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Sammanfattning

Under den senaste tioarsperioden har det i huvudsak genomférts tre stora
nedsattningar av socialavgifterna som syftat till att 6ka eller bibehalla efter-
fragan pa arbetskraft. Det giller den generella nedsittning av socialavgifterna
med inriktning mot sma féretag som inférdes den 1 januari 1997 (1997 ars
nedsattning), den nedsittning av socialavgifterna som riktas mot stédomrade
A’ som inférdes den 1 januari 2002 (den regionala nedsittningen) samt den
nedsattning som inférdes den 1 juli 2007 och som riktas mot ungdomar som
fyllt 18 men inte 25 ar (nedsattningen fér ungdomar). Sammanraknat skulle
kostnaderna for de tre nedsittningarna uppga till cirka 15 miljarder kronor
brutto? per ar.

Riksrevisionen har granskat om nedsittningar av socialavgifter ar ett
effektivt medel for att 6ka sysselsattningen.

Foljande revisionsfragor besvaras i granskningen:

1. Vilka effekter pa sysselsittning, féretagande och service har den regionala
nedsattningen?

2. Vilka sysselsittningseffekter och vilken kostnadseffektivitet har 1997 ars
nedsittning av socialavgifter haft?

3. Vilka effekter har nedsattningen av socialavgifter for ungdomar?

Sma férvintade effekter

Sénkta socialavgifter innebar momentant att arbetskraftskostnaden faller,
vilket torde stimulera arbetskraftsefterfragan med hogre sysselsattning och
lagre arbetsloshet som foljd. Hur stor sysselsidttningsckningen blir i praktiken
beror dock pa hur den andra sidan av marknaden, utbudssidan, ser ut, samt
hur samspelet mellan aktérerna pa marknaden fungerar. | detta sammanhang
ar det framfor allt tva saker som ar viktiga. Den forsta ar hur en skattesank-
ning paverkar den faktiska arbetskraftskostnaden (6verviltring). Den andra ar
hur den enskilda individens arbetskraftsutbud paverkas av l6neférandringar
samt hur enskilda foretags arbetskraftsefterfragan paverkas av férandrade
arbetskraftskostnader.

Stédomrade A omfattar Norrlands inland och delar av inre Svealand.

Bruttosiffran dr atgirdens direkta effekt pa intikten fran socialavgiften i fraga. Utéver den direkta
effekten pa intikten i fraga kan en regelidndring ge upphov till indirekta effekter av olika slag. Nar
dessa indirekta effekter tas med i berdkningen erhalls atgirdens nettoeffekt. | granskningen
redovisas i férsta hand bruttosiffror.

Nedsittningarna har inte varit i kraft samtidigt. Summeras de érliga bruttokostnaderna erhalls dock
siffran 15 miljarder kronor.

Sinkta socialavgifter
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En central fraga vid berikning av sysselsattningseffekter ar saledes vem
som far del av en skatte- eller avgiftssdnkning och hur den slutligen paverkar
reallénen. Fragan om hur skatter verviltras och resulterar i lagre [6n eller
kapitalavkastning efter skatt, den sa kallade incidensen, 4r avgérande fér en
skatts fordelningseffekter.

Hur en skatt dverviltras ar dock i grunden en empirisk fraga som handlar
om priskidnsligheten pa olika marknader. P4 mycket kort sikt, eller sa lange
[6neavtalen ligger fast, tillfaller en generell sdnkning av socialavgifterna helt
arbetsgivarna. Pa kort sikt forefaller det vara sa att en sankning av social-
avgiften férdelas nagot sa nar jimnt mellan arbetsgivare och arbetstagare.
Langsiktigt ar det mycket som pekar pa att I6ntagarna bar bérdan av en
skattehdjning alternativt tar del av en skattesinkning. Det dr dock inte majligt
att pa nagot sakert satt empiriskt faststélla vad kort och lang sikt innebir.

Det forefaller saledes som att sankta socialavgifter i hog grad 6verviltras
pa Iéntagarna, vilket leder till begrinsade sysselsattningseffekter. De fa
utvirderingar som gjorts av faktiska nedsattningar av socialavgifter visar
ocksa pa mycket begrinsade sysselsattningseffekter. De 4r dessutom
forknippade med betydande doédviktseffekter.*

Den regionala nedsittningen — sma effekter pa
sysselsittning, féretagande och service

Den 1 januari 2002 inférdes en regional nedsittning av socialavgifterna.
Stodet innebér i korthet att arbetsgivare far gora ett sérskilt avdrag med
10 procent pa ett avgiftsunderlag pa 852 ooo kronor, dock hégst 85 200
kronor per ar. Syftet med stédet 4r i forsta hand att stimulera smafére-
tagande. Stédet syftar dven till att bidra till en god service. Nedsattningen
innebar ett inkomstbortfall pa cirka 600 miljoner kronor brutto per ar.

Ett vanligt resultat i samband med empiriska analyser av férandrade
socialavgifter ar, som framgatt ovan, att generella nedsattningar i betydande
grad 6verviltras pa I6ntagarna pa lang sikt. Sysselsattningseffekten blir i
sadana fall marginell. Den regionala nedsattningen dr emellertid inte generell
eftersom den &r inriktad mot ett geografiskt avgrinsat omrade. En tinkbar
hypotes skulle darfér kunna vara att 16nebildningen inte paverkas speciellt
mycket och att 6verviltringen pa I6nerna dirmed skulle begriansas. Ned-
sittningen skulle i sa fall paverka sysselsattningen positivt.

De berakningar som Riksrevisionen latit genomféra visar dock att sa inte
ar fallet. Det gér inte att pavisa nagra sysselsittningseffekter av den regionala
nedsattningen. Den regionala nedséattningen 6vervaltrades i stéllet i snabb

4 Dédviktseffekter uppstar om nedséttningar av socialavgifter subventionerar sysselséttningsékningar
som skulle ha kommit till stand dven om subventionen inte funnits eller om subventionen inte alls
paverkar sysselsattningen i foretagen.
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takt och i hog grad pa I6nerna. Resultaten ligger i linje med tidigare
utvirderingar av regionala nedsattningar av socialavgifter i Sverige och
Finland.

Syftet med nedsittningen ar emellertid i forsta hand att stimulera smafére-
tagande. Den regionala nedsattningen hade ocksa en svag positiv effekt pa
nyféretagandet. Nedsittningens paverkan pa nettoféretagandet (det vill siga
skillnaden mellan nystartade foretag och avslutade féretag) var dock inte
signifikant.

Ett annat syfte med den regionala nedsittningen 4r att den ska bidra till
god service. Riksrevisionens analys pekar dock pa att eventuella foérdndringar
pa servicenivan dr marginella.

Riksrevisionens samlade bedémning ar att den regionala nedsittningen
inte har gett nagra sysselsattningseffekter och inte lett till ndgon férandring av
servicenivan. Nedsattningen har inte heller paverkat féretagandet i nimnvard
omfattning. Riksrevisionen kan ddrmed konstatera att dven riktade nedsitt-
ningar av socialavgifter har begriansade effekter.

Enligt Riksrevisionens uppfattning ar den regionala nedsattningen
forknippad med en mycket lag grad av traffsikerhet inom visentliga omraden
som smaféretagande, service och sysselsattning.

Riksrevisionen tar inte stillning till behovet av stod till smaféretagande
och service inom stédomrade A. Anses sadana former av stéd angeldgna bor
de dock, enligt Riksrevisionens mening, fa en annan konstruktion &n den som
tillimpas i dag. Den regionala nedséattningen &r inte en kostnadseffektiv
atgard for att paverka vare sig smaféretagande, service eller sysselsittning.

1997 ars nedsittning — obetydliga sysselsittningseffekter

Den 1 januari 1997 inférdes en form av generell sankning av socialavgifterna
som riktades mot sma féretag. Stédet innebar kortfattat att arbetsgivare fick
gora ett sarskilt avdrag med 5 procent pa ett avgiftsunderlag pa 600 ooo
kronor (senare 852 000 kronor och 741 600 kronor). Nedsittningen var
koncentrerad till sma féretag och syftade till att stimulera nyanstillning och
uppmuntra nyféretagande. Stodet innebar ett inkomstbortfall pa cirka 5-6,5
miljarder kronor brutto per ar for staten. Nedsittningen avskaffades av den
nuvarande regeringen och upphérde att gélla vid utgangen av 2007.
Konstruktionen av 1997 ars nedsittning och den regionala nedséattningen
ar snarlik. Detta innebér att det 4r mojligt att dra kvalitativa slutsatser genom
att gora en analogi med de slutsatser som kan dras av sysselsittningseffek-
terna for den regionala nedsittningen. Den ovan redovisade berdkningen av
sysselsattningseffekterna av den regionala nedsittningen visar inte pa nagon
6kning av sysselsattningen. Den regionala nedsittningen ar dubbelt s stor,
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vilket gor att det inte dr sannolikt att 1997 ars nedsittning lett till nagra
sysselsattningseffekter.

Nagot som ytterligare talar for Riksrevisionens slutsats ar att 1997 ars
nedsattning av socialavgifterna var lika stor som den nedséattning som
genomférdes i Finland. Utvdrderingen av den finska nedséattningen visar
att det inte gick att finna nagra sysselsittningseffekter.

Riksrevisionen har dven gjort alternativa berakningar som pekar pa
begrinsade sysselsittningseffekter. Berdkningarna visar pa en sysselsétt-
ningseffekt pa cirka 2 500 personer, eller drygt 1 procent av sysselsattningen
i berérda foretag. Enligt Riksrevisionens berdkningar kostade varje skapad
anstallning 2,4 miljoner kronor brutto.

Enligt Riksrevisionens samlade bedémning gav dven 1997 ars nedséttning
av socialavgifter en mycket begriansad sysselsittningseffekt. Kostnaden per
skapat arbetstillfalle blev extremt hog. Riksrevisionen delar darfor regeringens
forslag till beslut om att avveckla 1997 ars nedsattning av socialavgifter.
Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens férslag.

Nedsittning av socialavgifter for ungdomar
— sma sysselsittningseftekter och stora dodviktseffekter

Den 1juli 2007 inférdes en nedsittning av socialavgifterna for personer
som vid arets ingang fyllt 18 men inte 25 ar i syfte att underlitta for yngre
att komma in pa arbetsmarknaden. Nedsattningen innebir att avgifterna,
med undantag f6r alderspensionsavgiften, halveras. Nedsattningen innebar
ett inkomstbortfall pa cirka 10 miljarder kronor brutto per ar.

Riksrevisionen har gjort en partiell analys av nedsittningen for personer
som fyllt 18 men inte 25 ar. | den partiella analysen har sysselsattningseffekter
och dédviktseffekter berdknats.

Enligt analysen kan nedsattningen fér unga antas ge en sysselsattnings-
effekt pa cirka 12 100 personer, eller cirka 2,8 procent av antalet anstillda i
aldersgruppen. Detta innebdr att varje skapat arbetstillfille kostar brutto
cirka 9oo 0oo kronor. Den offentligfinansiella nettoeffekten per nyskapat
arbetstillfalle uppgar till nirmare 650 0oo kronor. Det kan jamféras med att
den arliga statliga bruttokostnaden f6r ett nystartsjobb kan beriknas uppga
till 75 0oo kronor och till cirka 270 000 kronor fér en arbetsmarknadsut-
bildning. Sysselsattningseffekten kan antas gilla pa kort eller medellang sikt.
P4 lang sikt finns det skl att anta att en nedsittning av socialavgifterna leder
till motsvarande 16nedkning och att sysselsattningen darmed inte paverkas.
Samtidigt ar det tankbart att efterfragan pa ungdomar kan vara mer kénslig an
for 6vriga grupper och att 6verviltringen kan ha en annan profil. Ett oséker-
hetsmoment ir att det inte finns ndgon empiri kring 6verviltring och
[6neelasticiteter for ungdomar.

Séankta socialavgifter



Vidare visar Riksrevisionens berdkningar att dédviktseffekten dr
betydande, eller drygt 50 procent. Det matt som utnyttjas ar sysselsittnings-
graden. Sysselsattningsgraden kan tolkas som en miniminiva fér dédvikts-
effekten da mattet ger en uppfattning om hur manga ungdomar som faktiskt
arbetar, men vars arbetsgivare danda far del av nedsattningen.

Enligt Riksrevisionens bedémning leder nedsittningen av socialavgifter
for ungdomar som fyllt 18 men inte 25 ar till begransade sysselsittnings-
effekter och hoga dodviktseffekter. Riksrevisionen anser darf6r att nedsatt-
ningen for ungdomar kan ifragasattas. Det kan diskuteras om det ar rimligt
att utnyttja en atgard dar varje nyskapat arbetstillfalle berdknas kosta goo ocoo
kronor brutto. Den laga effektiviteten avspeglar sig ocksa i att mer dn hilften
av nedsittningen hamnar hos grupper som redan har ett arbete.

Liksom alla effektanalyser ar ockséa Riksrevisionens berdkningar férenade
med viss osidkerhet. Det ar darfor viktigt att nedsattningen fér ungdomar
utvirderas ytterligare. Detta ter sig som sarskilt viktigt mot bakgrund av
att regeringen avser att genomfora en dnnu kraftigare nedsittning av
socialavgifter for unga.

Rekommendationer
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att géra foéljande:

e Foresla riksdagen att den regionala nedsattningen av socialavgifter
avvecklas.

e Skyndsamt utvardera nedsattningen av socialavgifter for personer som
fyllt 18 men inte 25 ar.
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Inledning

Socialavgifterna har under arens lopp varit féremal for frekventa férandringar.

| merparten av fallen har avgifterna hojts for att finansiera ambitionshéjningar
vad giller till exempel nivan pa pensionerna. Vid ett antal tillfallen har avgifterna
ocksa sinkts med det i manga fall utpraglade syftet att stimulera efterfragan pa

arbetskraft. Under den senaste tioarsperioden har det i huvudsak genomférts

tre stora nedséattningar av socialavgifterna som syftat till att 6ka eller bibehalla
efterfragan pa arbetskraft.®

Den 1 januari 1997 inférdes en generell nedsittning av socialavgifterna®
(fortsittningsvis benimnd 1997 ars nedsattning). Syftet med nedséttningen
var att stimulera sysselsattning och féretagande. Den frimsta malgruppen var
sma féretag dven om samtliga foretag fick utnyttja avdraget. Nedsattningen
innebar att en arbetsgivare under slutfasen av stédet fick géra ett avdrag med
fem procent pa en I6nesumma upp till 741 600 kronor. Fér staten innebar
stédet 2003 ett inkomstbortfall pa 5—6,5 miljarder kronor brutto per ar.” Netto
beriknades stodet kosta cirka 2 miljarder kronor.® Nedsattningen av socialav-
gifter halverades under 2007 och upphérde 2008.

En utvidgad nedsittning av socialavgifterna inférdes den 1 januari 2002
i ett antal regioner (fortsdttningsvis benamnd den regionala nedsittningen).
Syftet med den regionala nedsattningen ar dels att stimulera smaféretag-
andet, dels att bidra till en god service i de delar av landet som har de stérsta
geografiska ligesnackdelarna. Féretag i stédomradena far géra en nedsatt-
ning med 10 procent pa en lénesumma upp till 852 ooo kronor. Nedsitt-
ningen innebdr ett inkomstbortfall fér staten pa cirka 600 miljoner kronor
brutto per ar.

Den 1 juli 2007 inférdes en nedsittning av socialavgifterna fér ungdomar
som fyllt 18 men inte 25 ar (fortsittningsvis bendmnd nedsittningen for ung-
domar). Nedsittningen innebar att avgifterna, med undantag fér alderspen-
sionsavgiften, halveras. Stédet syftar till att underlatta fér yngre att komma in
pa arbetsmarknaden. For staten innebar nedsattningen ett inkomstbortfall
pa cirka 10 miljarder kronor brutto per ar. Netto berdknas stédet kosta drygt
7 miljarder kronor.

Dessa tre nedsittningar av socialavgifterna ar férknippade med betydande
kostnader, eller drygt 15 miljarder kronor brutto. Samtidigt visar de fa utvér-
deringar som genomférts av nagra olika former av nedsittningar av social-

* En relativt stor férdndring dr ocksa att den sérskilda I8neskatten slopats fér éldre arbetskraft
(se kapitel 4). Den diskuteras dock inte narmare i denna rapport.

¢ Arbetsgivaravgifter och egenavgifter.
7 Inkomstbortfallet gar inte att berikna fér senare ar.
¢ Begreppen brutto och netto har férklarats i sammanfattningen.
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avgifter att till exempel sysselsittningseffekterna dr obetydliga och dédvikts-
effekterna stora.

