
teras fram till och med budgetpropositionen fér 2008. De tidigare bedém-
ningarna av effekten av regeringens politik har varit pa lang sikt. Har presen-
teras alltsa en ny tidshorisont fér bedomningar av reformernas effekter.
Bedémningens storlek ségs vara baserad pa den forskning som finns kring
effekterna av olika atgarder.#” Nagon beskrivning av forskningsresultaten
eller referenser till den forskning det avser redovisas emellertid inte. Det
konstateras ocksa att osidkerhet rader i denna typ av bedémningar, da
kunskapen om reformernas effekter inte ar fullstandig. Detta galler sarskilt
hur snabbt effekterna av politiken uppkommer.

Samtidigt konstaterar regeringen att den kraftiga férbattringen pa
arbetsmarknaden mellan 2006 och 2007 till stor del kan tillskrivas den goda
konjunkturen. Nagot forsok att sarskilja reformernas effekter fran den
konjunkturella paverkan gérs inte.

| en férdjupningsruta kring jobbskatteavdraget diskuteras hur jobbskatte-
avdragets tre steg paverkat skattenivan for olika typhushall. Skatten pa arbets-
inkomster har totalt sdnkts med cirka 6o miljarder kronor mellan 2006 och
2009. Regeringen gor i samband med detta bedémningen att jobbskatte-
avdraget pa lang sikt 6kar antalet personer i arbete med narmare 100 000.%

| budgetpropositionen fér 2009 féreslar regeringen dven férandringar
av arbetsloshetsférsikringen. Regeringen avser bland annat att sénka med-
lemsavgiften i arbetsloshetskassorna med cirka 50 kronor per manad fér
sysselsatta medlemmar. Denna fordandring féreslas trada i kraft den 1 juli
2009 och syftar till att stimulera aterinflédet av medlemmar.

| syfte att stdrka drivkrafterna for arbetsmarknadens parter att vara
ansvarsfulla i l6neférhandlingarna och for arbetsléshetskassorna att mot-
verka felaktiga utbetalningar har egenfinansieringsgraden héjts. Pa sa sitt
kopplas avgifterna for forsakringen tydligare till utgifterna for arbetsléshet.
Regeringen avser vidare att under en 6vergangsperiod lata nya medlemmar
i arbetsloshetsférsikringen kvalificera sig snabbare for en inkomstrelaterad
ersattning. Dessutom tas kravet pa en viss arbetad tid for att kunna trada in
i en arbetsléshetskassa bort fran och med den 1 juli 2009%. Férutom dessa
reformer genomférs dven andra forindringar i syfte att 6ka arbetsutbudet,
bland annat den tredje fasen i jobb- och utvecklingsgarantin. | budgetpro-
positionen fér 2009 presenteras inga effekter av denna reform.

& Proposition 2008/09:1 s. 30.
& Proposition 2008/09:1 s. 39.
8 Proposition 2008/09:1 s. 40.
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| budgetpropositionen diskuteras effekterna av férandringen i arbetslos-
hetsforsakringen. Ett forskningsresultat ar att utflédet ur arbetsléshet 6kar
nar ersattningsnivaerna sinks. Den 6kade differentieringen av egenfinansi-
eringen i arbetsléshetsforsakringen bedéms leda till att [6nebildningens
funktionssatt forbattras medan de hojda avgifterna, som endast betalas av
sysselsatta, berdknas minska sysselsittningen genom hégre trosklar in pa
arbetsmarknaden. Den sammantagna bedémningen av reformerna inom
arbetsloshetsforsakringen &r att sysselsattningen pa lang sikt 6kar med
0,3 procent och antalet arbetade timmar med 0,4 procent. Denna bedém-
ning ar enligt regeringen att betrakta som en nedre grins.

Sammantaget gérs bedémningen att jobbskatteavdragen och sank-
ningen av den statliga inkomstskatten pa lang sikt antas leda till att antalet
sysselsatta 6kar med 1,6 procent och antalet arbetade timmar med 2,4
procent.

Regeringens samlade bedémning ar att de reformer som hittills vidtagits
och som foreslas i budgetpropositionen fér 2009, 6kar sysselsittningen
med 2,8 procent, eller ungefir 120 ooo personer, pa lang sikt. Antalet arbeta-
de timmar bedéms 6ka med 4,4 procent.® Fér en sammanstillning av
effekterna, se tabell 6.

Tabell 6. Bedémning i budgetpropositionen fér 2009 av de langsiktiga effekterna
av atgirder regeringen presenterat till och med budgetpropositionen fér 2009

Sysselsatta Sysselsittning, Arbetade

personer procent timmar,
procent

Jobbskatteavdrag samt 70 000 1,6 2,4
hojd undre skiktgrans
statlig skatt
Arbetsloshetsforsakring 10 000 0,3 0,4
Arbetsmarknadspolitik 20 000 0,4 0,7
Sjukforsakring 10 000 0,3 0,8
Ovrigt 10 000 0,2 0,2
Summa 120 000 2,8 4,4

Regeringen siger vidare att effekterna av jobbskatteavdraget och sidnkningen
av den statliga skatten sannolikt &r stérre 4n de bedémningar som gérs,
men eftersom effekterna 4r osikra har en aterhallsam linje valts.

| ett appendix till finansplanen presenteras berdkningsforutsittningar for
de sysselsattningspolitiska reformerna. Har beskrivs bland annat hur de
forvantade effekterna av jobbskatteavdraget ar beraknade. Regeringen

% |bid. s. 60.
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anvander sig i budgetpropositionen fér 2009 av en mikrosimuleringsmodell
for att simulera beteendet hos olika individer nér en skatt sanks.

Resterande delar av arbetsmarknadspolitiken omfattar bland annat refor-
mer for att géra matchningen pa arbetsmarknaden mer effektiv. Reformerna
inom arbetsmarknadspolitiken samt av sjukférsakringen antas pa lang sikt
6ka sysselsidttningen med 0,7 procent och arbetade timmar med 1,5 procent.
Aven dessa bedémda effekter ska enligt regeringen ses som en nedre
grans.”

Externa bedémningar av jobbskatteavdragets effekter

For att fa en uppfattning om vilka effekter externa bedémare férvintar sig
av jobbskatteavdraget gérs i detta avsnitt en genomgang av dessa bedém-
ningar.

Eftersom jobbskatteavdraget introducerades helt nyligen och det inte
har funnits nagot liknande system i Sverige tidigare har inga utvirderingar
av systemet genomforts. Enligt Regeringskansliet kommer det att ta mellan
fem till tio ar innan forskningen kan fastsla effekterna av regeringens
politik.> Nagra studier har dock genomférts dar effekterna av jobbskatte-
avdraget bedomts utifran ett mer teoretiskt perspektiv.®

SNS:s bedémning av jobbskatteavdragets effekter
| SNS:s konjunkturrad fér 2008 har Lundgren m.fl. analyserat jobbskatte-
avdragets effekter.> Férfattarna anvinder en modell fér hushallens arbets-
utbud for att analysera effekterna av fériandringar i skatte- och bidrags-
systemen. | modellen avbildas individernas preferenser fér konsumtion av
varor och tjdnster respektive fritid samt skatte- och bidragssystemen. Det ar
viktigt att podngtera att denna typ av analys endast jimfor tva jamviktslagen.
Den berér med andra ord inte hur lang tid anpassningen fran ett jamvikts-
lage till ett annat tar, eller hur denna anpassning gar till.

| studien analyseras jobbskatteavdragets tva forsta steg, och resultaten
visar att forandringarna i skatte- och bidragssystemen férvintas 6ka den
genomsnittliga disponibla inkomsten med néstan 5 procent vid oférandrat
arbetsutbud. | genomsnitt sanks skatten med 11 procent. Eftersom effekter-
na skiljer sig at mellan olika inkomstgrupper har studien delat upp urvalet i

1 Proposition 2008/09:1 s. 74 f.
%2 LO-tidningen, 2008-02-08, "Nagra hundratusen” till full pott.

% Dessa studier har i de flesta fall anvint sig av en mikrosimuleringsmodell kallad FASIT. Denna
modell 4r utvecklad av Statistiska centralbyran och Finansdepartementet. Modellen kan anvindas
for berdkningar av skatter, transfereringar och olika inkomstmatt.

% Lundgren m.fl. (2008), Vagar till full sysselsittning, Konjunkturradets rapport 2008.
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tre olika inkomstgrupper: lag, medel och hég. Den minsta inkomstékningen
far gruppen med lagst inkomster och den stérsta far gruppen med medelin-
komster. Detta beror pa att manga i gruppen med laga inkomster inte for-
virvsarbetar och darfér inte kan tillgodorikna sig jobbskatteavdraget. Dessa
effekter dr sa langt statiska och tar darmed inte hansyn till att regelférand-
ringarna kan leda till ett andrat arbetsutbud.

Rapporten konstaterar att det finns en betydande osikerhet kring hur
arbetsutbudet paverkas. Om denna typ av effekter beaktas blir den genom-
snittliga effekten pa disponibel inkomst endast nagot stérre dn den statiska
berdkningen. Den disponibla inkomsten berdknas nu 6ka med 5,6 procent.
Skillnaderna mellan den statiska berdkningen och den dynamiska dr dock
storre for de olika inkomstgrupperna. Gruppen med lagst inkomster far nu
en 6kning av sina disponibla inkomster som ar mer &n dubbelt sa stor som
for dem med hogst inkomster.

Den skattade genomsnittliga férandringen i arbetstid &r 1,8 procent.
Aterigen ar skillnaderna mellan de olika inkomstgrupper stora. De med laga
inkomster 6kar sin arbetstid med drygt 16 procent, en mycket kraftig 6kning.
Personer med héga inkomster minskar daremot arbetsutbudet nagot
(—1,2 procent). Féridndringen i den totala arbetstiden forklaras darmed till
stora delar av att individer som inte arbetar fére reformen kommer att géra
det efter reformen. Hela 98 procent av alla individer beriknas inte dndra sin
arbetstid. Studien visar att reformen kan férviantas uppna syftet att oka
andelen som arbetar. Ersittningsgraden minskar samtidigt med mellan
5 och 7 procent beroende pa inkomstgrupp och ersittningssystem.

5.2.2  Andersson och Hammarstedts bedomning av jobbskatteavdragets

effekter

Andersson och Hammarstedt®™ analyserar, i en artikel i Ekonomisk debatt,
de mojliga effekterna av jobbskatteavdraget pa en mer avgrinsad grupp
individer. De studerar effekterna av jobbskatteavdragets forsta steg pa
invandrarkvinnors arbetsutbud. Studien visar att jobbskattavdraget framst
skapar incitament fér ej sysselsatta att bérja arbeta. Okningen i denna
grupps arbetade tid motverkas dock av att héginkomsttagare arbetar
mindre, vilket gor den totala effekten obetydlig.

5.2.3 Konjunkturinstitutets bedémningar av jobbskatteavdragets effekter

Aven Konjunkturinstitutet har vid ett flertal tillféllen bedémt effekterna av
jobbskatteavdraget. Berdkningarna inkluderar jobbskatteavdragets forsta

% Andersson och Hammarstedt (2008), Jobbskatteavdragets effekter pa invandrarkvinnors
arbetsutbud, Ekonomisk debatt, 36(2).
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steg, men dven effekterna av férandringarna i arbetsléshetsférsakringen.
Konjunkturinstitutet bedomer att reformerna pa lang sikt 6kar den potenti-
ella arbetskraften med 1,2 procent. Samtidigt bedéms jamviktsarbetslos-
heten minska med 0,4 procent och sysselsittningen 6ka med 1,6 procent.®

Jobbskatteavdragets andra steg bedéms av Konjunkturinstitutet” pa lang
sikt 6ka det totala antalet arbetade timmar, med 0,3 procent och sysselsitt-
ningen med 0,3 procent. Konjunkturinstitutet papekar att bedémningarna av
effekterna ar mycket osikra.