Syfte
Det finns saledes starka indikationer pa att nedsatta socialavgifter inte dr en
kostnadseffektiv atgérd fér att dka till exempel sysselsattningen. Aven om
antalet renodlade utvirderingar ar fa, sa visar resultaten entydigt pa obetyd-
liga 6kningar av sysselsattningen och darmed hoga dédviktseffekter. Nedsitt-
ningarna har emellertid i manga fall syftat till att 6ka sysselsittningen.
Regeringen har ocksa uttryckt sin skepsis mot generella nedsattningar
av socialavgifter och menar att dessa ar kostsamma och att de pa lang sikt
tenderar att leda till hogre 16ner med begransade effekter pa sysselsattningen.
Riktade sdnkningar av arbetsgivaravgifter tenderar diremot i mindre utstréack-
ning att leda till dverviltring i hégre [6ner. Enligt regeringen kan darfor
férandringar i arbetsgivaravgifterna riktade till vissa sektorer eller typer av
arbetskraft ha en varaktig effekt pa sysselsittningen (prop. 2006/07:100).
Det finns saledes starka skal att i mojligaste man férsoka att analysera
vilka sysselsattningseffekter som dessa typer av stéd har. Syftet med
granskningen ar framst att analysera om nedsittningar av socialavgifter ar
ett effektivt medel for att ka sysselsdttningen. Som redan framgatt syftar
dock den regionala nedsittningen frimst till att stimulera smaféretagandet
och bidra till en god service. Syftet med granskningen &r dven att analysera
dessa delar. Att berdkna hur servicen paverkas ar dock en svar fraga. Detta
gors utifran beridkningar av sysselsattningseffekter och antaganden om hur
den totala arbetskraftskostnaden paverkas av nedsattningen av socialav-
gifterna (se avsnitt 1.5).

Revisionsfragor

Den 6vergripande revisionsfragan ar:

Ar nedséittningar av socialavgifter ett effektivt medel for att éka sysselsittningen?
For att kunna besvara huvudfragan har tre delfragor formulerats:

o Vilka effekter pa sysselsattning, féretagande och service har den regionala
nedséattningen?

o Vilka sysselsattningseffekter och vilken kostnadseffektivitet har 1997 ars
nedséattning av socialavgifter haft?

o Vilka effekter har nedsittningen av socialavgifter fér ungdomar?

Séankta socialavgifter
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1.4

1.5

Granskningsobjekt

Granskningsobjekt ar regeringen.

Avgransning

Granskningen avser den regionala nedsittningen av socialavgifter, 1997 ars
nedsattning av socialavgifter och nedsittningen av socialavgifter fér ung-
domar. Den sistndmnda nedsattningen inférdes sa sent som 1 juli 2007 och
har inte varit féremal for nagon utvardering. Det finns emellertid anledning
att anta att nedsattningen fér ungdomar har liknande effekter som fér de tva
former av nedsittningar som diskuteras ovan, det vill siga laga sysselsatt-
ningseffekter och héga dodviktseffekter. Granskningsresultaten kan darfér
till viss del (tillsammans med kompletterande statistik) dven utnyttjas for
att gora en partiell analys av denna nedsattning. | rapporten fors darfér en
diskussion om nedsattningen fér ungdomar.

Granskningen kommer att fokusera pa sysselsattningseffekter och huvud-
sakligen inte pa effekter pa nyféretagandet. Vad giller den regionala nedsitt-
ningen analyseras emellertid dven effekter pa féretagande och service.

Vi kommer inte att analysera olika former av snedvridningar® som orsakas
av férandrade skatter eller hur finansieringen av skattesankningar paverkar
[6nebildningen.

Regeringens aterrapportering till riksdagen behandlas inte i gransknings-
rapporten. Orsaken till detta dr att nedsattningar av socialavgifter betraktas
som sa kallade skatteutgifter och att Riksrevisionen tidigare genomfért en
generell granskning av regeringens beredning och redovisning av skatte-
utgifter (Riksrevisionen 2007). Skatteutgifter behandlas aven i Riksrevisionens
arliga rapport for 2008 (Riksrevisionen 2008).

Bedémningskriterier

Granskningen utgar fran féljande bedémningskriterier i form av de uttalanden
som gjorts i de redovisade propositionerna.

En utgangspunkt for granskningen &r regeringens proposition om den
regionala nedsattning av socialavgifterna som limnades 2001 (prop.
2001/02:45)." Nedsittningen inférdes 2002 och giller fér stédomrade A.
Motivet till den utdkade nedsittningen var dels att stimulera smaféretag-

° Det kan till exempel vara fraga om att héjda socialavgifter leder till en stigande skattekil, vilket kan
orsaka effektivitetsférluster.

10 Bet. 2001/02:5kU12, rskr. 2001/02:122.

Sinkta socialavgifter 15

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

16

andet, dels att bidra till god service i de delar av landet som har de stérsta
geografiska ligesnackdelarna. | propositionen definieras inte begreppet
service. Riksrevisionen har valt att analysera begreppet service utifran hur
sysselsattning och arbetskraftskostnader (16n och sociala avgifter) utvecklas

i de foretag dar nedsattningen forvantas fa effekt. Laga sysselsattningseffekter
och sma effekter pa arbetskraftskostnaderna (hég grad av éverviltring)
implicerar att servicenivan inte paverkas positivt och vice versa. Ett annat
matt ar hur féretagandet har utvecklats.

En andra utgangspunkt dr propositionen "Vissa atgarder for att halvera
arbetslésheten till ar 2000, dndrade anslag fér budgetaret 1995/96, finansi-
ering m.m.” (prop. 1995/96:222)", propositionen "Nedséttning av social-
avgifter” (prop. 1996/97:21)"> och "1997 ars ekonomiska varproposition”
(prop. 1996/97:150) ™. Av dessa framgar att den huvudsakliga orsaken till 1997
ars siankning av socialavgifter var att reducera de indirekta |6nekostnaderna
for att stimulera nyanstéllningar och uppmuntra egenféretagande. Anledning-
en var den hoga arbetslésheten och att de sociala avgifterna utgjorde en
betydande del av I6nekostnaden. Enligt regeringen kunde detta utgéra hinder
for expansion och 6kad sysselsittning i sma och medelstora féretag. | propo-
sitionerna framgick dven att nedsattningen frimst var riktad till sma och
medelstora féretag, dven om samtliga arbetsgivare och egenféretagare fick
del av stodet.

En tredje utgangspunkt dr regeringens proposition om ”"Nedsattning av
socialavgifter for personer som fyllt 18 men inte 25 ar” (prop. 2006/07:84)."
Nedsittningen inférdes den 1 juli 2007. Av regeringens proposition framgar
att nedsittningen syftar till att underlatta fér yngre att komma in pa arbets-
marknaden.

En fjarde utgangspunkt ar regeringens uttalanden om generella nedsitt-
ningar av socialavgifterna. | "2007 ars ekonomiska varproposition” (prop.
2006/07:100) uttrycks att generella sdnkningar av arbetsgivaravgifterna pa
lang sikt tenderar att leda till hégre 16ner med begransade effekter pa syssel-
sattningen. Riktade sidnkningar av arbetsgivaravgifter tenderar ddremot
i mindre utstrackning att leda till dverviltring i hogre l6ner. Darfér kan
férandringar i arbetsgivaravgifterna riktade till vissa sektorer eller typer
av arbetskraft ha en varaktig effekt pa sysselsittningen.

" Bet. 1995/96:FiU15, rskr. 1995/96:307.
12 Bet. 1996/97:FiU1, rskr. 1996/97:53.

'3 Bet. 1996/97:FiU20, rskr. 1996/97:285.
* Bet. 2006/07:SfU10, rskr. 2006/07:157.
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1.7

Genomférande

Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvardering (IFAU) har genomfort
analysen av bland annat sysselsattningseffekter av den regionala nedsétt-
ningen.” Metod och resultat redovisas narmare i kapitel 5.

Riksrevisionen har ocksa beriknat sysselsittningseffekter av 1997 ars
nedséattning. Dessa berdkningar gérs med hjalp av en metod som tidigare
utnyttjats av Riksdagens revisorer (2001) och som ndrmare redovisas i

kapitel 5. Utifran denna ansats analyseras dven nedsittningen fér ungdomar.

| 6vrigt baseras granskningen pa dokumentstudier, litteraturgenom-
gangar, analyser av statistik och intervjuer.

Disposition

Rapporten ir disponerad enligt féljande. | kapitel tva beskrivs den regionala
nedsattningen, 1997 ars nedsittning och nedsittningen fér ungdomar. Det
giller regelverk och omfattning. Kapitel tre innehaller en analys av teoretiska
och empiriska resultat avseende hur skatter kan paverka sysselsattning och
arbetsloshet. Tidigare nedsattningar och utvirderingar av faktiska nedsétt-
ningar redovisas i kapitel fyra. De beriknade effekterna av nedsattningarna
redovisas i kapitel fem. Slutligen presenteras Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer i kapitel sex.

3 IFAU diskuterar ocks& 1997 ars nedsittning.
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2.1

2.1.1

Nedsittning av socialavgifter —
regelsystem, omfattning och inriktning

Som tidigare framgatt behandlas tre olika former av nedsittningar av social-
avgifter i rapporten. Den férsta dr den regionala nedsittningen som riktas till
foretag i stodomrade A. Den andra formen dr 1997 ars nedsittning som alla
foretag fick ta del av och som avskaffades vid utgangen av 2007. Den tredje
och sista formen dr nedsittningen for ungdomar mellan 18 och 24 ar.

Kapitlet innehaller en genomgang av regelverk och omfattning'® av de tre
formerna av nedsittningar av socialavgifter. Avsnitt 2.1 innehaller en genom-
gang av den regionala nedsattningen. | avsnitt 2.2 beskrivs 1997 ars nedsatt-
ning. | avsnitt 2.3 redovisas nedsattningen fér ungdomar som har fyllt 18 men
inte 25 ar.

Regional nedsittning

Syfte

Den 1 januari 2002 inférdes en regional nedsittning av socialavgifterna.
Denna utvidgade” nedséttning féreslogs i en proposition som regeringen
ldmnade 2001 (prop. 2001/02:45) och skulle enbart gilla fér stédomrade A.'®
Syftet med avdraget &r i forsta hand att stimulera smaféretagandet. Stédet
syftar dven till att bidra till en god service i de delar av landet som har de
storsta geografiska ligesnackdelarna.

16 | kapitlet redovisas inte uppgifter om hur stéden férdelas efter till exempel féretagsstorlek,
naringsgrenar och regioner eftersom det saknas relevant statistik.

17 Stédet kunde kombineras med 1997 &rs nedséttning.

'8 Stédomrade A avser: Arvidsjaurs, Arjeplogs, Géllivare, Haparanda, Jokkmokks, Kalix, Kiruna, Pajala,
Alvsbyns, Overkalix och Overtornead kommuner samt Edefors och Gunnarsbyns férsamlingar i
Bodens kommun och f.d. Markbygdens kyrkobokféringsdistrikt i Pited kommun. Bjurholms,
Dorotea, Lycksele, Mala, Norsjo, Sorsele, Storumans, Vilhelmina, Vindelns och Asele kommuner
samt Fillfors, J6rns och Kalvtrisks férsamlingar i Skellefted kommun. Bergs, Bricke, Hirjedalens,
Krokoms, Ragunda, Strémsunds, Are och Ostersunds kommuner. Solleftea och Ange kommuner,
Holms och Lidens férsamlingar i Sundsvalls kommun samt Anundsjs, Bjérna, Skorpeds och
Trehérningsjs forsamlingar i Ornsksldsviks kommun. Ljusdals kommun, Malungs, Orsa, Vansbro
och Alvdalens kommuner samt Venjans och Vamhus férsamlingar i Mora kommun samt Torsby
kommun.
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2.1.2  Overgripande regelsystem

Stédet innebir att arbetsgivare varje manad far gora ett sarskilt avdrag
med 10 procent av avgiftsunderlaget, dock hégst 7 100 kronor per manad.
Det sammanlagda avdraget far inte 6verstiga 85 200 kronor per ar, vilket
motsvarar en 10-procentig reduktion pa ett avgiftsunderlag pa 852 ooo
kronor. De foretagare som betalar egenavgifter far pa ett motsvarande stt
gora ett avdrag med 10 procent av avgiftsunderlaget, dock hégst 18 ooo
kronor per ar.”

Stédet har tidigare fatt kombineras med 1997 ars nedsittning av
socialavgifterna som numera ar avskaffad (se avsnitt 2.2). Arbetsgivarnas
kombinerade nedsittningar framgar av tabell 2.1.

Tabell 2.1 Storleken pa den regionala och 1997 ars nedsittning av socialavgifter

Kronor
Ar Regional 1997 ars Summa
nedsittning nedsittning
2002 85200 42 600 127 800
2003 85 200 42 600 127 800
2004 85200 42 600 127 800
2005 85200 37 080 122 280
2006 85 200 37080 122 280
2007 85200 18 540 103 740
2008 85200 0 85200

2.1.3 Sdrregler
Méjligheten till den regionala nedsittningen forutsatter att den avgiftspliktiga
ersittningen utges for arbete vid ett fast driftstélle i stodomradet. Offentliga
arbetsgivare, transportverksamhet och jordbruk omfattas inte av nedsitt-
ningen. Endast ett bolag i en koncern kan ta del av den regionala
nedsattningen.

2.1.4 Statsfinansiella konsekvenser
| tabell 2.2 redovisas inkomstbortfallet fér den regionala nedsittningen.
Uppgifter finns endast tillgéngliga for perioden 2006—2008. Som framgar
uppgar inkomstbortfallet till cirka 600 miljoner kronor brutto per ar.

1% Socialavgifter kan delas upp i tva kategorier, arbetsgivaravgifter och egenavgifter. Arbetsgivaravgifter
betalas av arbetsgivare och egenavgifter betalas frimst av de som bedriver aktiv naringsverksamhet.
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2.1.5

Tabell 2.2 Vérdet pa den regionala nedsattningen

Miljoner kronor

Ar Virde pé nedsittningen brutto
2006 571

2007 589 (prognos)

2008 618 (prognos)

Arbetsgivaravgifter och egenavgifier ir sammanslagna. Siffrorna dr uppskattningar fran
Finansdepartementet.

Kéilla: Finansdepartementet.

Marginaleffekter och subventionsniva

Som tidigare framgatt syftar inte den regionala nedséattningen explicit till

att 6ka sysselsattningen. Vi viljer trots detta att redovisa hur nedsattningen
paverkar foretagens marginalkostnader och darmed anstéllningsbeslut. Detta
har bland annat betydelse for att analysera hur servicen (stodets andra syfte)
kan paverkas (se avsnitt 1.5). En annan orsak ar att 1997 ars nedsattning, som
uttalat syftade till att 6ka sysselsattningen, hade samma konstruktion som
den regionala nedsittningen. Dessutom kan stédets sysselsittningseffekter
knappast vara en oviktig fraga generellt sett.

Den regionala nedsittningen ar en form av progressivt avgiftssystem.
Avgiftssatsen hojs saledes nir avgiftsunderlag (IoGnesumman) nar en viss
niva. Den nivan uppgar till 852 ooo kronor. Det motsvarar ett féretag med
upp till ungefar tre anstillda arbetare eller tva tjansteman.

Stodets konstruktion medfér att subventionsnivan blir konstant for de
forsta anstillda, for att sedan falla kraftigt (figur 2.1). | exempelvis ett féretag
med enbart tjansteman vars [6nekostnader understiger 852 ooo kronor faller
den genomsnittliga |onekostnaden med cirka 6,7 procent.? For ett féretag
med 50 anstillda tjanstemin sinks den genomsnittliga I6nekostnaden
didremot med enbart 0,3 procent. P4 motsvarande satt sjunker genom-
snittskostnaden i ett féretag med arbetare och med en I6nesumma som
understiger 852 000 kronor med cirka 7,2 procent. For ett féretag med
5o anstillda arbetare sanks [6nekostnaden med cirka o,5 procent.”

Nedséattningen ges till samtliga foretag, oavsett om de anstiller eller ej.
| de fall féretagen inte anstéller en person eller har fler dn 2-3 anstillda blir

? Enligt SCB (Genomsnittlig total manadslén SLP) uppgick den genomsnittliga manadslénen fér en
heltidsarbetande tjansteman utan rorliga tillagg till 30 900 kronor 2006. Ett antagande om att I6nen
ar konstant dver aret ger en genomsnittlig arslén pa 370 800 kronor for 2006. Arbetsgivaravgifter
och avtalsférsikringar uppgick till 49,8 procent. Avdrag fér en anstilld uppgick till 37 080 kronor
(370 800 x 0,1) och den totala I6nekostnaden till 555 458 kronor (370 800 x 1,498). | detta fall sanks
|6nekostnaden och dven marginalkostnaden fér att anstilla ytterligare en person med cirka 6,7
procent (37 080/555 458).

2! Berikningen dr genomford pé liknande sitt som fér tjinstemain.
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nedsattningen en sa kallad windfall profit (oplanerad vinstokning) som
tillfaller foretaget.

Figur 2.1 Subventionsniva (genomsnittskostnad)

Procent
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—Arbetare  — — — Tjinstemin

Kdllor: SCB och egna berikningar.

Den avgorande kostnadsaspekten i samband med anstallningsbeslut ar dock
hur nedséttningen paverkar foretagens marginalkostnad och inte den i figur
2.1 redovisade genomsnittskostnaden. Ett féretag som har en anstilld och
véljer att anstilla ytterligare en person kommer att sanka marginalkostnaden
med cirka 6,7 procent. For ett féretag som har till exempel fyra anstillda och
viljer att anstilla en person till &r marginalkostnaden ofériandrad jimfért med
tidigare.

[ figur 2.2 visas hur marginalkostnaden férandras med antalet anstillda.
Enligt de berdkningar som Riksrevisionen gjort minskar marginalkostnaden
for féretag med tjansteman med den férsta och andra anstéllningen och fér
foretag med arbetare for de forsta tre anstallningarna.
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2.2.1

Figur 2.2 Nivan pa socialavgifter och antalet anstillda (marginalkostnad)

Procent
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Kélla: Egna berdkningar.