Konjunkturinstitutet® bedémer vidare att jobbskatteavdragets tredje steg
i kombination med sankt statlig inkomstskatt 6kar den potentiella sysselsatt-
ningen med 0,6—0,7 procent. Konjunkturinstitutets olika bedomningar
sammanstalls i tabell 7.

Tabell 7. Konjunkturinstitutets bedémningar av jobbskatteavdragets olika steg

Sysselsattning, Arbetsloshet, Arbetade
procent procentenheter timmar, procent

Jobbskatteavdragets férsta steg
och férandringarna i 1,6 -0,4 -
arbetsléshetsférsikringen

Jobbskatteavdragets andra steg 0,3 - 0,3

Jobbskatteavdragets tredje steg

och sankt statlig inkomstskatt 0,6-0,7 - -

Finanspolitiska radets bedomningar av jobbskatteavdragets effekter

| Finanspolitiska radets rapport 2008 bedéms jobbskatteavdragets effekter
pa en rad utvdrderingsmatt. De utvarderingsmatt som anvénds &r: sjalv-
finansieringsgraden, sysselsittning i timmar och antal personer, stats-
finansiell kostnad per skapad arbetstimme och inkomstojamlikhet.
Jobbskatteavdragets effekter jimférs dessutom med alternativa reformer.
Till skillnad fran Finansdepartementet och Konjunkturinstitutet antar radet
att laginkomsttagare paverkas mer an héginkomsttagare av en férandring av
incitamenten fér arbete.”

Analysen visar att sjalvfinansieringsgraden'™ fér jobbskatteavdragets
bada steg ar relativt hog jamfért med alternativa reformer, som ett jobb-
skatteavdrag med utfasning eller att varnskatten avvecklas. Analysen visar
att jobbskatteavdraget kan vintas ge sinkt jamviktsarbetsléshet och ett

% Konjunkturinstitutet, Konjunkturldget december 2006.

% Konjunkturinstitutet, Konjunkturliget januari 2008.

%8 Konjunkturinstitutets yttrande om promemorian "Ett frstérkt jobbskatteavdrag”, bilaga 1.

% | berdkningarna av jobbskatteavdragets langsiktiga effekter som &r utférda i budgetpropositionen

for 2009 tar dven Finansdepartementet hinsyn till dessa effekter.

190 Sjslvfinansieringsgraden miter hur stor del av en reform som finansieras via de dynamiska
effekter den férvintas ge upphov till.
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hogre arbetskraftsdeltagande. | rapporten gérs dock bedémningen att de
storsta effekterna uppnatts efter det andra steget och att ytterligare steg
av jobbskatteavdraget troligtvis har en lagre avkastning. En utékning av
avdraget bor darfér utformas pa sadant sitt att det paverkar grupper dar
drivkrafterna till 6kat arbete dr som stérst.

| en underlagsrapport till Finanspolitiska radet skrivs att jobbskatteav-
draget kan sanka jamviktsarbetslosheten med 0,4 procentenheter. | en
annan underlagsrapport uppskattas att jobbskatteavdraget och sankningen
av ersittningen i arbetsléshetsférsikringen kan komma att minska jamvikts-
arbetslosheten med drygt 1 procentenhet.’®

Sammanfattningsvis kan konstateras att regeringens bedémningar av
jobbskatteavdragets effekter ligger i linje med andra bedémare.

Regeringens redovisning av sysselsattningspolitikens
budgeteffekter

Redovisningen av en reforms budgeteffekter dr av stor betydelse i det under-
lag som regeringen lamnar till riksdagen, bland annat eftersom budgetpoli-
tiken styrs av preciserade mal och restriktioner fér den offentliga sektorns
finansiella sparande och utgifter. Redovisningen av budgeteffekter bor ge
en tydlig och fullstindig bild av ett forslags effekter pa de budgetpolitiska
malen. En bristfillig redovisning minskar beslutsunderlagets virde och
forsvarar mojligheten att i efterhand bedéma om politiken uppnatt sitt mal
pa ett kostnadseffektivt sitt.'®

Kostnaderna for de sysselsittningspolitiska atgarderna redovisas i forsta
hand i de kapitel i propositionerna som behandlar inkomster och skatte-
fragor. Har anges exempelvis att forsta steget av jobbskatteavdraget sankte
skatteinkomsterna med cirka 40 miljarder kronor. Det andra steget innebar
en sankning med ytterligare narmare 11 miljarder kronor, och det tredje
steget av jobbskatteavdraget tillsammans med héjningen av gransen fér
uttag av statlig skatt férvdntas minska inkomsterna till statskassan med
ytterligare cirka 15 miljarder kronor. Totalt berdknas ddrmed dessa reformer
minska statens intdkter med cirka 66 miljarder kronor.™*

Dessa kostnadsbedomningar aterkommer pa flera stéllen i proposition-
en, men ingenstans redogérs for hur bedémningen &r gjord. | ett appendix
till finansplanen ségs att "Kostnaden fér jobbskatteavdragets tre steg och
sdnkt statlig skatt uppgar totalt till 2,1 procent av BNP, dvs. 66 miljarder

19" Forslund (2008), Den svenska jamviktsarbetslésheten: en dversikt, Studier i finanspolitik, 2008 /4.
192 Westermark (2008), Lénebildningen i Sverige 1966-2009, Studier i finanspolitik, 2008 /6.

19 F&r en mer utférlig diskussion om regeringens redovisning av budgeteffekter, se RiR 2007:27.
1% Proposition 2008/09:1 s. 169.
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kronor. | och med att reformerna bedéms hsja BNP stérks dven de offentliga
finanserna, med motsvarande 0,8-1,1 procent av BNP. Det innebir att refor-
merna till viss del &r sjilvfinansierade. Sjilvfinansieringsgraden beriknas
uppga till mellan 40 och 50 procent av reformernas kostnad.”* Har anges
med andra ord en nettokostnad fér statskassan som &dr narmare 50 procent
lagre dn det direkta skattebortfallet. Hur reformens nettokostnad beraknats
redovisas inte.

Av citatet ovan framgar att tva olika bedémningar gérs av hur jobbskatte-
avdraget paverkar statsbudgeten. | en statisk berikning, det vill sdgaien
berakning dar inga beteendeeffekter beaktas, uppskattas kostnaderna till
66 miljarder kronor f6r reformens tre steg. Om hiansyn tas till de forand-
ringar i beteenden som reformen syftar till, fler arbetade timmar och hégre
BNP, uppskattas nettokostnaden bli betydligt lagre.

Principerna for hur regeringen berédknar jobbskatteavdragets budget-
effekter redovisas inte pa ett tydligt sitt i budgetdokumenten. Fér att forsta
hur kostnadsbedémningar gérs maste lasaren ga till "Berdkningskonven-
tioner”, en rapport fran skatteekonomiska enheten vid Finansdepartementet
som publiceras arligen i samband med budgetpropositionen. Av denna
framgar att kostnaderna fér en enskild reform normalt bedéms i en sa kallad
statisk berakning. Det innebar att bedomningen gérs utifran ett antagande
om att reformerna inte leder till nagra beteendeférandringar. Berdkningen
av jobbskatteavdragets kostnader tar saledes inte hansyn till de forandringar
av antalet sysselsatta och arbetslésa som regeringen redovisar i proposi-
tionerna.

Den statiska berdkningen gérs i en sa kallad mikrosimuleringsmodell,
FASIT, dar jobbskatteavdragets storlek berdknas for ett stort antal individer
av olika kén, alder, socioekonomisk status etcetera. Avdragen summeras
sedan till ett virde for totalbefolkningen. Fér att kunna genomféra berik-
ningen for 2009 utgar man fran ett mikrodatamaterial fran 2005 som raknas
upp till de férhallanden som férvintas gilla 2009. Framskrivningen gérs
med hjalp av Regeringskansliets bedémning av den ekonomiska utveck-
lingen under de mellanliggande aren.

Nir budgetens totala inkomster och utgifter sammanstills gors i stillet
en dynamisk bedémning. Det innebdr att forvarvsavdragets férvantade
beteendeeffekter paverkar berakningen. Det ar fallet eftersom bedomningen
av de totala inkomsterna fran skatt pa arbete baseras pa den prognos for
arbetsmarknaden som gérs i Regeringskansliet. Prognosen bygger pa en
mangd olika faktorer, den demografiska utvecklingen, det aktuella konjunk-
turlaget, men ocksa de férvintade effekterna av regeringens politik. Pa
samma satt bygger prognoserna fér BNP:s utveckling och de offentliga

1% Proposition 2008/09:1 s. 73.
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utgifterna pa bedémningar av utvecklingen pa arbetsmarknaden. Det &r
saledes endast nar kostnaden for jobbskatteavdraget i sig bedéms som
detta gors statiskt, medan berakningen av budgetens sammanlagda in-
komster och utgifter bygger pa bedémningar som tar hansyn till effekterna
av regeringens politik.

Det skal regeringen anger till att kostnaderna beraknas pa ett statiskt
satt ar den osdkerhet som rader om hur omfattande beteendeeffekterna &r.1¢
Det ar dock inte sakert att osdkerheten ar mindre i en statisk bedémning an
i en dynamisk. For det férsta méste det datamaterial som anvénds i berék-
ningsmodellen skrivas fram fran senaste utfallsar till det &r som politikatgar-
den genomférs. Denna framskrivning av ett stort antal individers inkomster
och arbetsmarknadsstatus gors delvis utifran prognoser. Fér det andra
tillkommer fragan hur vil antagandet om oférindrat beteende speglar
verkligheten. Att rakna statiskt ar en enkel berdkningsprincip, men det finns
inga beldgg for att det i genomsnitt ger en mer rattvisande bedémning av
den verkliga kostnaden 4n en bedémning som tar hénsyn till beteendefér-
andringar.

Vilken av kostnadsbedémningarna, den statiska eller den dynamiska,
anvidnds nir regeringen vager for- och nackdelar med ett forslag mot ett
alternativt férslag? Mycket talar for att den dynamiska bedémningen spelar
storre roll. De skil regeringen anger for att jobbskatteavdraget infors ar de
positiva effekter detta férvintas fa pa arbetsmarknaden. Den dynamiska
bedémningens betydelse understryks ocksa av den relativt utforliga redo-
gorelse fér hur kostnaderna paverkas av férvintade beteendeeffekter som
ges i propositionen fér jobbskatteavdraget. Hir sags uttryckligen att det ar
viktigt att forséka bedéma atgirdens langsiktiga effekter for att fa ett sa brett
beslutsunderlag som maijligt.”

Ett argument for att inte rakna med beteendefériandringar skulle kunna
vara av forsiktighetsskal. Det ska inte vara mojligt att finansiera delar av en
tilltankt reform med hjalp av hogre inkomster eller lagre utgifter som kan
tankas uppkomma till féljd av att reformen genomférs. En férsiktighets-
princip kraver dock att man raknar dynamiskt i de fall beteendeférandringar
férvantas leda till hogre utgifter eller lagre inkomster. Om exempelvis arbets-
givaravgifterna sinks for vissa branscher eller aldersgrupper fér att 6ka
sysselsittningen borde kostnadsbedémningen for dessa atgéarder ta hidnsyn
till den férvintade sysselsattningsokningen. Inte heller i dessa fall presen-
terar regeringen en dynamisk kostnadsbedémning.