Utvdrderingar

Regeringen angav i propositionen 2001/02:45 att det finns anledning att félja
upp den utvidgade nedsittningen av socialavgifterna. Nagon uppféljning har
inte genomforts.

1997 ars nedsittning

Syfte
Regeringen limnade 1996 en proposition till riksdagen med atgarder som
syftade till att halvera arbetslsheten till ar 2000 (prop. 1995/96:222). En av
atgarderna som regeringen foreslog i propositionen var att sanka de sociala
avgifterna med fem procentenheter.

| proposition "Nedsittning av socialavgifter” (prop. 1996/97:21) preciserade
regeringen forslaget. Enligt propositionen var avsikten med forslaget att minska
de indirekta lonekostnaderna i syfte att stimulera nyanstallningar och uppmuntra
egenforetagande. Bakgrunden till férslagen var den, enligt regeringen, oaccep-
tabelt hoga arbetslosheten och att socialavgifterna utgjorde en betydande del
av [6nekostnaderna. Det senare ansags kunna utgéra ett hinder fér nystartande
av foretag och vid 6vervaganden om nyanstillningar.
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2.2.2 Regelsystemets utformning

RIKSREVISIONEN

Nedsittningen inférdes den 1 januari 1997 och innebar initialt att arbetsgivare
varje manad fick géra ett sarskilt avdrag med 5 procent av avgiftsunderlaget,
dock hégst 2 500 kronor per manad.? Det sammanlagda avdraget per ar fick
inte 6verstiga 30 ooo kronor, vilket motsvarade en 5-procentig reduktion pa
ett avgiftsunderlag pa 600 ooo kronor. De foretagare som betalade egenav-
gifter fick géra ett avdrag med 5 procent, dock hégst 9 ooo kronor per ar»
(motsvarande ett avgiftsunderlag pa 18o ooo kronor).*

Ar 1998 utvidgades avdragsreglerna till att avdrag maximalt fick goras
med 3 550 kronor per manad (prop. 1996/97:150). Det sammanlagda avdraget
fick inte verstiga 42 600 kronor per ar.» Motivet till utvidgningen var att
ytterligare stimulera nyanstallningar for sma och medelstora foretag.

| januari 2005 sédnktes ersittningen till hégst 3 ogo kronor per méanad,
det vill sdga 37 080 kronor per ar.?s Sankningen var ett led i finansieringen
av ett antal lattnader i kapitalbeskattningen som genomférdes 2005 (prop.
2004/05:1).

Efter regeringsskiftet 2006 avskaffades 1997 ars nedsattning (prop.
2006/07:1). Nedsittningen fasades ut etappvis under en 6vergangsperiod.
Stodet halverades fran och med 1 januari 2007 och upphérde helt vid
utgdngen av 2007 (se dven avsnitt 2.1.5).

Tabell 2.3 visar stédets forindringar sedan det inrattades 1997.

2 Det fanns ocksa ett antal sirregler. Generellt gillde att avdrag som inte utnyttjades en méanad inte
fick dras av vid en annan manad. For féretag som ingick i en koncern inférdes en begransnings-
regel. Begriansningsregeln utformades pa sa sitt att om flera féretag ingick i en och samma koncern
skulle de vid tillimpning av avdragsregeln anses som en arbetsgivare. Inom koncernen fick sdlunda
endast ett avdrag utnyttjas. | férsta hand skulle avdraget tillféras moderféretaget. Om avdraget inte
kunde utnyttjas av moderféretaget fick det utnyttjas av dotterféretagen i den ordning moderfére-
taget bestimde (prop. 1996/97:21). Foretagen fyllde manatligen i en skattedeklaration, som
hanterades I6pande av Skatteverket.

Avdraget férblev oférindrat fram till dess nedséttningen avskaffades.

Nedsittningen av socialavgifter reglerades tidigare i lagen om socialavgifter (1981:691) och i lagen
om nedsittning av socialavgifter (1990:912). Dessa ersattes s smaningom av socialavgiftslagen
(2000:980) och lagen om utvidgning av de sirskilda avdragen (2001:1170). Dessa lagar reglerar
bestimmelser om avgifter fér finansiering av systemen for social trygghet samt stdd till ndringslivet
och viss ideell verksamhet i sdrskilda stédomraden, s& kallade stédomraden A.

2!

&

2

N

2!

)

Vilket motsvarade en 5-procentig reduktion pa ett avgiftsunderlag pa
852 000 kronor.
Vilket motsvarade en 5-procentig reduktion pa ett avgiftsunderlag pa
741 600 kronor.
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Tabell 2.3: Arbetsgivaravgifternas nedsittning éver tiden

Kronor

Ar Avdrag/manad Avgiftsunderlag/ar Maximalt
avdrag per ar

1997 (inférdes) 2 500 600 000 30000

1998 3550 852 000 42 600

2005 3090 741 600 37080

2006 3090 741 600 37080

2007 1545 370 800 18 540

2008 0 0 0

Anm.: Samtliga uppgifier dr i kronor.” Egenavgifterna fick sinkas med maximalt 750 kronor i ménaden och
for ett avgiftsunderlag pd 180 ooo kronor per dr. Sammanslaget med arbetsgivaravgifterna fick en
nedsdittning pd maximalt 42 600 kronor per ar goras.

Kéllor: Skatteverket (1999—2006) och egna berikningar.

Statsfinansiella effekter

Nedsittningen av socialavgifterna gav ett inkomstbortfall pa 5—6 miljarder
kronor brutto per ar (tabell 2.4). En viss del av avgiftssidnkningen kan dock
antas leda till bland annat 6kade I6ner, vilket ger ett 6kat underlag for
arbetsgivaravgifter och inkomstskatter. Ungefar hilften av nedsittningen
atergar enligt Finansdepartementets berakningar till den offentliga sektorn,
varfér nettokostnaden blir vasentligt lagre dn de uppgifter som anges i tabell
2.47 (se dven avsnitt 3.4).

Tabell 2.4: Inkomstbortfall (brutto) fér 1997 ars nedsittning

Ar Virde pé nedsattning
2000 Cirka 5,8 miljarder kronor
2001 Cirka 6 miljarder kronor
2002 Cirka 6,5 miljarder kronor
2003 Cirka 6,5 miljarder kronor
2004 Uppgift saknas

2005 Knappt 7 miljarder kronor
2006 Drygt 6 miljarder kronor
2007 Uppgift saknas

Kélla: Skatteverket (1999—20006).

77 Det saknas detaljerade uppgifter om brutto- och nettokostnader.
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2.2.4

2.2.5

Marginaleffekter och subventionsnivd

| avsnitt 2.1.5 redovisades relativt utférligt hur den regionala nedséattningen
paverkade marginalkostnader och darmed i férlingningen anstillningsbeslut.
1997 ars nedsittning hade samma principiella konstruktion som den
regionala nedsattningen. Den enda skillnaden var nivan pa nedsattningen
och den regionala avgriansningen.

Det innebdr att de antaganden som redovisades i avsnitt 2.1.5 om hur
den regionala nedsittningen paverkar sysselsattningen dven giller for 1997
ars nedséattning. Sankningen av Ionekostnaden blir emellertid lagre, eller drygt
3 procent.®

Det kan namnas att det i budgetpropositionen fér 2005 férdes ett
resonemang om marginalkostnader (prop. 2004/05:1). Det pekades pa
foljande: "Avdraget innebér att marginalkostnaden for arbetskraft sanks for
foretag vars l6nesumma understiger 852 000% kronor per ar och kan darfér
pa kort sikt, sa linge loneavtalen ligger fast, ge en positiv effekt pa sysselsatt-
ningen for mindre foretag. For arbetsgivare med en I6nesumma Gver 852 ooo
kronor paverkas inte marginalkostnaden fér arbete och darmed inte heller
sysselsattningen. Skattebortfallet till foljd av avdraget fér de sistnamnda utgor
darfor en dodviktskostnad for atgarden.”

Avskaffandet av nedsdttningen

Som tidigare namnts avskaffades 1997 ars nedsattning vid utgangen av 2007.
| budgetpropositionen fér 2007 (prop. 2006/07:1) pekade regeringen pa att
effekten av avdraget hade blivit ifrdgasatt av Riksdagens revisorer (2001) och
utredningen om en reformerad dgarbeskattning (Edin m.fl. 2005). Kritiken
gick bland annat ut pa att kostnaden per nytt jobb var avseviard och att
konstruktionen var ineffektiv. Regeringen instimde i bedémningen att
stimulanssystemet inte kunde anses effektivt utifran sitt syfte. Regeringen
foreslog i stillet nya och omfattande satsningar for att stimulera efterfragan
pa arbetskraft. Syftet var att uppna en 6kad sysselsittning, bland annat
genom sankta trosklar fér att anstilla. Effekterna av dessa satsningar bedém-
des, av regeringen, vara langsiktiga och mer traffsikra d4n 1997 ars nedsattning.
Nedsattningen skulle darfér tas bort och budgetforstarkningen tas i ansprak
for, enligt regeringen, andra och effektivare atgarder.

% Enligt SCB (Genomsnittlig total manadslén SLP) uppgick den genomsnittliga manadslénen fér en
heltidsarbetande tjansteman utan rorliga tillagg till 30 900 kronor 2006. Ett antagande om att I6nen
ar konstant dver aret ger en genomsnittlig arslén pa 370 800 kronor for 2006. Arbetsgivaravgifter
och avtalsférsikringar uppgick till 49,8 procent. Avdrag fér en anstilld uppgick till 18 540 kronor
(370 800 x 0,05) och den totala I6nekostnaden till 555 458 kronor (370 800 x 1,498). | detta fall
sinks l6nekostnaden och dven marginalkostnaden fér att anstilla ytterligare en person med cirka
3,3 procent (18 540/555 458).

» Avgiftsunderlaget sinktes senare.
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2.3

2.3.1

2.3.2

2.3.3

Nedsittning for ungdomar som fyllt 18 men inte 25 ar

Syfte
Den 1 juli 2007 inférdes en nedsittning av socialavgifter fér personer som fyllt
18 men inte 25 ar. Stédet innebdr en nedsittning av arbetsgivaravgifterna och
den allménna loneavgiften med 11,12 procentenheter.* Arbetsgivaravgiften
och den allminna léneavgiften uppgar dirmed nu till 21,30 procent fér
ungdomar.®

Syftet med nedsittningen ar att underlitta fér ungdomar att komma in pa
arbetsmarknaden.

Statsfinansiella konsekvenser

| regeringens skrivelse om skatteutgifter fér 2008 redovisas de senaste
berdkningarna av kostnaden fér nedsattningen (skr. 2007/08:123). Resultatet
redovisas i tabell 2.5. Bruttokostnaden fér nedsattningen beraknas uppga till
cirka 11 miljarder kronor per ar. Netto beridknas kostnaden uppga till cirka 8
miljarder kronor.

Tabell 2.5 Bruttovirdet pa nedséttningen fér personer som fyllt 18 men ej
25 ar

Miljarder kronor

Ar Skatteutgifter 2008 (brutto)  Skatteutgifter 2008 (netto)
2007 4,5 3,2
2008 10,6 7,7
2009 11,1 8,0

Kdllor: Prop. 2007/08:1 och skr. 2007/08:123.

Marginaleffekter och subventionsniva
Stédet innebir att den totala arbetskraftskostnaden (I6n och sociala avgifter)
sjunker med cirka 7,9 procent.®

Till skillnad fran de tva nedsattningar som redovisats tidigare ar nedsatt-
ningen for ungdomar inte ett progressivt avgiftssystem. Avgiftssatsen hojs
saledes inte ndr ISnesumman nar en viss niva. Stodet paverkar darfor
marginalkostnaden for samtliga nyanstallningar positivt.

%0 Det finns ett antal sdrregler som inte ndrmare redovisas har.
' En motsvarande sinkning av egenavgifterna har ocksa genomférts.
32 Berdkningen redovisas nirmare i avsnitt 5.3.1.
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2.3.5
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Regeringens proposition

Regeringens proposition innehdll inga antaganden om vilka effekter, till
exempel sysselsittnings- och undantrangningseffekter, nedsittningen
kan fa. Det férdes inte heller ndgon diskussion om hur en nedsittning av
socialavgifterna kan tinkas paverka efterfragan pa arbetskraft.

Kraftfullare nedsdttning av socialavgifter for unga

Regeringen har i en promemoria foreslagit att den nuvarande nedsattningen
av socialavgifter for ungdomar fran och med den 1 januari 2009 utvidgas till
att omfatta ytterligare aldersgrupper och att nedsattningen férstirks (Finans-
departementet 2008). Syftet med atgérden &r att skapa en varaktigt hogre
sysselsittning och att underlatta for unga att komma in p& arbetsmarknaden.

De nya aldersgrupper som féreslas omfattas dr dels personer under 18 ar,
dels personer som vid arets ingang fyllt 25 men inte 26 ar. Arbetsgivaravgifter-
na foreslas siankas med ytterligare 5,56 procentenheter till 15,74 procent
(tidigare 21,30 procent). Egenavgifterna féreslas uppga till maximalt
15,32 procent (tidigare 20,45 procent).

Statens bruttointakter fran socialavgifterna beriknas minska med 9,2 mil-
jarder kronor 2009. Den langsiktiga forsvagningen av de offentliga finanserna
beriknas uppga till cirka 5,5 miljarder kronor per ar.

| promemorian saknas berikningar av till exempel sysselsattningseffekter.
Riksrevisionen (2008) har getts tillfille att yttra sig 6ver promemorian.
Riksrevisionen konstaterade att promemorian saknade vasentliga uppgifter
som kunde utgdra underlag for ett stallningstagande.
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3.1

Socialavgifter, I6ner och skatter-

En central fraga vid berikning av sysselsittningseffekter ar vem som far del
av en skatte- eller avgiftssankning och hur den slutligen paverkar reallénerna.
Fragan om hur skatterna 6verviltras och resulterar i lagre 16n eller kapital-
avkastning efter skatt, den sa kallade incidensen, ar avgérande for en skatts
fordelningseffekter. Huvudsyftet med detta kapitel ar att redovisa teoretiska
och empiriska resultat vad galler fragan hur skatter kan paverka sysselsattning
och arbetsléshet.

| avsnitt 3.1 diskuteras teoretiska samband mellan skatter och priser, det
vill siga vem som bir bérdan av en skatt respektive tillgodogér sig en sankt
skatt. Det kan dock finnas anledning att anta att utformningen av till exempel
en skattesankning har betydelse fér vem som tillgodogér sig sankningen.
Avsnitt 3.2 innehaller darfér nagra teoretiska aspekter pa den regionala
nedsattningen av socialavgifterna, det vill siga en av de tre nedsittningar
som dr foremal fér denna granskning.** Avsnitt 3.3 innehaller en genomgang
av empirisk forskning. | avsnitt 3.4 redovisas de konventioner som utnyttjas
av Finansdepartementet for berdkning och redovisning av budgeteffekter vid
forandrade skatte- och avgiftsregler. En viktig del i dessa konventioner ar
antaganden om hur en férandring av socialavgifterna 6verviltras. Avslut-
ningsvis i avsnitt 3.5 sammanfattas kapitlet.

Skatters incidens — teoretiska aspekter:

Skatters effekter pa sysselsattning beror pa hur skatter 6verviltras pa respektive
part pa arbetsmarknaden, vilket i sin tur beror pa arbetskraftsefterfragans och
arbetskraftsutbudets |6nekanslighet samt I6nebildningsprocessen. Overvilt-
ringseffekter dr centrala for forstaelsen av hur I6ner och sysselsattning
paverkas av beskattning.3® | avsnittet redovisas nagra begrepp och exempel
som forsoker forklara hur éverviltring fungerar.

33 Kapitlet 4r en uppdatering av Riksdagens revisorer (2001).
3% Principerna ar i huvudsak likartade fér 1997 ars nedséttning.
35 Avsnittet bygger huvudsakligen p4 SOU 1997:11 och SOU 1997:17.

3 | avsnittet diskuteras i huvudsak effekter pa sysselséttningen. Férindrade skatter kan dock leda till
olika former av snedvridningar som inte tas upp hir. Det kan t.ex. vara fraga om att hojda
socialavgifter leder till en stigande skattekil, vilket kan orsaka effektivitetsforluster.
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3.1.3

Incidensen avgérande for sysselsdttningen

Ibland antas nagot forenklat att en subvention eller en skattesankning sanker
priset med hela subventionsbeloppet. Detta behéver emellertid inte vara
fallet. Det ar i manga fall oklart i vad man en subvention verkligen sanker
priset. Den kan till exempel utnyttjas for att helt eller delvis 6ka producentens
vinst. En ytterligare komplikation ar att den subvention som diskuteras ofta
finansieras med en hojning av andra skatter eller med minskade offentliga
utgifter.’’

En skatts incidens 4r av avgoérande betydelse for att berdkna eventuella
sysselsattningsférandringar av férandrade skatter. En skatts incidens &r ett
matt pa hur skattebdrdan férdelas mellan képare och siljare. Allmént sett
spelar det ingen roll fér det samhillsekonomiska utfallet vem som ar skatte-
subjekt, det vill séga vem som i praktiken betalar in skatten till staten.