En dynamisk berdkning ar ofta mer arbetskravande. Nar det galler jobb-
skatteavdraget har emellertid regeringen redan en uppskattning av effekterna
pa arbetsmarknaden, som dven denna gors i FASIT. Det innebir att det rent

1% Berskningskonventioner fér 2008, s. 16.
197 Proposition 2008/09:39, s. 27.
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tekniskt skulle vara enkelt att ta hansyn till de beteendeférandringar som
regeringen forvantar. Pa sa satt skulle den statiska kostnadsbedémningen
kunna jamféras med en mer dynamisk bedémning. Denna berakning skulle
inte spegla jobbskatteavdragets alla effekter pa de offentliga finanserna.
Avdraget kan dven tinkas paverka andra skatteunderlag och utgifterna for
bland annat arbetsléshets—ersattningen. Fér en komplett nettokostnads-
bedémning skulle teoretiskt sett alla offentliga inkomster och utgifter behéva
beraknas nar reformen fatt full effekt. Med hjilp av en sa kallad allménjam-
viktsmodell skulle en saddan berikning vara méjlig. Men dven en statisk
berakning kompletterad med effekterna av nagra av de viktigaste anpass-
ningarna ar sannolikt ett battre beslutsunderlag dn enbart en statisk berak-
ning.

En statisk kostnadsbedémning innebir vidare att avrakningen mot ett
av regeringen fastlagt reformutrymme eller besparingsbehov blir oklar. Om
regeringen exempelvis bedémer att det med hansyn till de finanspolitiska
malen och restriktionerna finns ett utrymme for ofinansierade budgetfér-
svagningar motsvarande 32 miljarder kronor, kommer avrikningen mot
detta utrymme att bli helt olika om kostnaden fér ett forslag bedéms vara
15 miljarder kronor, eller endast hilften av detta. Ju stérre skillnader mellan
en statisk och en dynamisk bedémning, desto osékrare blir avrikningen.

Att kostnadsberakningen av en enskild reform och bedémningen av
saldot gors enligt helt olika principer innebér att dessa berakningar inte blir
direkt jamforbara. Detta far konsekvenser fér kostnadsberakningens anvand-
barhet som beslutsunderlag. Om riksdagen skulle besluta att en féreslagen
reform inte ska genomféras skulle saldot sannolikt inte forbattras med det
belopp som den statiska berdkningen anger. Om exempelvis det tredje
steget av jobbskatteavdraget inte genomférs skulle en bedémning av effekt-
en pa saldot enligt Regeringskansliets principer sannolikt inte peka pa att
sparandet forbattrades med 15 miljarder kronor, den angivna kostnaden
for reformen. Eftersom beslutet att inte genomféra reformen aven skulle
paverka andra skattebaser och utgifter skulle en férnyad bedémning av
sparandet i den offentliga sektorn peka pa en betydligt mindre saldo-
forbittring. Kostnadsangivelsen kan darmed inte anvindas av riksdagen
for att viga en atgird mot en annan.

Forstaelsen av hur en reform férvintas paverka de offentliga finanserna
forsvaras ytterligare av det faktum att en reforms kostnader redovisas enligt
en annan princip dn det aktuella reformutrymmet. Det gér att redovisningen
av hur reformpaketet paverkar det finansiella sparandet i budgetproposition-
en fér 2009 blir missvisande. | tabell 1.4 i finansplanen anges exempelvis
kostnaderna fér reformerna inom arbetsmarknadsomradet 2009, 2010 och
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2011 till 19,5, 20,9 respektive 20,8 miljarder kronor.”® Eftersom detta gors
under tabellrubriken "Férandring finansiellt sparande offentlig sektor” kan
en lisare forledas att tro att det ar pa detta sitt reformpaketet paverkar det
finansiella sparandet dessa &r. Det 4r dock inte fallet eftersom tabellen visar
kostnadsuppskattningar uttryckta i fasta priser och volymer. Utéver att
bedémningarna inte tar hinsyn till beteendeférandringar beaktas siledes
inte heller att skatteunderlagen kommer att paverkas av den ekonomiska
tillvixten. | de texter som kommenterar tabell 1.4 framgar inte detta.

Sammanfattningsvis framstar det som en svaghet att kostnaden for ett
reformforslag berdknas utan att hinsyn tas till dess forvantade beteende-
effekter. Detta giller framfor allt ndr uppskattningar av de viktigaste effekter-
na ofta 4nda goérs, exempelvis bedémningar av hur antal arbetade timmar
och BNP paverkas av atgarder inom det sysselsittningspolitiska omradet.
Aven i bedémningarna av hur inkomster och utgifter utvecklas totalt sett tas
hansyn till politikens forvantade effekter. Trots att det kan vara komplicerat
och svart att bedéma de sammantagna budgeteffekterna av ett reformférslag
pa ett rattvisande sitt torde en redovisning som beaktar de viktigaste
effekterna oftast vara att foredra framfor en statisk berakning.

Sammanfattning

De langsiktiga effekterna av sysselsattningspolitiken redovisas pa olika satt i
de ekonomiska propositionerna. En gradvis utveckling av berdkningsmetod-
er och redovisningens utférlighet har dgt rum. Jamférelser med tidigare
bedémningar férekommer dock inte i de granskade propositionerna. Vid
vissa tillfallen har berakningsmodeller fordndrats helt mellan propositioner-
na. | redovisningen framgar inte tydligt hur detta paverkar regeringens effekt-
bedémningar. En viss tendens finns till att bedémningarna reviderats ned
nar berakningsmodellen férandrades mellan budgetpropositionerna for
2008 och 2009. | stort ligger dock regeringens bedémningar i linje med
andra bedomare.

Genomgangen visar vidare att berakningsprinciper och berikningsan-
taganden for effekterna av sysselsattningspolitiken mycket sallan redovisas i
de ekonomiska propositionerna.

Kostnadsbedémningarna gors utan att de beteendeférandringar som ar
reformens syfte beaktas, vilket minskar bedémningens virde som besluts-
underlag.