Skattesubjekt och skatteobjekt

En analys av skattens fordelning kan utga fran begreppen skattesubjekt och
skatteobjekt. Med skattesubjekt avses den som ar skattskyldig, det vill sidga
den som har att erligga skatten och &r betalningsskyldig. Skatteobjekt,
daremot, dr den som bir den faktiska bérdan av skatten genom att den reala
disponibla inkomsten sjunker. En avvikelse mellan skattesubjekt och skatte-
objekt uppkommer i det fall marknadsférhallandena gér det méjligt fér skatte-
subjektet att undga bérdan av skatten genom att Gverviltra skatten pa andra
grupper (konsumenter, [6ntagare, pensionérer, kapitaldgare etcetera).
Exempelvis kan de totala skatte- och avgiftsinkomsterna delas in i direkta
och indirekta skatter. Direkta skatter utgar ofta pa inkomster eller formégen-
heter. Bérdan av skatten faller i princip pa den skattskyldige eftersom den
oftast inte kan dverviltras pa nagon annan i ekonomin. Till de direkta
skatterna hanfors till exempel statlig och kommunal inkomstskatt. Med
indirekta skatter avses sddana skatter som utgar vid omsittningen av varor
eller tjanster. Den som &r betalningsskyldig for de indirekta skatterna
overviltrar ofta hela heller delar av bérdan av skatten pa nagon annan.

Socialavgifter och skattebérda

Socialavgifterna &r ett exempel pa en indirekt skatt som féretag formellt ar
betalningsansvariga fér men som sannolikt bars av l6ntagarna, dtminstone pa
lang sikt. Nar det giller socialavgifterna dr arbetsgivarna skattesubjektet. En

%7 Effekten av en skattesénkning beror i allménhet pa hur den finansieras. Det kan dock vara svart att
avgdra om t.ex. en hojd tobaksskatt eller minskade offentliga utgifter for Riksrevisionen har nagon
sjalvstiandig effekt pa l6nebildningen. | den fortsatta framstillningen bortses darfor fran hur
skattesdnkningar finansieras.
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3.1.4

hajning av socialavgifterna leder momentant till att arbetsgivarens kostnad
for arbetskraft stiger. Kostnadsékningen kan dock innebéra att féretagen
minskar sin efterfragan pa arbetskraft, vilket till den radande nettolénen leder
till arbetsléshet. Om det dr sa att arbetslésheten leder till lagre nettoldn blir
effekten saledes att arbetstagarna far "betala” en del av socialavgifterna i form
av ldgre 16n. Med andra ord kommer det att uppsta en skillnad mellan brutto-
I6n (arbetskraftskostnaden) och nettolén (det arbetstagaren far), det vill siga
mellan képarens och saljarens pris. Denna skillnad ar utgangspunkten for
definitionen av skattebérda (skatteobjekt) i samhillsekonomisk mening. Den
exakta férdelningen av skattebérdan bestams av efterfrage- och utbuds-
elasticiteter, det vill saga hur kinsliga képare/siljare ar for prisférandringar.

Resonemanget ovan kan askadliggoras via tva extremfall. Det férsta utgar
fran att arbetstagarna &r helt okénsliga for [6neférindringar i den meningen
att de inte arbetar fler timmar om timlénen hojs eller sanks (arbetsutbudet ar
fullstandigt oelastiskt). Skattebérdan faller da helt pa arbetstagarna, eftersom
arbetsgivaren helt kan viltra 6ver skatten pa arbetstagarna. De arbetar lika
manga timmar som férut (enligt antagandet), men far en lagre timlon. Det
andra extremfallet erhalls pa motsvarande sitt om féretagens efterfragan pa
arbetskraft ar oberoende av I6nenivan (arbetskraftsefterfragan ar fullstandigt
oelastisk). | detta fall kan I6ntagarna helt valtra 6ver skattebérdan pa
foretagen.

Utbud och efterfragan férdndras

Diskussionen ovan om att foretagen eller |6ntagarna inte anpassar sin efter-
fragan eller sitt utbud vid prisférandringar ar orealistisk. | praktiken kommer
bade utbud och efterfragan att andras. Graden beror pa vilka marknadsfér-
hallanden som rader, till exempel om det féreligger monopol eller inte, och
resultatet blir att subventionen i varierande utstriackning delas mellan
foretagen och léntagarna. Rent allmiant kan man séga att ju mer elastisk
efterfragan ar och ju mindre elastiskt utbudet &r, desto mer av subventionen
tillfaller foretagen. Léntagarna drar nytta av en stérre del av subventionen ju
mindre elastisk efterfragan ar och ju mer elastiskt utbudet ar. | princip ar det
séledes den som minst anpassar sin efterfragan eller sitt utbud (de som &r
minst priskansliga) som tillagnar sig den storre delen av subventionen. |
praktiken ar savil foretag som anstillda mer eller mindre priskansliga. Detta
gor att skattebérdan allmént sett kan komma att delas mellan képare och
séljare. Effekterna pa sysselsattningen avgdrs i sin tur av hur kinslig arbets-
kraftsefterfragan ar for [6neférandringar (I6neelasticiteten).

Normalt finns det saledes skal att anta att bade arbetsutbud och efter-
fragan pa arbetskraft paverkas av I6neférindringar (se dven avsnitt 3.3).
Pa en perfekt fungerande arbetsmarknad dir |6nen bestams av tillgang och

Sinkta socialavgifter 31

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

32

efterfragan pa arbetskraft innebér detta att beskattningens effekter pa syssel-
sdttningen gar att forutse. Sdnkta socialavgifter leder till att efterfragan pa
arbetskraft 6kar, vilket har en héjande effekt pa 16nen. Den 6kade efterfragan
innebdr i sin tur att utbudet av arbetskraft kar. Det 6kade utbudet har, till
foljd av den negativa efterfrageelasticiteten, en dimpande effekt pa I6nen.
Med andra ord, en isolerad sinkning av socialavgifterna leder, pa en perfekt
arbetsmarknad, till hégre 16n efter skatt for arbetstagarna, men ligre lone-
kostnad fér arbetsgivaren, och dirmed hogre sysselsattning. Annorlunda
uttryckt far bade arbetstagare och arbetsgivare del av skattesinkningen. Hur
stor sysselsattningseffekten blir beror i grunden pa hur mycket av skattesink-
ningen som tillfaller arbetstagaren respektive arbetsgivaren. En férutsattning
for att den perfekta arbetsmarknaden ska fungera ar [6neflexibilitet, det vill
siga att Ionen fére skatt anpassar sig till férandringar av utbud och
efterfragan.

Nagon perfekt arbetsmarknad existerar dock inte. Léner bestims i de
flesta fall i forhandlingar mellan representanter fér arbetsgivarna och arbets-
tagarna, eller ensidigt av ndgon av parterna. Dessutom "lases” |6nerna mer
eller mindre genom avtal for kortare eller langre perioder. Utifran standard-
modeller ver I16nebildningen gar det dock inte generellt att bestimma
effekterna pa sysselsittning och arbetslshet av skatteférandringar. Detta
blir i stillet en viktig empirisk fragestillning (se avsnitt 3.3).

Nagra teoretiska aspekter pa den regionala nedsittningen
av socialavgifterna

Det teoretiska avsnittet ovan har i princip avsett en generell sankning av
socialavgifterna. Tva av de nedséttningar av socialavgifterna som ar féremal
for denna granskning, den regionala nedsattningen och 1997 ars nedsittning,
har dock inslag som gor att den teoretiska ansatsen behéver modifieras. Fér
att illustrera detta utgar vi fér enkelhets skull ifran den regionala nedsattning-
en (1997 ars nedsittning dr uppbyggd enligt samma principer, varfér analysen
generellt sett dven giller for denna).

Som framgar av kapitel 2 kan den regionala nedsittningen av socialav-
gifterna sigas besta av tva delar.®

1. Marginalkostnaden for arbetskraft sinks for féretag vars lsnesumma
understiger 852 ooo kronor.

2. Marginalkostnaden for arbetskraft blir oférandrad jamfort med tidigare
for foretag vars l6nesumma dverstiger 852 ooo kronor.

3 Utgangspunkten &r de regler som gillde 2006.
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| det forsta fallet leder saledes nedsattningen till att marginalkostnaden sanks
och det finns all anledning att anta att det dr denna aspekt som ar avgérande
for anstillningsbesluten. Det bor darfér vara mojligt att applicera de teore-
tiska aspekter som diskuterats ovan pa denna del av nedsattningen. Om
[6nerna satts i de sma féretagen kommer nedsittningen inte omedelbart att
fullt ut 6verviltras pa I6ntagarna, vilket kan leda till 6kad sysselsittning,
atminstone pa kort eller medellang sikt. Pa lang sikt finns det dock skl att
anta att den totala |6nekostnaden blir oférandrad och att sysselsattningen
darmed inte paverkas. En osédkerhetsfaktor dr dock hur I6nebildningen
fungerar i sma féretag. Om |6nerna sitts av till exempel de stora foretagen
sker sannolikt ingen 6vervaltring och lI6nekostnaderna skulle i ett sadant fall
dven reduceras pa sikt.

| det andra fallet blir diremot marginalkostnaden oférindrad jamfort
med tidigare. Det finns darmed inte ndgon anledning att anta att foretagens
beteende paverkas av nedsittningen. Nedsattningen av socialavgifterna far i
detta fall narmast karaktaren av en sa kallad negativ klumpsummeskatt.>®
Sadana bidrag utgéar oberoende av arbetsinsats, produktionsvolym etcetera.
Ett sidant bidrag paverkar ej pris och kvantitet. Den vinstmaximerande
produktionsvolymen blir sdledes oférandrad. Effekten blir i ett sadant fall att
foretagen erhaller en sa kallad windfall profit, det vill siga en vinst som beror
pa nagon yttre eller utomstaende hindelse och som inte orsakas av produk-
tionsbeslut.

Skatters incidens — empiri

Det finns relativt lite empirisk forskning som analyserar effekterna av de typer
av nedsattningar av socialavgifterna som ar féremal fér denna granskning. |
huvudsak berér den empiriska forskningen sambanden mellan generella
forandringar av socialavgifter (och skatter) och bland annat I6nekostnader
och sysselsattning (mer direkta utvarderingar av faktiska nedsattningar av
socialavgifterna redovisas i kapitel 4). Empirin bér dock i vissa avseenden
vara aktuell fér de delar av nedsattningarna som paverkar marginalkostnaden.
Eftersom det rader betydande osikerhet om nedsittningarnas effekter kan det
ocksa vara av mer allmént intresse att redovisa huvuddragen i den empiriska
forskningen. Nedan redovisas darfér ett antal studier.

% En s.k. klumpsummeskatt férhaller sig neutral till resursallokeringen. Skatten innebér att de
individuella skattebeloppen bestims oberoende av ekonomisk aktivitet i ndgon form. Eftersom
skatten inte dr knuten till skattebetalarens ekonomiska beteende skapar den ingen substitutions-
effekt, dvs. paverkar inte valet mellan olika alternativ. Den &r dirfér inte snedvridande. Skatten har
enbart en inkomsteffekt, dvs. minskar den disponibla inkomsten.
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Generella resultat

Traditionellt sett antas, som tidigare framgatt, att skatter pa arbete pa lang
sikt ytterst bars av |6ntagarna. Detta medfér att I6nekostnaden och syssel-
sdttningen i jamvikt inte paverkas. Sankta arbetsgivaravgifter skulle pa
motsvarande sitt inte paverka Ionekostnaden och sysselsattningen.

Resultaten fran empirisk forskning ar dock inte lika entydiga. | Holmlund
(1990) redovisas ett antal svenska och utlindska studier som i huvudsak
analyserar effekter av den totala skattekilen, det vill siga de gér ingen
atskillnad mellan olika skatter. Resultaten pekar pa att en skattehéjning
faktiskt leder till hogre l6nekostnader, vilket tyder pa att en viss 6vervaltring
kommer till stdnd, men denna tycks inte vara fullstindig. Det vanligaste resul-
tatet for de "6vervaltringskoefficienter” som skattas ar —o,5. Detta innebdr att
halften av en skattedkning 6verviltras pa |ontagarna. | termer av en sidnkning
av arbetsgivaravgifterna skulle detta kunna tolkas som att en sankning med
1 procent leder till att [6nerna 6kar med o,5 procent och att den faktiska
[6nekostnaden minskar med o,5 procent.

Wikstrém (1996) kommer till liknande slutsatser vid en genomgang av
svenska studier, det vill siga att féretagen bar ungefar halva skattebsrdan.
Wikstrém pekar dock pa att flertalet studier 4r baserade pa data med relativt
litet underlag och 6ver korta tidsperioder och att det darfor kan vara svart att
skilja mellan temporira och varaktiga effekter. Vissa av studierna gér inte
heller nagot forsok att skilja mellan temporara och varaktiga effekter av
skatter, vilket innebér att tolkningen av resultaten ar oklar.

Pencavel och Holmlund (1988) har studerat I6ner, sysselsattning och
arbetstimmar i tillverknings- och gruvindustri. De finner att en 6kning av
arbetsgivaravgifterna med 1 procentenhet leder till en minskning av syssel-
sattningen med o,5 procent.

Holmlund och Kolm (1998) redovisar ett antal studier som analyserar
om det totala skattetrycket har nagon effekt pa l6nekostnaderna. Ett vanligt
resultat 4r att effekten pa l6nekostnaderna ar betydligt mindre 4n vad som
impliceras av den nominella skatteférandringen, det vill sdga skatterna éver-
viltras i betydande grad pa lontagarna. De pekar vidare pa att det dr svart att
finna nagra starka teoretiska eller empiriska skal som talar for att just arbets-
givaravgifter skulle vara sarskilt skadliga for sysselsattningen, i varje fall pa
lang sikt. Det dr enligt studien det totala skattetrycket som kan paverka syssel-
sattningen, inte vilken kombination av inkomst-, konsumtions- och [6ne-
skatter som tillampas. Pa kort sikt dr det dock klart att séankta arbetsgivarav-
gifter har positiva effekter pa sysselsattningen, eftersom I6nerna ofta ar lasta
genom redan triffade avtal, vilket innebér att skattesankningar leder till lagre
|6nekostnader.
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3.3.2 Kort och ldng sikt

Holmlund (1990) har férsokt att separera ut langsiktiga och kortsiktiga
effekter (berdkningarna avser den totala skattekilen). Resultaten tyder pa att
beskattning inte paverkar den totala l6nenivan pa lang sikt. Pa kort sikt (ett till
tva ar) leder dock skattehojningar till héjda lonekostnader motsvarande cirka
40 procent av skattehsjningen. Effekten kan illustreras med ett exempel dér
den totala Ionekostnaden uppgar till 140 kronor per timme. Arbetsgivarav-
gifterna utgdr 40 kronor och timlénen 100 kronor. Om arbetsgivaravgiften
avskaffas helt stiger timlénen till 124 kronor efter ett till tva ar och till

140 kronor pa langre sikt. Den totala [6nekostnaden ar saledes oférandrad
och langsiktigt leder reduktionen av arbetsgivaravgifterna i detta fall inte till
att sysselsittningen paverkas.

Nickell och Bell (1996) kommer till liknande slutsatser efter att ha
analyserat arbetskostnaden per producerad enhet i 13 OECD-lander och
delat in den i [6nekostnad och arbetsgivaravgift. Resultaten pekar pa att
det inte foreligger nagot signifikant samband mellan enhetsarbetskostnaden
och nivan pa arbetsgivaravgiften. Anledningen till detta skulle vara att
arbetsgivaravgifterna pa lang sikt birs av I6ntagarna.

En studie av Tyrvdinen (1995) pekar pa att avgiftsférandringar slutligen
fullstandigt 6verviltras pa [6nesumman. Det berdknades ske nastan omedel-
bart och anledningen till detta var den centraliserade |6nebildningen.

En studie av Layard m.fl. (1991) visar att for ett genomsnitt av 16 OECD-
lander leder en 6kning av skattekilen med 1 procentenhet till en 6kning av
|6nekostnaderna pa kort sikt med o,5 procent. Av denna 6kning bestar hilften
efter fem ar. Pa grund av olika dynamiska makroekonomiska samband kan
effekterna pa arbetslosheten av den 6kade skattekilen besta i upp till tio ar.

En studie som utférts pa uppdrag av OECD (1994) har analyserat hur
férandringar av olika skatter paverkar arbetskraftskostnaderna i tio olika
linder pa lang sikt. De skatter som ingar ar arbetsgivaravgifter, mervirdes-
skatt samt inkomstskatter och sociala avgifter som betalas av arbetstagarna.

Resultaten sammanfattas i tabell 3.1. Om siffran i den férsta kolumnen &r
1,0 indikerar detta att en hojning av arbetsgivaravgiften inte paverkar [6ne-
kostnaden och att foretagets totala arbetskraftskostnad darmed stiger lika
mycket som hojningen av avgiften. Om siffran daremot ar 0,0 indikerar detta
att I6nerna faller med hela avgiftshojningen och att féretagets totala arbets-
kraftskostnad blir oférindrad. | de andra tva kolumnerna betyder siffran
1,0 att en héjning av mervardesskatten eller inkomstskatten leder till att de
anstallda driver upp I6nerna i motsvarande omfattning sa att féretagets totala
I6nekostnad stiger med hela skatteékningen. Om lénerna daremot férblir
oférandrade &r koefficienten lika med o0,0. Héga koefficienter i tabellen
implicerar sdledes en hdg grad av I6nemotstand; arbetstagarna lyckas skydda
sina [6ner mot skatteférandringar. Laga varden pa koefficienten implicerar att
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|6nerna anpassar sig for att halla den totala arbetskraftskostnaden konstant.
Skatteforandringar paverkar da inte priset pa arbetskraft.

Lander med hog grad av anpassning dr USA och Storbritannien, medan
till exempel Tyskland uppvisar det motsatta férhallandet. | vrigt varierar
vardena kring o,5. | Sverige tycks en hojning av arbetsgivaravgiften inte
paverka den totala arbetskraftskostnaden utan |6nerna uppvisar en tendens
att falla pa lang sikt. P4 motsvarande sitt skulle saledes en sénkning av
arbetsgivaravgifterna helt tillkomma l6ntagarna. Av tabellen framgar vidare
att en héjning av mervirdesskatten inte har samma effekt som en férindring
av arbetsgivaravgifterna i Sverige utan leder till att I6ntagarna driver upp
Idnekostnaden i motsvarande omfattning. De vitt skilda effekterna av de
bada skatterna gor att resultaten bor tolkas med férsiktighet.

Tabell 3.1 Arbetskraftskostnadernas reaktion pa férindrade skatter

Arbetsgivaravgifter ~ Mervirdesskatt Inkomstskatter och
som betalas av arbetstagares
arbetsgivare sociala avgifter

Tyskland 1,0 1,0 1,0

Kanada 0,8 0,8 0,8

Japan 0,5 0,5 0,5

Finland 0,5 0,5 0,5

Australien 0,5 0,5 0,5

Frankrike 0,4 0,4 0,4

Italien 0,4 0,4 0,4

Sverige 0,0 1,0 0,0

USA 0,0 0,0 1,0

Storbritannien 0,25 0,25 0,25

36

Kélla: OECD (1994).

Johansson m.fl. (1999) har skattat I6neekvationer fér Sverige for perioden
1965-1998. Koefficientestimaten fér pris- och skattekilen antyder att skatte-
hojningar leder till hojda |onekostnader med cirka 50 procent av skatte-
héjningen pa lang sikt.

Hamermesh (1993) redovisar en genomgang av internationella studier
med bade varierande modellansatser och resultat. En slutsats ar att det inte
ar mojligt att utifran dessa studier dra nagra sikra slutsatser om vem som
bar bérdan av fordndrade arbetsgivaravgifter och de langsiktiga effekterna.
Anledningen ar bland annat att det saknas tillfredsstéllande modeller och
olika former av dataproblem. Enligt Hamermesh ar ett bittre alternativ att
utga fran viletablerade resultat om utbuds- och efterfrageelasticiteter (jamfor
exemplen i avsnittet 3.1). De resultat som presenteras i studien pekar pa att
utbudet av arbetskraft ar i det narmaste fullstandigt oelastiskt, vilket skulle
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innebara att |6ntagarna langsiktigt bar bérdan av en 6kad skatt eller tillgodo-
gor sig en subvention. Svenska berdkningar av arbetsutbudselasticiteter

visar att dessa i huvudsak ligger kring 0,10 f6r mian och kring 0,7 fér kvinnor
(Wikstrom 2008). Studierna pekar saledes pa att utbudet ar relativt oelastiskt.
Detta skulle implicera att [6ntagarna langsiktigt tillgodogér sig en sénkning av
arbetsgivaravgifterna.

Sammanfattningsvis indikerar studierna att sankta skatter har en positiv
effekt pa sysselsattningen pa kort sikt.*° Sankta arbetsgivaravgifter 6verviltras
inte omedelbart pa I6ntagarna utan medfér lagre I6nekostnader pa nagot eller
nagra ars sikt, vilket tenderar att 6ka sysselsattningen och minska arbets|6s-
heten. Huruvida det dr fraga om en skatt eller en avgift kan ocksa ha betydel-
se. Om det finns en direkt koppling mellan arbetsgivaravgifter och en férman
for individen, till exempel pensioner, dr det inte langre en skatt i vanlig
mening. Om det finns sadana kopplingar, vilket i viss utstrackning giller i
Sverige, kommer argumenten for att avgifterna inte paverkar sysselsittningen
att forstarkas (Bjérklund m.fl., 1996). Det giller dock bara om en avgiftsfér-
andring férandrar forméanen i motsvarande grad.

Ovenviiltring och sysselsittningseffekter

Nar det giller storleken pa sysselsattningseffekterna ar den avgérande faktorn
hur efterfragekurvan pa arbetskraft lutar. Skattningar av efterfrageelasticiteten
varierar relativt kraftigt mellan olika studier bland annat beroende pa vilken
sektor och aggregeringsniva som avses och hur modellerna specificerats.

| en genomgang av svenska studier av Wikstrom (1996) redovisas elasticiteter
som varierar mellan —o0,2 och -0,7, det vill sdga en 6kning av (produkt) I6nen
med 1 procent ger upphov till en efterfraigeminskning pa mellan 0,2 och

0,7 procent. Arbetskraftsefterfragan ar saledes relativt oelastisk, vilket talar
for att sysselsattningseffekterna ar ganska sma. Ju mindre l6nekénslighet,
desto mindre effekt far en skattesinkning pa sysselsittningen.

Det dr mojligt att uppskatta incidensens storlek med hjalp av separat
information om utbuds- och efterfrageelasticiteternas storlek. Tjanstebe-
skattningsutredningen (SOU 1997:17) genomférde en sadan partiell
incidensanalys och fann att graden av 6verviltring, vid olika antaganden,
pa lang sikt varierade mellan 67 och 88 procent.

Resultaten forefaller 6verensstimma med det faktum att I6neandelen av
foradlingsvirdet verkar vara tamligen konstant pa lang sikt. Detta skulle

0 Det finns ocksa litteratur som behandlar progressiva arbetsgivaravgifter, men som inte tas upp i
detta sammanhang. | korthet handlar den om att man kan argumentera fér att progressiva skatter
ger upphov till incitament fér atehallsamhet i I6neuppgérelserna och att de darfér bér ha positiva
sysselsittningseffekter, se t.ex. Holmlund och Kolm (1998) fér en nidrmare belysning. Det finns
dock anledning att stilla sig skeptisk till att nedsittningen av socialavgifterna skulle ha nagra
sadana effekter i det har aktuella fallet.
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implicera att [dntagarna ytterst tillgodogor sig en sankning av arbetsgivarav-
gifterna och att den totala I6nekostnaden darmed inte paverkas. Fria kapital-
rérelser och en internationellt bestimd kapitalavkastning talar ocksa for att till
exempel en skatt pa sikt helt bars av Iontagarna.

Det bér namnas att det genomforts teoretiska analyser dar effekterna pa
jamviktsarbetslésheten av en generell sinkning av socialavgifterna jamforts
med effekterna av en marginell sankning av socialavgifterna (Johansson m.fl.,
1999). Modellspecifikationen innebdr att efterfrageeffekten av en marginell
sdnkning i form av 6kad subvention ar lika stor som motsvarande effekt av en
generell sankning. Loneeffekten (6kade vinster gor att hdgre loner kommer att
férhandlas fram) dr daremot betydligt stérre vid en generell séankning an vid
en marginell.

3.3.4 Skattekil och sysselsdttning

Det finns ett antal empiriska studier om sambandet mellan en férandring av
skattekilen pa arbete och sysselsattningen (och arbetslésheten och arbets-
tiden). Skattekilen mater den skillnad som pa grund av olika skatter uppkom-
mer mellan a ena sidan arbetsgivarens kostnad for arbetskraften, a andra
sidan nettoersittningen till arbetstagarna. | skattekilen ingar arbetsgivar-
avgifter, marginalskatten i inkomstskatten och indirekta skatter.

| Nickell (2004) redovisas ett antal studier 6ver sambandet mellan
skattekil och sysselsattning. En slutsats ar att det inte finns nagra signifikanta
belagg for att arbetsgivaravgifter, inkomstskatter eller indirekta skatter har
olika effekt pa arbetskraftskostnader och dirmed ocksa pa arbetslosheten.

De studier som presenteras i Nickell (2004) redovisas i tabell 3.2.
Resultaten skiljer sig markant mellan studierna, men ett gemensamt drag ar
att skattesankningar har en positiv effekt pa sysselsattning, en negativ effekt
pa arbetsléshet och en positiv effekt pa antalet arbetade timmar. Nickell har
valt bort tre studier pa grund av att dessa inte kontrollerat fér andra faktorers
inverkan pa sysselsattningen.# Han finner da att en 6kning av skattekilen med
10 procentenheter reducerar sysselsittningen med mellan 1 och 3 procent. Ett
genomsnittligt punktestimat blir cirka 2 procent och &r enligt Nickell relativt
lite, men inte heller ndgon obetydlig effekt.

41 Dessa var Prescott (2002), Daveri och Tabellini (2000) samt Planas m.fl. (2003).
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Tabell 3.2 Resultat fran studier om sambandet mellan skattekil och sysselsattning m.m.

Langsiktig effekt pa sysselsittningen vid en héjning av skattekilen
med 10 procentenheter

Studie Population Effekt pa Kontrollerar for andra
sysselsdttning i faktorers inverkan pd
procent sysselsittningen

Scarpetta 17 OECD-lander -0,3 Gangse arbetsmarknads-

(1996) 1983-1993 institutioner

Nickell och 20 OECD-lander -2,4 Dito

Layard (1999) 1983-1994

Nicoletti och 20 OECD-lander -1,5 Dito

Scarpetta 1982-1998

(2001)

Nickell m.fl. 20 OECD-lander -2,7 Dito

(2003) 1961-1992

Langsiktig effekt p& den genomsnittliga arbetstiden per vecka vid en
héjning av skattekilen med 10 procentenheter

Studie Population Effekt pa Kontrollerar fér andra
arbetstiden faktorers inverkan pd

sysselsdttningen

Nickell och 20 OECD-ldander 1,0 timmar Dito

Layard (1999)  1983-1994 (2,5 %)

Prescott 7 OECD-ldnder  -3,0 timmar Inga kontroller

(2002) 1993-1996 (7,5 %)

Langsiktig effekt pa arbetslésheten (i procent) vid en hojning av
skattekilen med 10 procentenheter

Studie Population Effekt pa Kontrollerar for andra
arbetslosheten i faktorers inverkan pd
procent sysselsittningen

Planas m.fl. Euroldnderna 3,2 Inga kontroller

(2003) 1970-2002

Scarpetta 17 OECD-linder 1,1 Gingse arbetsmarknads-

(1996) 1983-1993 institutioner

Elmeskovm.fl. 18 OECD-linder 1,2 Dito. Effekt vid

(1998) 1983-1995 genomsnittlig grad av
centralisering

Nickell och 20 OECD-lander 2,0 Dito

Layard (1999)  1983-1994

Daveri och 14 OECD-lidnder 5,5 Begrinsad uppsittning av

Tabellini 1965-1991 arbetsmarknads-

(2000) institutioner. Effekt vid
genomshnittlig grad av
centralisering.

Nickell m.fl. 20 OECD-lander 1,1 Gingse arbetsmarknads-

(2003) 1961-1992 institutioner. Effekt vid

genomshnittlig grad av
centralisering.

Kélla: Nickell (2004).
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Det finns dven andra faktorer &n skatt pa arbete som kan paverka
arbetsléshet och sysselsattning. En viktig forklaringsfaktor ar hur flexibel
arbetsmarknaden &r. | vissa av de studier som ingar i tabell 3.2 hivdas att
graden av flexibilitet paverkar effekterna av en férandring av skattekilen.
Nickells (2004) analys indikerar dock att det &r enbart graden av koordinering
i [6neférhandlingarna som har signifikant betydelse.

| Hansson (2006) analyseras hur en skatt pa arbete paverkar utbud och
efterfragan pa arbetskraft. Vad giller det empiriska sambandet mellan skatt
och sysselsattning redovisas i huvudsak de studier som presenterats av
Nickell (2003) i tabell 3.2 ovan. Hansson drar emellertid andra slutsatser
an Nickell. Hansson menar att det finns mycket som tyder pa att en skatte-
sinkning i dag inte skulle 6verviltras pa arbetstagarna eftersom arbets|és-
heten ar hog, arbetsutbudet mer priskénsligt dn vad det tidigare ansetts vara
samtidigt som efterfragan pa arbetskraft sannolikt ar mer priskanslig pa
grund av globaliseringen och datoriseringen av ekonomin. Dessutom finns
det, enligt Hansson, all anledning att ifragasatta hur vél de géngse teoretiska
modellerna beskriver verkligheten eftersom de inte modellerar hur arbets-
tillfallen skapas. De empiriska studier som redovisas i kapitel 4 och 5, och
som avser faktiska utvdrderingar av nedsatta socialavgifter, forefaller emeller-
tid visa att de gidngse sambanden fortfarande giller.

Finansdepartementets berakningskonventioner

Antaganden om 6verviltring etcetera har en stor betydelse i praktiken. Det
galler framfor allt vid berdkning av hur olika atgarder paverkar den offentliga
sektorns inkomster.

Finansdepartementet tillampar vissa konventioner fér berakning och
redovisning av budgeteffekter vid fordndrade skatte- och avgiftsregler.
Berikningskonventionerna utgar ifran ett allmént jamviktsperspektiv i
en liten dppen ekonomi med fri rérlighet av kapital, varor och tjinster.
Resurserna i ekonomin antas utnyttjas fullt ut, och vid berékning av var-
aktiga effekter av en viss atgard beaktas darmed ej effekter pa aktivitetsnivan.
Eventuella férandringar i aktivitetsnivd uppmarksammas i ett senare led nir
en totalbedémning av den ekonomiska politikens inverkan pa ekonomin gérs.

Det inledande antagandet om fullt utnyttjande av resurserna inom
ekonomin kompletteras med ett antagande om ett fullstindigt oelastiskt
arbetsutbud. Antagandet om oelastiskt arbetsutbud leder till att sysselsatt-
ningsnivan inte férandras av en 6kning eller sinkning av arbetskraftskost-
naden. Saledes leder en 6kning av arbetsgivaravgifterna till en 6kad arbets-
kraftskostnad for foretagen, vilket de kompenserar sig for genom att sanka sin
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efterfragan pa arbetskraft. Detta leder till en sédnkning av I6nenivan da utbudet
forblir detsamma. Fran dessa antaganden kan en férandring av arbetskost-
naden for féretagen, genom en férindrad arbetsgivaravgift, langsiktigt inte
paverka féretagens priser eller vinster. Till stéd fér detta hanvisas till studier
av Gruber och Krueger (1991) samt Tyrvdinen (1995). Dessa studier drar slut-
satsen att avgiftsférandringar slutligen fullstandigt éverviltras pa [6ne-
summan. Slutsatsen far stéd dven i Handbook of Public Economics av
Fullerton och Metcalf (2002).

Vid berikningen av de effekter som féljer pa en fériandring av arbetsgivar-
avgifterna tillampas en 6verviltringsprofil som bygger pa Tyrvdinen (1995)
och Holmlund (1983). | Tyrvidinens studie fran 1995 berdknas en férindring av
arbetsgivaravgifterna i Sverige 6verviltras pa |6ntagarna nistan omedelbart.
Detta beror, enligt Tyrvidinen, pa den centraliserade l6nebildningen. Den
centraliserade l6nebildningen har dock gatt mot en mer decentraliserad
riktning pa senare ar. Holmlund (1983) estimerade andelen av en férandrad
arbetsgivaravgift som 6verviltras pa arbetskraftskostnaden i sin studie fran
1983 med data fran perioden 1955 till 1979. Resultaten fran denna studie visar
pa att andelen ligger runt cirka 5o procent under det férsta aret. Med utgangs-
punkt i detta antas en 50- procentig Gverviltring pa [6nekostnaden under det
forsta aret med en relativt snabb anpassning till fullstandig Gverviltring.

Gillande 6verviltringen pa priser och vinster gors ett antagande, i brist
pa relevanta empiriska studier. Detta antagande gar ut pa att den resterande
del av 6verviltringen, som inte gar pa I6neandelen, férdelas lika pa priser och
vinster. De andelar av arbetsgivaravgifterna som ar t och fyra ar framat (t+4)
antas Gverviltras pa |6nesumma, nettointikter och vinster redovisas i
tabell 3.3.

Tabell 3.3 Andelar av en arbetsgivaravgiftsférandring som antas dverviltras pa loner,
vinster och priser

Procent

Ar t t+1 t+2 t+3 t+4 Varaktigt
Arbetskraftskostnad 50,00 75,00 87,50 93,75 96,88 100,00
Nettointikter -25,00 -12,50 -6,25 -3,13 -1,56 0
Vinster 25,00 12,50 6,25 3,13 1,56 0

Kdlla: Finansdepartementet (2007).

Antagandet om fullstindig 6verviltring pa lonerna pa lang sikt har relativt
starkt stéd i de empiriska studier som redovisas tidigare i kapitlet.

Som torde ha framgatt av de tidigare avsnitten i kapitlet ar modellen
egentligen inte utformad for att berakna budgeteffekter av den form av
tvadelad nedsittning av socialavgifterna som bland annat dr féremal fér
denna granskning. De antaganden etcetera som modellen bygger pa kan i
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princip endast utnyttjas for att analysera effekterna av generella nedsittningar
av socialavgifterna.

Sammanfattning

Teoretiska aspekter

Sammanfattningsvis innebéar sénkta socialavgifter momentant att arbets-
kraftskostnaden faller, vilket torde stimulera arbetskraftsefterfragan med
hogre sysselsattning och lagre arbetsléshet som f6ljd. Hur stor sysselsittnings-
effekten i praktiken blir beror dock pa hur den andra sidan av marknaden,
utbudssidan, ser ut, samt hur samspelet mellan aktérerna pa marknaden
fungerar. | detta sammanhang ar det framfér allt tva saker som ar viktiga.