64
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6.1.1

Slutsatser och rekommendationer

En rad reformer har genomférts pa det sysselsattningspolitiska omradet
sedan den nuvarande regeringen tilltridde hésten 2006. Nér politiken styrs
av preciserade mal dr det viktigt att bedémningar av effekter av sysselsétt-
ningsskapande atgarder ar klart och tydligt redovisade. En redovisning som
presenterar berdkningsmetoder och berikningsantaganden, revideringar av
resultat, samt diskuterar osakerheten i bedémningarna starker fértroendet
for bedémningarna.

Ett minskat utanforskap har lyfts fram av regeringen som sysselsitt-
ningspolitikens viktigaste mal. Riksrevisionen har undersékt om begreppet
utanforskap ar tillrackligt tydligt definierat for att kunna fungera som en
uppféljningsbar malvariabel. Vidare har redovisningen av utanférskapet och
effekter av de sysselsittningspolitiska reformerna i de ekonomiska proposi-
tionerna granskats.

Utanférskapet pa arbetsmarknaden

Begreppet utanférskap saknar en tydlig definition

Riksrevisionens granskning visar att regeringen inte definierat det sysselsitt-
ningspolitiska malet att minska utanforskapet. Inte heller har malet brutits
ned i delmal eller operationaliserats.

Finansutskottet har papekat att "det i budgetpropositionen maste finnas
en tydlig koppling mellan mal, resultat och budget” och att "malen fér en
verksamhet maste vara valformulerade, matbara och uppféljningsbara for
att resultatstyrningen ska bli meningsfull.”® Finansutskottet skriver vidare
att: "allméngiltiga mal som inte ger uttryck for politiska prioriteringar och
som inte ar nedbrytbara i kvantitativa termer inte kan tjana som underlag for
en politisk styrning av statlig verksamhet.”"® Aven internationella organisa-
tioner sdsom IMF och OECD har satt upp riktlinjer for mal som anvinds i
budgetdokumenten. IMF anser att mal bor vara "well defined, transparent,
adequate, consistent, simple, flexible, enforceable and efficient.”" Dessa
riktlinjer har sedan blivit standard i diskussionen om finanspolitiska
normer."?

199 Betéinkande 2000/01:FiU2, riksdagsskrivelse 2000/01:123.

10 Betdnkande 2003 /04:FiU2, riksdagsskrivelse 2003/04:125.

" Kopits och Symansky (1998), Fiscal policy rules, IMF Occasional paper 162.
"2 Finanspolitiska rddet (2008), Svensk finanspolitik, s. 44.
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Utifran de krav som finansutskottet stillt upp fér malvariabler riskerar
det faktum att begreppet utanférskap inte definierats forsamra mojligheter-
na till en effektiv styrning och uppféljning.

Avsaknaden av en klar definition av vad som utgér utanférskapet kan
medféra problem f6r politikens inriktning. Om ett uttryckligt mal ar att
minska utanférskapet samtidigt som malgruppen 4r oklar kan detta innebira
svarigheter att rikta atgarder mot de grupper dir effekten forviantas bli storst.
En felaktig inriktning av politiken kan leda till betydande dédviktseffekter.
Om utanférskapet dessutom anviands som det 6vergripande malet for
sysselsattningspolitiken innebar det att andra potentiella mal, som en lag
arbetsloshet, férlorar i vikt. Detta kan vara problematiskt da det finns starka
empiriska belagg for att arbetsloshet innebar betydande individuella vilfards-
forluster.

En definition av utanférskapet skulle vara ett satt att mojliggéra uppfolj-
ning. Om utanférskapet definieras forutsitter det en diskussion av de gréns-
dragningsproblem som finns, nadgot som nu inte gérs. Om utanférskapet
aven i fortsattningen lamnas otydligt definierat finns en risk att det inte gar
att félja upp olika reformers effekter pa denna variabel, vilket férsvarar
bedémningen av effektiviteten i olika reformer.

Riksrevisionen dr medveten om att finansutskottets krav p4 malvariabler
ror myndighetsstyrning och budgetstyrning. Dessa krav bor ocksa gélla mal
pa en hdgre niva. Aven i en etablerad begreppsapparat fér analys av den
ekonomiska politikens upplaggning som skiljer mellan slutliga mal, mellan-
liggande mal och indikatorer finns det skal att vara tydlig. En sadan ansats
frimjas om malen bland annat d&r mitbara och uppféljningsbara. Regeringen
skriver exempelvis att "tydliga mal gér det enkelt for allmanheten att utvarde-
ra om de atgirder som vidtas verkligen bidrar till att malen nas.”™ Det 4r
ocksa sa att begreppet utanférskap i praktiken anvands av regeringen for att
styra till exempel delar av Arbetsférmedlingens verksamhet och darfor har
ett behov av att operationaliseras.

Sammanfattningsvis finns det, enligt Riksrevisionen, ett behov av att
precisera malet for sysselsattningspolitiken. Riksrevisionens foreslar darfor
regeringen att ta initiativ till en precisering av begreppet utanférskap som
ligger i linje med de krav som bland annat riksdagen stillt upp fér malvariab-
ler. Det gar ocksa att soka vagledning i de kriterier som IMF och OECD satt

upp.
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6.1.2 Redovisningen av utanforskapet dr otydlig

En genomgang av den nuvarande regeringens ekonomiska propositioner
visar att redovisningen kring utanférskapet i flera avseenden &r otydlig. Trots
att utanférskapet inte definierats fors ofta diskussioner utifran att utanférskap-
et utgdrs av dem som far sin forsérjning fran olika transfereringssystem.

Den indikator pa utanférskapet som regeringen oftast anvinder sig av
ar antalet individer som far sin forsérjning fran olika transfereringssystem
omraknat till helarsekvivalenter. De transfereringssystem som regeringen
bygger denna indikator pa ar: ekonomiskt bistand, arbetsmarknadsatgéarder,
arbetsloshet, sjuk- och aktivitetsersittning och sjukpenning. Dessa ér, vid
sidan av dlderspensionssystemet, de fem st6rsta transfereringssystemen.