Den forsta ar hur en skattesdankning paverkar den faktiska arbetskrafts-
kostnaden. Den andra 4r hur den enskilde individens arbetskraftsutbud
paverkas av |6neférindringar samt hur enskilda foretags arbetskraftsefter-
fragan paverkas av férandrade arbetskraftskostnader.

Pa lang sikt kan det dock bli aktuellt att férdndra proportionerna mellan
arbete och kapital i produktionen. Om en skatt pa kort sikt 6verviltras pa
kapitalagarna sker ytterligare anpassningar pa sikt genom att kapitalméngden
justeras. | en internationaliserad ekonomi som den svenska ar det sannolikt
att lonerna pa langre sikt pressas ned till en nivd som medfér att kapital-
dgarna far samma procentuella avkastning som de skulle ha fatt utan skatte-
hojning. Pa lang sikt bar med andra ord l6ntagarna skatterna pa arbete.

Empiriska aspekter

Sammanfattningsvis finns det inte nagot enkelt samband mellan skatter
och sysselsattning i den meningen att lagre skatter leder till 6kad syssel-
sattning. Denna slutsats féljer av bade teoretiska och empiriska aspekter.
Det empiriska materialet férefaller inte vara helt entydigt och resultaten ar
dessutom i manga fall osdkra. P4 kort sikt tycks det emellertid vara sa att
en sankning av arbetsgivaravgifterna férdelas nagot sa nar jamnt mellan
arbetsgivare och arbetstagare (dven om det kan vara férenat med betydande
svarigheter att sarskilja langsiktiga samband fran mer kortsiktiga anpass-
ningsrorelser). Pa mycket kort sikt, eller sa lange som |éneavtalen ligger fast,
tillfaller en sankning av arbetsgivaravgifterna helt arbetsgivarna. Langsiktigt ar
det mycket som pekar pa att Iéntagarna bar bérdan av en skattehojning eller
alternativt tar del av en skattesankning. Det ar dock inte méjligt att pa nagot
sakert satt empiriskt faststélla kort och lang sikt.

Det bor aterigen poidngteras att flertalet av de studier som berérts hir
har analyserat effekterna av generella sankningar av arbetsgivaravgifterna
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som kan antas paverka marginalkostnaden. Utformningen av den regionala
nedsattningen och 1997 ars nedsittning gér emellertid att den traditionella
analysen inte ar helt gangbar. Empirin ar endast aktuell fér de delar av
nedsittningarna som paverkar marginalkostnaden. En osikerhetsfaktor

ar dock hur I6nebildningen fungerar i dessa féretag.

For ovriga foretag, som star for huvuddelen av sysselsattningen, ar
empirin knappast hallbar. Sankningarna av socialavgifterna far i dessa fall
karaktaren av en klumpsummenedséttning som inte paverkar 6ner och
sysselsittning. Nedsittningen ar ocksa forhallandevis blygsam och |6ne-
bildningens former och férutsittningar har vidare betydelse.

Det bor vidare ndmnas att den hittillsvarande diskussionen har avsett
separata effekter pa varumarknaden respektive arbetsmarknaden av en
subvention, det vill séga en partiell analys. En subvention far emellertid inte
bara effekter pa en bestaimd marknad utan far ocksa aterverkningar pa andra
marknader. Sddana aterverkningar brukar inkluderas i en sa kallad allmin

jamviktsanalys. Ett utmarkande drag for en sddan analys &r att alla marknader

ar i jamvikt saval fore som efter en studerad dndring av en subvention. Vi ska
inte ndrmare ga in pa detta utan bara peka pa att de partiella effekter som

studerats ovan kommer att leda till fortsatta anpassningar av priser och léner

samt efterfragan och utbud pa varor och tjanster och produktionsfaktorer. En
subvention av till exempel arbetskraft kan fa aterverkningar fér avkastningen
pa kapital och darmed fér anviandningen av kapital i ekonomin. Utan en
allmén jamviktsmodell dr det dock inte majligt att empiriskt faststilla de
totala effekterna.
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4.1

Erfarenheter av forandrade
socialavgifter-

Arbetsgivaravgifterna har under arens lopp varit féremal fér frekventa
forandringar. | merparten av fallen har avgifterna hojts for att finansiera
ambitionshoéjningar vad galler till exempel nivan pa pensionerna. Vid ett antal
tillfdllen har avgifterna ocksa sankts med det utpriglade syftet att stimulera
efterfragan pa arbetskraft. Avsikten med detta kapitel ar framst att beskriva
hur nedsittningarna har utformats och redovisa eventuella utvarderingar av
effekterna.s

| avsnitt 4.1 redovisas forandringar av socialavgifterna som gjorts i syfte
att stimulera sysselsattningen. Avsnitt 4.2 innehéller en genomgang av
svenska uppféljningar och utvirderingar. | avsnitt 4.3 redovisas utlindska
erfarenheter. Avsnitt 4.4 innehaller ett antal utredningsférslag etcetera om
sankta arbetsgivaravgifter, det vill siga mer hypotetiska férslag och
berakningar. Avslutningsvis i avsnitt 4.5 sammanfattas kapitlet.

Forandringar av socialavgifter

Det ar mojligt att urskilja atta* sankningar av socialavgifterna som syftat till
att stimulera efterfragan pa arbetskraft. Inriktningen och omfattningen av
dessa forandringar har varierat hogst patagligt.

1. Arbetsgivaravgifterna i Norrbottens lan sanktes den 1 januari 1984 med
10 procentenheter fér gruvor, tillverkningsindustri och nagra ytterligare
branscher. Den ligre avgiften (nedsittningen kom senare att uppga till
8 procentenheter) kom successivt att avse ett stérre omrade och fler
naringsgrenar in i initialskedet. Stédformen frystes vid utgédngen av
1999 efter kritik frain EG-kommissionen och i avvaktan pa besked fran
kommissionen. | januari 2001 sade EG-kommissionen nej till lagre sociala
avgifter for tjansteféretag i Norrland eftersom det stred mot gillande
EU-regler.

2. | samband med valutakrisen hésten 1992 genomférdes en generell
sinkning av socialavgifterna med cirka 4 procentenheter som tradde i

2 Kapitlet 4r en uppdatering av Riksdagens revisorer (2001).

“ Det finns 4ven ett antal atgérder inom arbetsmarknadspolitiken som &r eller har varit férknippade
med sinkta socialavgifter. Det rér sig t.ex. om utbildningsvikariat, GAS, RAS, anstillningsstéd och
nystartsjobb. Atgirderna inom arbetsmarknadspolitiken har dock varit av en annan karaktir an de
som ir fsremal fér denna granskning. Vi har darfér valt att inte redovisa dessa i denna granskning.
For en genomgang av tidigare atgirder se t.ex. Riksdagens revisorer (2001).

4 Varav en endast blev ett férslag.
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kraft den 1 januari 1993. Avsikten var att forbattra konkurrenskraften.
Sankningen var avsedd som en permanent atgird, men avgifterna kom
senare att hojas.

Den 1 januari 1997 inférdes en generell sankning av socialavgifterna
med 5 procentenheter fér I6nesumman upp till 600 ooo kronor (senare
852 000 kronor och 741 600 kronor), det vill sdga den nedséttning som
(tillsammans med punkt 4 och 7) dr féremal for denna granskning (se
kapitel 2).

Ar 2002 utvidgades den ovan nimnda generella nedsattningen av
socialavgifterna for stédomrade A (se kapitel 2).

Fran och med 1 juni 2006 fick féretag som tidigare inte haft nagon
anstilld lagre arbetsgivaravgifter fér den férsta person som anstalldes

i foretaget. Sankningen uppgick till cirka 17 procentenheter och avsag
perioden fram till och med 31 december 2007. Systemet férvintades
leda till 6kad efterfragan pa arbetskraft och 6kad sysselsattning (prop.
2005/06:1). Den tillfilliga nedsittningen avskaffades av den nuvarande
regeringen och upphérde att galla vid utgangen av 2006

(prop. 2006/07:1).

Den 1 januari 2007 slopades den sarskilda I6neskatten pa 16n och annan
ersattning samt pa inkomst av aktiv ndringsverksamhet m.m. for personer
som fyllt 65 ar och 4r fédda 1938 eller senare. Syftet 4r att géra det mer
attraktivt for féretagen att behalla och nyanstilla dldre medarbetare
(prop. 2006/07:1). Fran och med den 1 januari 2008 avskaffades dven
den sirskilda I6neskatten for personer som ar fédda 1937 och tidigare
(prop. 2007/08:24).

Den 1 juli 2007 inférdes en nedsittning av det samlade uttaget av
arbetsgivaravgifter och allmin loneavgift for personer som vid arets
ingang fyllt 18 men inte 25 ar i syfte att underlatta fér yngre att komma
in pa arbetsmarknaden (se kapitel 2). Regeringen har senare uttalat att
nedsattningen ska forstarkas. Fran och med 1 januari 2009 ska den avse
alla under 26 ar och enbart besta av alderspensionsavgiften samt en
fjardedel av de 6vriga avgifterna (se kapitel 2).

| oktober 2007 lamnade regeringen ett forslag om att socialavgifterna,
med undantag fér alderspensionsavgiften, skulle slopas helt fran och med
den 1 januari 2008 for vissa delar av tjinstesektorn (prop. 2007/08:29).
Innan foérslaget kunde godkénnas av riksdagen var det dock nédvindigt
att Europeiska kommissionen godkénde atgiarden utifran EG-férdragets
regler om statsstéd. Kommissionen godkande atgarden utifran villkoret
att nedsittningen bara skulle omfatta sma och medelstora féretag. En
sadan inriktning bedémdes dock medféra klara problem och nackdelar
och regeringen aterkallade darfér propositionen. | stéllet har regeringen
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foreslagit den forstarkning for ungdomar som ska trada i kraft 1 januari
2009 och som redovisats i punkt 7 ovan.

Syftet med de olika férdndringarna har i grund och botten varit att sidnka
arbetskraftskostnaderna fér att stimulera efterfragan pa arbetskraft. Sank-
ningarna kan dock sigas ha avsett fyra visentligt skilda omraden. En generell
sdnkning, geografiskt avgrinsade sinkningar (som &r eller varit koncentrerade
till vissa branscher inom delar av stédomradena), sankningar som i princip
avgransats till en viss foretagsstorlek och sankningar som ar avgransade till
vissa aldersgrupper.

Svenska uppféljningar och utvirderingar

For svensk del ar det i princip endast en av de regionala nedsattningarna (1)
och den generella nedsittning som riktas mot smaféretag (3) som varit
foremal fér nagon form av egentlig utvardering.® Ovriga nedsittningar har
knappast alls analyserats.

Sdnkning av arbetsgivaravgifter i Norrbotten

Bohm och Lind (1989) har analyserat den sénkning av arbetsgivaravgifterna
som genomfordes i Norrbotten den 1 januari 1984. Arbetsgivaravgifterna
sinktes med 10 procentenheter for gruvor, tillverkningsindustri och nagra
ytterligare branscher. Bakgrunden till denna atgérd var den kvarstaende héga
arbetslosheten i gruv- och stalindustrin. Sysselsittningseffekter av de sinkta
arbetsgivaravgifterna utvarderades med hjalp av ett naturligt experiment.
Norrbotten utgjorde experimentomrade, medan kommuner i Jamtland och
Visterbotten utgjorde kontrollomréade. Studiens resultat visade ingen skillnad
mellan de bigge omradena, det vill sdga sankningen av avgifterna resulterade
inte i nagon sysselsattningsokning.

Bohm och Lind diskuterade vilka dndringar av subventionen som skulle
tankas kunna ge ett battre resultat. De pekade bland annat pa att stodet skulle
kunna villkoras sa att det gjordes beroende av hur |6nenivan utvecklades i det
stédmottagande foretaget. En annan aspekt var att atgdrden var kostsam. Det
som gjorde den aktuella atgdrden sarskilt kostsam var att den var generell och
inte bara verkade pa marginalen. Ett billigare sitt skulle kunna vara att anvanda
ett marginellt sysselsittningsstdd som till exempel skulle kunna bérja vid
8o procent av sysselsattningen i den féregaende perioden.

4 Utdver de studier som redovisas i avsnittet har det dven genomférts analyser som kan betraktas
som mer allminna bedémningar och som inte baseras pa nagot underliggande material, t.ex. Nutek
(1993). Sadana typer av analyser redovisas dock inte hir.
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Sankningen av arbetsgivaravgifterna i Norrbotten har dven analyserats av
davarande Statens industriverk® (1988). Studien utformades som en kartlagg-
ning av produktions-, sysselsittnings-, I6ne- och vinstutvecklingen hos fére-
tagen i Norrbotten. | studien konstateras att produktionen utvecklades
ungefar som produktionen i Sverige som helhet. Loneékningen var mellan
1983-1984 snabbare i Norrbotten jamfért med Sverige som helhet, 1985 var
den lika och 1986-1987 ldgre. Lonsamheten 6kade i synnerhet i bérjan av
perioden. Féretagens soliditet och kassalikviditet 6kade mer dan genomsnittet
for hela Sverige under perioden 1984-1986. Norrbottens andel av de totala
industriinvesteringarna i landet minskade dock fran 198s. Antalet nyetable-
ringar sjonk i slutet av perioden. Studien kunde endast i begransad omfatt-
ning pavisa effekter av nedsittningen av arbetsgivaravgifterna. En intressant
iakttagelse var en nagot snabbare 16ne6kning i Norrbotten, men att [6nsam-
heten och soliditeten samtidigt forbattrades vasentligen mer i Norrbottens-
foretagen under perioden med sinkta arbetsgivaravgifter. Den uteblivna
effekten pa sysselsittningen verkar alltsa inte kunna férklaras med att den
sdnkta arbetsgivaravgiften saknat effekt pa kostnaderna.

Statens institut for regionalforskning (SIR) har pa uppdrag av regeringen
bland annat utvarderat vilka tillvixt- och sysselsattningseffekter den regional-
politiska stédformen nedsatta socialavgifter (dvs. den som var koncentrerad
till vissa branscher inom delar av stédomradena) har pa stédberittigade fore-
tag. Det ar dock inte fraga om nagon egentlig utvardering, utan en enkét-
undersékning till cirka 200 stédberattigade foretag (SIR 1999). En sadan
upplaggning paverkar naturligtvis svaren och gor att resultaten ar mycket
svartolkade. Huvudresultaten sammanfattas dock har kortfattat. Drygt halften
av de undersokta féretagen sade sig ha haft en positiv sysselsattningsutveck-
ling under perioden med nedsatta socialavgifter. Tre fjardedelar av dessa
foretag ansag att nedsatta socialavgifter bidragit till den positiva utvecklingen.
Hilften av alla féretag som fatt nedsatta socialavgifter uppgav att de hade haft
okad |6nsamhet under stédperioden. Rent allmént angav tjansteforetag en
mera positiv utveckling dn industriféretag och tillmatte dven nedsittningen
storre betydelse. Bade industri- och tjansteféretag menade att nedsattningen
bidragit till en positiv féretagsutveckling, och saledes inte verkat konserve-
rande i strukturomvandlingshanseende.

1997 drs nedsdttning av socialavgifterna

Riksdagens revisorer genomférde under 2001 en granskning av den
nedsittning av socialavgifterna som riktar sig till sma féretag (en av de
nedsattningar som ar féremal fér denna granskning). Berdkningarna

“6 SIND.
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indikerade att sysselsidttningen 6kat med cirka 3 600 personer, eller med
cirka 1 procent av sysselsittningen i foretag med 1—4 anstéllda.” Varje
nyskapat arbetstillfalle berdknades kosta cirka 1,5 miljoner kronor brutto.
Enligt revisorerna forefsll stodet dirmed vara det i sdrklass minst kost-
nadseffektiva inom de politikomraden som syftade till att 6ka sysselsitt-
ningen. Revisorerna beridknade att den lagre griansen fér dodviktseffekten
uppgick till cirka 60 procent. Fér dessa féretag innebar nedsattningen en
ren transferering utan effekter pa arbetskraftsefterfragan (Riksdagens
revisorer 2001).

Utlindska erfarenheter

Nederliinderna

Revisionsmyndigheten i Nederlanderna (Netherland Court of Audit, NCA)
har genomfort en granskning av en riktad nedséattning av socialavgifterna.
Nedsittningen har i och fér sig en annan inriktning dn den svenska, men
granskningen ar andock av principiellt intresse. Analysen avser en permanent
skattereduktion som har formen av en nedsattning av socialavgifterna pa laga
[6ner. Féretag som anstiller personal som tjanar mindre dn 115 procent av
minimilénen i Nederlanderna far betala lagre sociala avgifter. Syftet med
skattereduktionen &r att forbattra anstéllningsmajligheterna for personer med
bl.a. lag utbildning. Ar 1997 gavs skattereduktionen for nistan 20 procent av
de anstillda i den privata sektorn. Det arliga inkomstbortfallet berdknas till

1 miljard euro (NCA 2000).

Drygt 1 ooo foretag ingick i NCA:s undersékning. Foretagen fick beskriva
hur antalet laglénejobb utvecklats under en fyraarsperiod. NCA fick ddrmed
data for aren fére och efter skattereduktionen. Av stérre intresse var dock att
data gav en mojlighet att skilja mellan
o foéretag som hade anstillda som var kvalificerade for nedsattningen av

socialavgifterna och som ansékt om stéd och
o foretag som hade anstillda som var kvalificerade for nedsattningen av

socialavgifterna och som av nagon anledning (en viktig anledning var

att de inte kande till stédet) inte ansékt om stéd.