I indikatorn ingar alla personer som vid nagot tillfille under aret erhallit
ersattning, omraknat till helarsekvivalenter.

Granskningen visar att den indikator som anvinds fér utanférskap i flera
avseenden ir problematisk. Problemen giller bland annat féljande punkter.

e Det irinte alltid tydligt om det 4r helarsekvivalenter eller fysiska person-
er som diskuteras. | de ekonomiska propositionerna skrivs vid ett flertal
tillfallen att 6ver en miljon personer befinner sig i utanférskap. Denna
typ av skrivningar innebir att det inte sillan ar oklart om det ror sig om
fysiska individer eller helarsekvivalenter, det vill séga en sammanrikning
av de ersdttningar som utbetalas pa grund av sjukdom, arbetsloshet och
fran andra transfereringssystem.

e Ytterligare ett problem med helarsekvivalenter ar att dven individer som
endast under kortare tidsperioder varit exempelvis arbetslésa riknas in i
begreppet utanférskap. Individer som varit friktionsarbetslésa under en
kortare period riknas allts4 som en del av det s4 kallade utanférskapet.
Dessa individer bidrar till utanforskapet utan att i nagon reell mening ha
befunnit sig i ndgot som for de flesta kan beskrivas som ett utanférskap
fran arbetsmarknaden. Att vidare tillskriva alla som far exempelvis sjuk-
ersdttning ett utanforskap ar ocksd missvisande, eftersom detta i manga
fall rér sig om individer med en relativ stark stillning pa arbetsmarknad-
en som under en begransad tid varit sjukskrivna fran sina arbeten.
Begreppet utanférskap riskerar saledes att bli missvisande om avsikten
ar att spegla antalet individer som har en svag stéllning pa arbetsmark-
naden.
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e Enindikator pa utanférskap som baseras pa ekonomisk ersittning
paverkas dven genom férandringar i regelverken. Genom att exempelvis
forkorta transfereringssystemens ersattningstider eller skarpa deras
kvalifikationskrav minskar utanférskapet utan att situationen pa arbets-
marknaden behover ha dndrats. P4 samma sitt innebér en férlangning
av ersittningsperioderna i socialférsakringssystemen att utanforskapet
automatiskt 6kar. Eftersom endast den arbetsléshet som ersitts
paverkar indikatorn kan férandringar i regelverket automatiskt férandra
storleken pa indikatorn. Detta kan fa till f6ljd att utanférskapet 6kar
samtidigt som sysselsattningen 6kar. En minskning i utanforskapet
behover inte heller ha nagot samband med att den langvariga franvaron
fran arbete minskar.

e Vidare dr fordndringar i etablerade vildefinierade begrepp som syssel-
sattning och arbetsldshet betydligt enklare att forklara dn forandringar
i begreppet utanférskap som saknar en entydig definition.

e Ytterligare en svaghet ar att utanférskapet sa gatt som genomgaende
redovisas i antal individer vid jamférelser ver tiden. Eftersom befolk-
ningsmangden dndras bor regeringen Gvervaga att i stéllet redovisa
befolkningsandelar. Detta skulle vara mer rattvisande nar utvecklingen
av utanfdrskapet redovisas éver tiden.

Sammanfattningsvis visar genomgangen att regeringens redovisning av
utanforskapet i flera avseenden &r otydlig. Det ar exempelvis inte alltid tydligt
om det rér sig om helarsekvivalenter eller fysiska personer nar storleken pa
utanforskapet diskuteras. Den beskrivning som ges av begreppet blir darfor
latt att missforsta. Regeringen indikator pa utanférskapet ar inte heller
lampad att bedoma effektiviteten i sysselsattningspolitiken. Det ar till
exempel majligt att hamna i en situation dar utanférskapet 6kar samtidigt
som sysselsittningen 6kar. Ett minskat utanférskap behéver inte heller
innebira att den langvariga franvaron fran arbete har minskat.

6.2 Det sysselsittningspolitiska ramverket bor
vidareutvecklas

Regeringen har satt upp mycket ambitiésa mal fér det som benamns
ett sysselsittningspolitiskt ramverk. Ramverket syftar till att forbattra
regeringens beslutsunderlag och svara pa fragestillningar som:

o Vilka problem pa arbetsmarknaden haller nere sysselsattningsnivan?
o Vilka atgarder leder till varaktigt hogre sysselsittning?

e Har de av regeringen vidtagna atgirderna varit framgangsrika eller
behover politiken laggas om?
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Medlen fér att 4stadkomma detta ar olika indikatorer som beskriver arbets-
marknadssituationen fér befolkningen och vissa specifika utsatta grupper.
Dessa indikatorer pa arbetsmarknadens funktionssitt ska baseras pa data
fran arbetskraftsundersékningen (AKU). Denna statistik ar dock inte lampad
att beskriva arbetsmarknadssituationen fér mindre grupper eftersom AKU ar
en urvalsundersdkning av begrinsad storlek. Det forefaller dirmed svart att
uppfylla de hogt stillda malen fér ramverket med hjélp av denna statistik.
Det &r inte heller majligt att utvardera effekterna av olika atgérder enbart
utifran underlag fran AKU. For detta kravs individuellt utformade utvarde-
ringar som stéller stérre krav pa statistikunderlag och metodval.

Syftet att férbattra beskrivningen av arbetsmarknaden med hjalp av olika
indikatorer &r lovvirt. Riksrevisionen anser att arbetet for att férbattra syssel-
sattningspolitikens effektivitet bor vidareutvecklas. Det framstar dock som
svart att besvara de fragestéllningar som stills i det sysselsattningspolitiska
ramverket utifran den tillgdngliga statistiken. Vidare ar indikatorerna pa
arbetsmarknadens funktionssatt sa |6st definierade att risken for godtycke i
analysen 6kar.