En jamforelse mellan dessa bagge grupper visade att foretag som ansékt om
stéd inte skapade signifikant fler arbetstillfillen 4dn féretag som inte ansokt
om stéd. NCA drog slutsatsen att stédet hade liten eller ingen effekt pa

47 Metoden redovisas mer utférligt i kapitel 5.
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foretagens beteende. De flesta féretag som fick en skattereduktion erhéll
enligt NCA en omotiverad férdel eftersom de inte férdndrade sitt beteende
(en sa kallad dodviktsforlust). Detta férhallande bekraftades ocksa av en
majoritet av foretagen.

Finland

| Finland genomférdes 2003—2004 ett férs6k med att slopa socialskydds-
avgiften i syfte att utreda effekten pa sysselsattningen. Férsoket innebar
att totalt 20 kommuner i norra Lappland och skargarden undantogs social-
skyddsavgiften, vilket gav en nedsittning av arbetsgivaravgiften med mellan
3-6 procentenheter. Dessa kommuner jamférdes med sa snarlika kommuner
som mojligt i syfte att se hur nedsattningen paverkade sysselsattningen och
[6neniva.

| en utvdrdering presenteras resultatet av jamférelsen (Korkeaméki och
Uusitalo 2005). Dar konstateras att det inte finns nagon statistisk signifikant
skillnad i férandring av sysselsattning bland féretagen i de tva olika om-
radena. Siankningen ledde saledes inte till nagon statistisk signifikant 6kning
av sysselsattningen. Vad som diaremot konstaterades var att |6nerna steg
cirka 2 procent snabbare i forsoksomradet jamfért med jamférelseomradet.
Ungefar halften av nedsattningen av socialavgifterna ledde saledes till en
sankning av arbetskraftskostnaden under de tva ar undersékningen pagick.

Norge

Johansen och Klette (1998) har analyserat industrin i Norge under perioden
1983-1993. Under denna period varierade socialavgifterna efter region med
mellan 17 och 2 procent. Avgiftsstrukturen férandrades ocksa over tiden,
liksom dven den regionala klassificeringen. Berdkningarna indikerar att

1 procents minskning av arbetskraftskostnaden (16n plus sociala avgifter)
ledde till en 6kning av |6nekostnaden med mellan 0,4 och 1 procent.

Tidigare férslag om forindrade socialavgifter

Det har genomférts ett antal analyser och studier i samband med olika férslag
till nedsattningar eller andra férandringar av socialavgifterna.#® De berik-
ningar som genomfdrts i samband med dessa férslag avser hypotetiska

8 Det finns dven ett antal férslag om skattesinkningar som explicit rér delar av tjanstesektorn, t.ex.
Palsson och Norrman (1994), SOU 1994:43 och SOU 1996:55. Forslagen ar dock inte av den
karaktéren att de redovisas i detta sammanhang.
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forandringar av socialavgifterna. Nedan redovisas ett urval av dessa studier
och férslag.

SAF och Industriférbundet

SAF och Industriférbundet (1996) har berdknat effekterna av sankta féretags-
stéd och reducerade arbetsgivaravgifter. | studien antogs att en sénkning av
arbetsgivaravgifterna med 6 procentenheter finansierades med att en tredje-
del av foretagsstédet avvecklades. Effekterna analyserades med hjalp av
Konjunkturinstitutets ekonometriska modell KOSMOS. Resultaten blev att
arbetslésheten under en femarsperiod (1996—2001) halverades fran 13 till

6 procent, motsvarande 190 000 nya jobb netto. | samband med berak-
ningarna antogs olika dynamiska effekter som till exempel sankt ranta.
Resultaten vad giller effekter pa arbetskraftskostnaderna strider dock mot
6vrig empiri och antyder att skatter nastan helt paverkar den totala
[6nekostnaden och inte 6verviltras pa lontagarna.

Féretagsstodsutredningen

Foretagsstédsutredningen (SOU 1996:69) féreslog i sitt betinkande att den
regionala nedsiattningen av socialavgifterna borde avvecklas. Enligt utred-
ningen gynnade nedsattningen ett brett spektrum av féretag och tenderade att
bevara den befintliga féretagsstrukturen. Féretag fick saledes st6d oavsett om
de hade ambitioner att utvecklas eller inte. Det fanns enligt utredningen inga
belagg for att stodet direkt skulle styra foretagens beteende och i det korta
perspektivet leda till en 6kning av antalet anstéllda. Mgjligheten att félja upp
stodet var dock dalig. Utredningen ansag vidare att stéd som baseras pa
avdrag fran avgifter var olampliga stédformer. Vagen via avdrag leder till
problem med bland annat kontroll, uppféljning och utvardering samt risk

for felaktigheter och fusk.

Skatteviaxlingskommittén

Skattevaxlingskommittén (SOU 1997:11) analyserade befintliga energi- och
miljoskatters samhillsekonomiska effekter och férutsattningarna och effekter-
na av olika slag av skattevixling. | slutbetdnkandet redovisas ett antal studier
om skatter och sysselsittning. Det konstateras att det utifran teoretiska
utgangspunkter inte gar att ge nagot definitivt svar pa hur skatter paverkar
sysselsattningen. Den empiriska forskningen antyder dock att sankta skatter
leder till 6kad sysselsattning atminstone tillfélligtvis (jamfér med kapitel 3 i
denna rapport). Ett centralt resultat var att en hojning av miljéskatter
kombinerat med en budgetbalanserad sénkning av stérande skatter, som
exempelvis arbetsgivaravgiften, i de flesta fall inte, enligt ekonomisk teori,
ger nagon extra vilfardsvinst utéver miljovinsten. Skattevixling utvirderades
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ocksa i en sa kallad allman jamviktsmodell. Resultaten var kinsliga for
antaganden om arbetsmarknadens funktionssatt. Antogs arbetslésheten
bero pa att I6nerna var fixerade vid en alltfér hog niva (sa kallad klassisk
arbetsléshet), samt att sidnkta arbetsgivaravgifter slog igenom till fullo i
lagre arbetskraftskostnader, var sannolikheten for vilfardsvinster utéver
miljovinsten storre.

Tjanstebeskattningsutredningen

Tjanstebeskattningsutredningen (SOU 1997:17) analyserade bland annat olika
atgarder for att stimulera utbud och efterfragan pa privata tjdnster. | utred-
ningen redovisas ett stort antal studier om sambanden mellan skatter och
sysselsittning. Utredningen foreslog i sitt betdnkande att socialavgifterna
skulle avskaffas fér hushallsnira tjanster. Sysselsattningen beriknades 6ka
med cirka 25 000 personer. Detta motsvarade cirka 0,6 procent av den totala
sysselsattningen 1997 och drygt 15 procent av sysselsattningen i de branscher
som omfattades av férslaget. Utredningen antog att avskaffandet av social-
avgifterna avsag grupper som hade relativt lite inflytande pa I16nebildningen
och att sdnkningen darfér skulle komma att paverka lénekostnaderna under
relativt lang tid.

Regionalpolitiska utredningen

Den regionalpolitiska utredningen (SOU 2000:87) foreslog i sitt slutbetidnkan-
de en generell nedsittning med 15 procentenheter av socialavgifterna fér fore-
tag med farre an 50 anstallda i stédomrade A (det vill siga en modifiering

av det stéd som utgick till och med 1999). Utredningens motiv var att ett
detaljerat system, fér att kompensera olika typer av kostnadsnackdelar, borde
undvikas, och att generella 16sningar i stillet borde efterstrivas. | utredningen
presenterades dock inte nagra utvarderingar som pekade pa att nedsatta
socialavgifter skulle leda till langsiktig tillvaxt och utveckling.

Skattebasutredningen

Den sa kallade skattebasutredningen (SOU 2002:47) féreslog i sitt betank-
ande att vissa delar av beskattningen skulle ses 6ver. Huvudmalen var att
med hjalp av bredare baser, ldgre marginalbeskattning och férenklingar
astadkomma ett ekonomiskt rationellare, robustare och mer rittvist
skattesystem. Detta skulle ga att 4stadkomma med hjalp av en rockad dar
man bytte bort skatteavvikelser som hade 6vervigande negativ férdelnings-
karaktdr mot sankningar av marginalbeskattningen som hade positiv
fordelningseffekt. En av de frimsta kandidaterna till skatteavvikelser som
kunde avskaffas var den generella nedsittning av socialavgifterna som ar
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foremal for denna granskning. Utredningen grundade i detta avseende sin
analys pa den granskning av Riksdagens revisorer som har redovisats ovan.

Utredningen om reformerad sgarbeskattning

Utredningen om en reformerad dgarbeskattning hade i uppdrag att foresla

en reformering av skattereglerna for kvalificerade andelar i famansféretag,

de si kallade 3:12-reglerna (Edin m.fl. 2005). | utredningen diskuterades dven

nedsattningen av socialavgifterna och det pekades pa att den till betydande

del kunde betraktas som en transferering till foretag utan effekter pa arbets-

kraftsefterfragan. Dédviktseffekten uppskattades till cirka 2,2 miljarder kronor.
Utredningen delade Riksdagens revisorers bedémning (se ovan) och

ansag denna budgetmissigt stora och ineffektiva skatteldttnad omotiverad

och foreslog att systemet skulle avvecklas.

Herin, Jacobsson och Rydeman

Herin m.fl. (2006) har pa uppdrag av Den Nya Vilfirden analyserat hur en
sdnkning av arbetsgivaravgifterna kan paverka efterfragan pa arbetskraft. |
rapporten foreslas en halvering av arbetsgivaravgifterna fran cirka 32 procent
till 16 procent. Denna atgard kombineras med en sankning av kompensa-
tionsnivan i sjuk- och arbetsloshetsférsakringen fran 8o till 70 procent samt
av ersittningen vid fértidspension fran 64 till 60 procent. Vidare féreslas en
striktare tillampning av reglerna i sjuk- och arbetsléshetsférsikringen samt
strangare krav vid beviljandet av fértidspension. Tanken &r att sankningen av
ersdttningsnivan i socialférsakringarna stimulerar arbetsutbudet medan den
sinkta arbetsgivaravgiften okar efterfragan pa arbetskraft. Sankningen av
arbetsgivaravgifterna ar enligt forfattarna fullt ut finansierad.

En halvering av arbetsgivaravgifterna samt sidnkningen av ersattningsni-
véerna i socialférsikringen motsvarar en sinkning av skattekilen med cirka
6 procentenheter. Enligt forfattarna visar de internationella forskningsresul-
taten att det kan vara rimligt att rakna med en sysselsittningselasticitet for
Sverige pa cirka 0,5 nir skattesankningen pa det satt som foreslas kombineras
med sankta reservationsléner. Effekten pa sysselsittningen i privat sektor
skulle da bli: 0,06 (sdnkningen av skattekilen) x 0,5 (sysselsittningselastici-
teten) x 5 000 0oo (korrigerat arbetskraftsutbud) = 150 ooo arbeten.
Forslaget innebar stora forandringar av skatte- och transfereringssystemen
med sannolikt betydande svaroverskadliga anpassningar. Berakningarna
utférdes emellertid med hjalp av antaganden och bedémningar om
elasticiteter.
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SNS

SNS Konjunkturrad analyserar i 2005 ars rapport hur skatt pa arbete paverkar
sysselsittningen (Lundgren m.fl. 2005). Enligt radet finns det, mot bakgrund
av den existerande forskningen, anledning att vara skeptisk till méjligheterna
att genom generella skattesinkningar uppna betydande sysselsittnings-
effekter. Det gér att pa goda teoretiska grunder hivda att den langsiktiga
effekten pa sysselsattningen dr férsumbar sa lange som de arbetsl6sas
levnadsstandard i férhallande till de sysselsattas inte férandras. De empiriska
studierna visar inte heller pa att stora sysselsattningsvinster kan géras genom
generella skattesankningar. Daremot finns det, enligt radet, en del argument
for att skattesystemets struktur kan vara av betydelse.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis visar de fatal utvarderingar som gjorts att generella
och geografiska nedséattningar av socialavgifter har mycket begransade
sysselsattningseffekter. De 4r dessutom férknippade med betydande
dédviktseffekter.

Merparten av de utredningar etcetera som har diskuterat effekter (och i
vissa fall beraknat effekter) av sankta arbetsgivaravgifter pekar pa att sadana
atgirder (dtminstone om de 4r generella) knappast ar effektiva medel for att
stimulera sysselsattningen. Ett genomgaende problem i sadana utredningar
ar dock att entydigt forsoka faststilla hur stor andel som éverviltras pa
|6nerna.
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Effekter av nedsatta socialavgifter

Regeringen har, som tidigare framgatt, i olika sammanhang pekat pa att
generella nedsittningar av socialavgifter inte ar effektiva. | 2007 ars
varproposition (prop. 2006/07:100) uttalade regeringen féljande: "Generella
sdnkningar av arbetsgivaravgifterna tenderar pa lang sikt att leda till hégre
[6ner och darmed blir sysselsattningseffekten begriansad. Riktade sankningar
av arbetsgivaravgifter tenderar i mindre utstrickning att leda till dverviltring i
hogre 1oner. Darfor kan forandringar i arbetsgivaravgifterna riktade till vissa
sektorer eller typer av arbetskraft ha en varaktig effekt pa sysselsittningen.”

| kapitlet redovisas berdkningar av olika effekter av tre nedsattningar av
socialavgifter med olika inriktning mot grupper och sektorer. Det giller den
regionala nedsattningen, 1997 ars generella nedsattning med inriktning mot
mindre féretag och den nedsittning som riktas mot ungdomar.

Avsnitt 5.1 innehaller en analys av den regionala nedsattningen av social-
avgifter. Analysen avser sysselsittningseffekter samt effekter pa féretagande
och service. Avsnittet bygger i huvudsak pa den konsultrapport som utar-
betats av IFAU. | avsnitt 5.2 redovisas berakningar av sysselsattningseffekter
av 1997 ars nedsittning av socialavgifter. Utgdngspunkten dr den regionala
nedsittningens effekter samt en partiell analys som genomforts av
Riksrevisionen. Avsnitt 5.3 innehaller en partiell analys av nedsittningen
av socialavgifter fér ungdomar. Analysen avser sysselsittnings- och
dodviktseffekter. | avsnitt 5.4 sammanfattas kapitlet.

Den regionala nedsittningen

Riksrevisionen har anlitat IFAU for att utvardera sysselsattningseffekterna av
den regionala nedsittningen av socialavgifter. Inom ramen fér uppdraget har
dven analyser genomfoérts nir det giller sannolikheten att starta/avsluta ett
foretag. Berdkningarna har genomférts med hjalp av en metod som kallas fér
Difference-in-Difference (DD).

Difference-in-Difference (DD) &ar en metod som gar att anvianda for att till
exempel utvardera inférande av ett arbetsmarknadspolitiskt program eller, som
i detta fall, nedséattning av socialavgifter. Metoden gar ut pa att jimfora syssel-
sattningsférandringen fére respektive efter nedsittningen i en behandlingsgrupp
och en kontrollgrupp.

| den behandlade gruppen ingar féretag i omraden som har fatt den regio-
nala nedsattningen (stédomrade A) och i kontrollgruppen ingar foretag i
omraden som &r snarlika de utvalda omradena med regional nedsittning. De
utvalda foretagen ligger precis pa grinsen eller i anslutning till gransen for
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omraden som har fatt regional nedsattning (stédomrade B). Metoden
beskrivs narmare i bilaga 1. Som med alla ekonometriska modeller presen-
terar DD sin bild av verkligheten. Resultatet bor darfor tolkas med viss
forsiktighet.

Tidsperioden fér den genomférda utvarderingen dr 2001—2004. IFAU har
anvint féretagsdata fran SCB. De féretag som ingar dr de féretag som fanns
bade innan reformen (2001) och nagot av aren efter (2002, 2003 eller 2004).
Det foretagsspecifika datat omfattar Is6nesumman brutto, antalet anstéllda
och [6n per anstilld. Alla foretag kan kopplas till en kommun och bransch,
vilket gor det mojligt att identifiera de foretag som paverkades av reformen.

Utfallsvariablerna ar I16nesumman, antalet anstéllda och |6n per anstalld.
Lénesumman aterspeglar hur efterfragan pa arbetskraft férandras vid férand-
ringar i socialavgifterna.

Berikningarna visar att den genomsnittliga arbetskraftskostnaden foll
med cirka 6,9 procent for féretag i stédomrade A. Anledningen till att minsk-
ningen av arbetskraftskostnaden var mindre dn de tillitna 10 procenten beror
dels pa att nagra foretag inte tog del av sédnkningen trots att de var berattiga-
de till det, dels att den genomsnittliga sdnkningen av arbetsgivaravgifterna for
foretag med en [6nesumma Sver 852 0oo kronor blev mindre an 10 procent-
enheter.

IFAU har berdknat sysselsittningseffekter och effekten pa lnesumman
och |6n per anstilld. For att kunna géra en fullstindig analys av sysselsatt-
ningen bér [6nesumman delas in i timlén och antalet arbetade timmar. Detta
ar inte mojligt da den informationen saknas i SCB:s féretagsregister. Det
innebdr att det kan finnas effekter som inte kommer med i analysen. Till
exempel kan det innebara att det syns en tydlig 6kning i sysselsattningen,
men i sjalva verket dr det totala antalet arbetade timmar oférandrat (det vill
siga antalet anstillda har 6kat, men de som redan &r anstéllda arbetar firre
timmar) och tvartom. Det kan dven vara s& att en positiv effekt pa [6nesum-
man per anstilld inte innebar en 16nehsjning fér den anstillde. Den hogre
[6nen kan i stillet bero pa att antalet arbetade timmar har 6kat. Detsamma
giller for det motsatta fallet.