Redovisningen av sysselsittningspolitikens effekter

Regeringens redovisning har férbdttrats

Riksrevisionens genomgéng visar att redovisningen av sysselsattningspoli-
tikens™ langsiktiga effekter har forbattras i den nuvarande regeringens
ekonomiska propositioner. Bedémningar av enskilda reformer presenteras
pa ett tydligare och mer informativt sitt i de senare propositionerna. Pa
nagra punkter finns dock utrymme for ytterligare forbittringar.

For det forsta redovisas inte alltid en reforms effekter pa samtliga arbets-
marknadsvariabler. Redovisningen blir tydligare och mer transparent om
bedémningarna av langsiktiga effekter genomgaende redovisas pa ett likartat
satt och for samma variabler i de ekonomiska propositionerna. En sadan
redovisning bér innehalla effekter savil pa arbetskraftutbud, sysselsattning
som pa antalet arbetade timmar. En tydlig och enhetlig redovisning under-
lattar jamforelser 6ver tiden och gor innehallet i de ekonomiska proposi-
tionerna mer dverskadligt och transparent.

For det andra ar det utifran den redovisning som ges i de ekonomiska
propositionerna inte alltid mojligt att férsta hur berakningarna av langsiktiga
effekter ar utférda. Berdkningsprinciper och berikningsantaganden som
ligger till grund fér bedémningarna presenteras mycket sillan.

4 Hir avses i huvudsak jobbskatteavdraget och férandringar i arbetsléshetsférsakringen.
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Ett mer 6vergripande problem med redovisningen av sysselsattnings-
politikens effekter ar svarigheten att skaffa sig en 6verblick. Utvecklingen
for enskilda ar, pa lang sikt och for reformer fran specifika propositioner
blandas i den I6pande texten. Bedémningar av olika reformer gérs dessutom
pa en rad olika platser i propositionerna, vilket gér det svart att pa ett enkelt
sitt fa en 6verblick av politikens férvantade effekter.

Det skulle enligt Riksrevisionens bedémning vara vardefullt fér 6verblick-
barheten, transparensen samt férstaelsen av den ekonomiska politiken om
ett enhetligt sitt att presentera effekterna av regeringens politik i de ekono-
miska propositionerna utvecklas. En sammanfattning som pa ett enkelt och
systematiskt satt sammanstéller de viktigaste slutsatserna av den férda
politiken skulle vara vérdefull. Denna sammanstillning bér, enligt Riksrevi-
sionens bedémning, vara ett aterkommande block i redovisningen och
utformas pé ett liknande sitt 6ver tid for att forbittra dverblickbarheten
och forstaelsen.

Stora skillnader i bedémningarna mellan olika ekonomiska
propositioner
Riksrevisionens granskning visar att bedémningarna av jobbskatteavdragets
effekter férandrats relativt mycket mellan olika propositioner. | budgetpropo-
sitionen for 2008 beriknades den forvantade effekten pa sysselsittningen av
jobbskatteavdragets tva forsta steg till 2,0 procent. | budgetpropositionen
for 2009 forvantas jobbskatteavdragets tre steg tillsammans med sankning-
en av taket for statlig skatt 6ka sysselsattningen med endast 1,6 procent.

Den @ndrade bedémningen beror sannolikt pa att berakningsmodellen
har férandrats mellan de olika propositionerna. Hur det nya beriakningssattet
paverkar bedémningarna férklaras inte i propositionerna. Over huvud taget
gors inga jamforelser med tidigare beddmningar av sysselsattningspolitikens
effekter i de granskade propositionerna.

Avsaknaden av férklaringar hur berakningsmodellerna paverkar bedém-
ningarna av regeringens politik samt bristen pa jamférelser med tidigare
bedémningar férsamrar forstaelsen av de ekonomiska propositionerna.

Kostnadsbedémningarna av reformer dr av tveksamt viirde

Nir regeringen beridknar kostnaderna f6r en reform gérs detta utan att hin-
syn tas till de beteendeeffekter som ar reformens syfte, en sa kallad statisk
berakning. Prognoserna for statsbudgetens totala inkomster och utgifter
bygger daremot pa en uppskattning av hur reformens tankta effekter
paverkar dessa. Denna skillnad i berdkningsprinciper gor att ett framraknat
besparingsbehov eller reformutrymme inte &r direkt jimférbart med den
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kostnad som anges fér en reform. Darmed &r inte heller kostnaden ett bra
matt pa hur en reforms genomférande paverkar de finanspolitiska mal och
restriktioner som riksdagen beslutat.

Trots att det kan vara svart att bedéma effekterna av ett reformférslag pa
inkomster och utgifter pa ett rattvisande sitt torde en redovisning som tar
hansyn till de viktigaste férvantade beteendeeffekterna oftast vara att foredra
framfor en rent statisk berdkning nar kostnaderna for ett reformférslag
redovisas.

For att forbattra riksdagens beslutsunderlag bér den statiska kostnads-
bedémningen kompletteras med en uppskattning av hur reformens
viktigaste beteendefériandringar férvintas paverka kostnaderna. Aven om
en sadan bedomning ar osiker finns det inga beldgg for att en statisk
bedémning i genomsnitt skulle vara mer rittvisande.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens granskning visar att det sysselsattningspolitiska malet
att minska utanférskapet ar otydligt. Granskningen visar vidare att
regeringens redovisning av sysselsittningspolitikens effekter har f6r-
battrats men att den fortfarande brister i flera avseenden.
Riksrevisionen rekommenderar dirfor regeringen att:

e Tainitiativ till att precisera begreppet utanférskap sa att det uppfyller
de krav som bér stillas pa en malvariabel enligt de kriterier som
formulerats av riksdagen.

e Forbittra redovisningen av sysselsattningspolitikens effekter ytterligare.

e Vidareutveckla det sysselsittningspolitiska ramverket s& att det kan
anvindas for att utvirdera politikens effekter.

e Kostnadsbedémningar av sysselsittningspolitiska reformer bér
kompletteras med klara siffersatta angivelser av hur de férvintade
beteendefériandringarna paverkar kostnaderna.
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