Effekter pa sysselscittningen och pa lonesumman

De huvudsakliga resultaten vad giller sysselsittning och 6verviltring
redovisas i tabell 5.1. | tabellen dekomponeras effekten pa I[6nesumman
(kolumn 1) i en sysselsattningseffekt (kolumn 2) och i en effekt pa I16nen
per anstélld (kolumn 3). Resultat som ar signifikanta ar markerade med *.

4 Metoden bygger pa antagandet att sysselsattningsférindringen i stédomrade B representerar
sysselsittningsférandringen i stédomréide A i det fall nedsittningen inte hade inférts. Antagandet ar
starkare ju lingre uppféljningsperioden ir.

Séankta socialavgifter



Som framgar av tabell 5.1 (kolumn 1) paverkar nedsattningen l6nesum-
man. Nedsattningens paverkan pa I6nesumman kommer dock férst 2004 och
effekten pa lnesumman &r betydligt stérre jaimfért med tidigare ar. Nedsitt-
ningens effekt pa I6nesumman fér 2004 &r sa stor att den paverkar hela
periodens resultat (2001-2004) nir det giller 16n per anstilld. Resultatet kan
till stora delar férklaras med att nya avtal fér 6ner sl6ts under 2004.%°

Effekten pa |6nen per anstilld, matt som estimat for 2004 (kolumn 3),
innebdr att 1 procentenhets minskning av socialavgifterna 6kar 16nerna med
0,40 procent. En nedsittning av socialavgifterna med tio procentenheter
innebar saledes att incidensen pa I6nerna ar drygt 1/3 (I6nerna 6kade med
drygt 1/3 av nedsittningen). Inom loppet av tre ar 6verviltrades darmed drygt
1/3 av nedsittningen i form av ckade loner.

Resultaten visar ocksa att effekten pa I6nesumman sannolikt orsakas av
en hogre 16n per anstdlld. Som framgar av tabell 5.1 (kolumn 2) &r syssel-
sattningseffekten insignifikant.

Som namnts inledningsvis i kapitlet kan 6vervaltringen bero pa att varje
anstalld arbetar fler timmar i stéllet for att ytterligare en person har anstillts
eller att |6nen har 6kat. Saledes kan det finnas effekter som Riksrevisionens
analys inte har fangat.

Tabell 5.1 Effekter pa l6nesumman, pa antalet anstillda och pa lénesumman per anstilld

Beroende variabel Lonesumma (1)  Antalet anstillda Lénesumma per

(2) anstilld (3)
2002 -0,0003 0,0010 -0,0013
2003 -0,0019 -0,0003 —-0,0016
2004 -0,00423% -0,0003 ~0,0040%3%
2001-2004 -0,0021 0,0001 —0,0023 7%

Anm.. * = signifikant pd 10% nivén, ** = signifikant pa 5 % och *** signifikant pd 1 %..
Kélla: IFAU (2008).

Sammanfattningsvis visar resultaten i tabell 5.1 att den regionala nedsatt-
ningen inte resulterade i nagra sysselsattningseffekter under den undersékta
perioden. Den regionala nedsittningen av socialavgifter verviltrades i stillet
i snabb takt och i relativt hég grad pa Isnesumman. En minskning av social-
avgiften med 1 procent leder séledes till en 6kning av I6nen per anstilld Sver
hela perioden med cirka 0,2 procent. Effekten ar dock betydligt kraftfullare
2004.%

%0 Medlingsinstitutet skrev i sin arsbok fér 2004 att fsrhandlingarna som genomférdes under 2004
var de mest omfattande under det andra sekelskiftet, nér det giller antalet anstillda personer som
omfattades.

51 Som framgatt av kapitel 3 4r det tinkbart att delar av nedséttningen pa kort eller medellang sikt
ocksa 6verviltras pa vinster och priser. IFAU har emellertid inte analyserat detta.
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Detta resultat stimmer Gverens med tidigare undersékningar, se Bohm och
Lind (1993) samt Korkeamiki och Uusitalo (2008), som redovisats i kapitel 4.

Effekter pa foretagande

IFAU har dven genomfért berakningar av hur den regionala nedsittningen av
socialavgifter har paverkat antalet nystartade och nedlagda féretag. Resultatet
forefaller vara att den regionala nedsittningen kan ha en positiv men mycket
svag inverkan pa antalet nystartade foretag. | tabell 5.2 redovisas resultatet
dels for varje ar, dels som ett genomsnitt fér samtliga ar (2001—2004).

Som framgar av tabellen medfér en sénkning av socialavgifterna med 1 pro-
centenhet att sannolikheten for att ett foretag ska starta 6kar med 0,11 procent-
enheter. For foretag som avslutas finns inga statistiskt signifikanta varden.
Effekten av nystartade foretag dr sa liten att det inte paverkar foretagsnettot
(skillnaden mellan nystartade och avslutade foretag).

Sammantaget forefaller de icke signifikanta vardena i kolumnen féretags-
netto innebdra att den regionala nedsattningen av socialavgifterna inte har
nagon nettoeffekt pa det totala féretagandet. Det innebér att det inte gar att
pavisa att avgiftssankningen paverkade det totala féretagandet.

Tabell 5.2 Effekten pa nystartade och avslutade féretag 2001—2004

Beroende variabel Nystartade féretag  Avslutade féretag Foretagsnetto
2002 —-0,0010%* —0,0006 —0,0004
2003 -0,0010%* -0,0001 -0,0009
2004 —0,0074%** —0,0001 -0,0013
2001-2004 —0,001 1% —0,0003 —0,0009

Anm: * = signifikant pd 10% nivan, ** = signifikant pd 5 % och *** signifikant pa 1 %..

Kéilla: IFAU (2008).

IFAU har gjort en férdjupad analys av hur effekterna pa féretagsetablering
och nedlaggning kan tidnkas paverka de totala sysselsattningseffekterna av
nedsattningen. Det dr dock férenat med vissa svérigheter. Den férdjupade
analysen har darfér gjorts pa ett flertal olika sitt och effekten varierar nagot
med tillvigagangssatt. IFAU finner att sidnkta arbetsgivaravgifter kan ha en
positiv inverkan via 6kat nyféretagande eller bittre chanser for tidigare
etablerade foretag att 6verleva.> Detta resultat dr dock bara svagt statistiskt
sakerstillt — och detta endast i en av flera alternativa modeller. Resultatet har

52 | just denna modellspecifikation medférde varje procentenhets sankning av arbetsgivaravgifterna att
sysselsittningen 6kade med 0,26 procent. Detta medférde en 6kning av sysselséttningen med 435
personer till en kostnad av 800 000 kronor per skapat arbete. Detta kan jimféras med att den
genomsnittliga arsarbetskraftskostnaden per heltidssysselsatt uppgick till cirka 410 000 kronor.
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inte heller verifierats i andra studier (se IFAU (2008) for en mer utforlig
beskrivning).

Service

Ett av syftena med den regionala nedsittningen ar att bidra till god service.
Som niamnts i avsnitt 1.5 har begreppet service inte definierats narmare i
propositionen (prop. 2001/02:45) om den regionala nedsattningen.

Riksrevisionen har valt att analysera begreppet service utifran hur syssel-
sdttning och arbetskraftskostnader (16n och sociala avgifter) utvecklats i de
foretag diar nedsattningen forvintas fa effekt. Laga sysselsattningseffekter och
sma effekter pa arbetskraftskostnaderna (hég grad av 6verviltring) implicerar
att servicenivén inte paverkas positivt och vice versa. Aven utvecklingen av
foretagandet kan paverka servicen.

Som framkommit i analysen ovan finns det inga signifikanta effekter pa
sysselsattningen och nedsittningens incidens ar drygt 1/3. Den regionala
nedsattningen Sverviltras saledes i hég grad och i snabb takt pa arbetskrafts-
kostnaden.

Ett 6kat antal féretag skulle kunna péaverka servicenivan. Sannolikheten
for att starta foretag har paverkats svagt positivt aven om nettoeffekten for
att starta eller lagga ned foretag inte ar signifikant.

Utifran den analys som har genomf6rts dr det rimligt att anta att
forandringar pa servicenivan ar marginella.

1997 ars nedsittning av socialavgifter

Den regionala nedsattningen ar snarlik 1997 ars nedséattning av socialav-
gifterna. Bada giller en nedséattning av socialavgifter som utgar frain samma
avgiftsunderlag. Skillnaden &r i huvudsak graden av nedsittning. Den ena har
en nedsittning pa 5 procent (1997 ars nedséttning) och den andra en ned-
sdttning med 10 procent (den regionala nedsittningen). De féretag som har
ratt till en nedsittning med 10 procent ar begransade till stédomrade A, till
skillnad fran 1997 ars nedsattning som samtliga féretag hade ratt till. Utifran
de likheter som finns mellan de tva nedsattningarna gar det att applicera
resultatet fran foéregdende avsnitt till att gdlla dven 1997 ars nedsittning.

Sysselsdittningseffekter av 1997 drs nedsdttning

Marginal- och genomsnittliga skattesatser har en liknande profil i de bada
nedsittningarna. | de fall féretag i stodomradet dr representativa for féretag
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utanfér stédomradet ar den statistiska inferensen® likadan och de fram-
raknade effekterna kan antas gilla for bagge nedséattningarna. Det gor att
det dr mojligt att dra kvalitativa slutsatser genom att géra en analogi med
de slutsatser som kan dras av sysselsattningseffekterna fér den regionala
nedsattningen.

IFAU:s utvirdering av sysselsittningseffekter av den regionala nedsitt-
ningen visar inte pa nagon kning av sysselsattningen. Den regionala
nedsattningen dr dubbelt sa stor, vilket gor att det inte ar sannolikt att 1997
ars nedsittning lett till nagra sysselsattningseffekter.

Givet resultatet av utvarderingen dr det inte sannolikt att 1997 ars
nedsattning hade nagra sysselsattningseffekter.

Alternativ berdkning av sysselsittningseffekter av 1997 drs nedsdttning
av socialavgifter

Det finns flera andra olika mojligheter att berakna sysselsattningseffekter av
en nedsittning av socialavgifterna. Den bista metoden &r att jamféra syssel-
sdttningsutvecklingen i en experimentgrupp som far del av nedsattningen
med utvecklingen i en kontrollgrupp som inte far del av nedsittningen. Detta
ar dock inte en framkomlig vég eftersom 1997 ars nedséttning av socialav-
gifterna var generell, det vill siga alla foretag fick del av den.

Ett annat alternativ ar att utga i fran en annan mer indirekt metod som
baseras pa befintliga data och som tidigare utnyttjats av Riksdagens revisorer
(2001).** Ansatsen vid denna form av berdkning av sysselsattningseffekter ar
att utga fran empiriska data om éverviltring och I6neelasticiteter. | princip rér
det sig om sadana data som redovisats i kapitel 3.5

Utgangspunkten &r att nedsittningen av socialavgifterna endast paverka-
de anstillningsbeslut i féretag med 1—3 anstillda. Motiven till detta antagande
har redovisats i kapitlen 2 och 3. Det antas vidare att nedsattningen enbart
hade effekt i foretag som var verksamma i den enskilda sektorn eller narings-
livet. Detta antagande grundas pa det faktum att endast ett avdrag medgavs
per kommun, landsting eller myndighet och att avdraget dirfor knappast hade
nagon betydelse fér denna del av arbetsmarknaden. Berakningarna baseras pa
sysselsattningsdata for 2006.% Analysen utgér fran antaganden om given 16n
och given kapitalstock.

53 Statistisk inferens innebir att man generaliserar resultatet av en urvalsundersékning till en hel
population.

3 Granskningen av Riksdagens revisorer har ocksa utnyttjats av Konjunkturinstitutet (2006) fér att
berikna effekterna av att regeringen avskaffade 1997 ars nedsittning av socialavgifterna.

55 Det hade t.ex. ocksa varit méjligt att géra en enkitundersdkning for att analysera stédféretagen.
En sadan upplaggning paverkar emellertid normalt svaren och gér att resultaten blir mycket
svartolkade.

3¢ Antalet anstéllda i féretag med 1-3 anstéllda uppgick till ca 213 000 personer 2006.
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Berakningarna redovisas i tabell 5.3. Utifran de antaganden som redovisas
i tabellen varierar sysselsittningseffekten mellan o och cirka 3 500 personer.
Det ar saledes relativt stora skillnader beroende pa vilka antaganden som
gors. Som framgatt av kapitel 3 visar en genomgang av svenska empiriska
studier att Ioneelasticiteten varierar mellan —o,2 och —0,7, det vill siga en
okning av I6nen med 1 procent ger upphov till en efterfrageminskning pa
mellan 0,2 och 0,7 procent. Nir det galler 6vervaltring &r ett vanligt resultat
att ungefar hilften av en skattedkning Gverviltras pa lontagarna. Utifran dessa
resultat dr det sannolikt att sysselsattningsékningen maximalt uppgick till
cirka 2 500 personer, eller drygt 1 procent av sysselsattningen i féretag med
1-3 anstéllda. Det innebar att varje skapad anstillning kostade 2,4 miljoner
kronor brutto.

Tabell 5.3 Sysselsittningseffekter av 1997 ars nedsittning av socialavgifter i féretag med
1-3 anstéllda ar 2006

Grad av 6verviltring Loneelasticiteter

0,5 -0,7 -1,0
0,5 1800 2500 3500
1,0 0 0 0

Kdllor: SCB, Riksdagens revisorer (2001) och egna berdkningar.

Utfallet kan antas galla pa kort eller medellang sikt. Pa mycket kort sikt, nar
[6nerna dr lasta genom triffade avtal, ar det tankbart att sysselsittningen
skulle kunna 6ka i hégre utstriackning. P4 lang sikt finns det dock skal att
anta att sinkta socialavgifter leder till en motsvarande |6nedkning och att
sysselsittningen dirmed inte paverkas.

Déodviktseffekter

Riksrevisionen har inte genomfért nagra berdkningar av dédviktseffekter.
Tidigare berakningar av Riksdagens revisorer (2001) pekade pa att
dédviktseffekten lag i intervallet 60—75 procent.

Nedsittning av socialavgifter for personer som fyllt 18
men inte 25 ar

Som tidigare framgatt finns det dven en nedsittning av socialavgifter som
riktar sig mot ungdomar som fyllt 18 men inte 25 ar. Avsnittet innehaller en
analys av denna nedsittning av socialavgifter for ungdomar (regelsystemet
framgar narmare av kapitel 2). | avsnittet redovisas berdkningar av sysselsatt-
ningseffekter och dédviktseffekter. Sysselsattningsutvecklingen fér gruppen
18-24 ar jamférs vidare med gruppen 25-28 ar.
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Sysselsdittningseffekter

Det finns fa analyser av nedsittningen av socialavgifter fér unga. Som fram-
gatt av kapitel 2 innehdll inte heller regeringens proposition nagra berik-
ningar av till exempel sysselsattningseffekter. Konjunkturinstitutet (2006)
beraknade daremot i slutet av 2006 vissa effekter av den nya regeringens
ekonomiska politik. Vid berdkningen av effekterna av nystartsjobb och
nedsatta arbetsgivaravgifter fér yngre uppskattades antalet subventionerade
anstallningar som en f6ljd av dessa reformer till i genomsnitt 14 coo per ar
2007 och 2008. Dessa anstallningar bedémdes till 50 procent leda till undan-
trangning av reguljar sysselsattning. Nettobidraget till antalet sysselsatta
blev darmed 7 ooo personer. Effekterna av de biagge stéden redovisades

inte separat, men sysselsittningsokningen av nedséattningen av socialavgifter
for unga maste dnda betraktas som blygsam.

Riksrevisionen har, pa ett liknande satt som i avsnitt 5.2, berdknat syssel-
sattningseffekter av nedsiattningen av socialavgifter for ungdomar. Nedsatt-
ningen, som inférdes den 1 juli 2007, uppgar till 11,12 procentenheter.

Berdkningarna redovisas i tabell 5.4.”7 Utifran de antaganden som redo-
visas i tabellen varierar sysselsattningseffekten mellan o och drygt 17 ooo
personer. Genomgangen av empiriska studier visar, som tidigare framgatt,
att rimliga nivaer pa I6neelasticitet och éverviltring dr —o0,7 och o,5. Utifran
denna empiri dr det sannolikt att sysselsattningsokningen maximalt uppgar
till cirka 12 100 personer, eller cirka 2,8 procent av antalet anstéllda i alders-
gruppen. Resultatet tyder pa en hogre sysselsittningseffekt 4an den som
tidigare berdknats av Konjunkturinstitutet.

Nedsittningen kostar drygt 10 miljarder kronor per ar brutto. Varje
nyskapat arbetstillfille berdknas ddarmed kosta brutto narmare goo ooo
kronor. Den offentligfinansiella nettoeffekten per nyskapat arbetstillfille
uppgar till ndrmare 650 ooo kronor. Det kan jamféras med att den arliga
statliga bruttokostnaden for ett nystartsjobb kan beraknas uppga till cirka
75 000% kronor och till cirka 270 0oo kronor fér en
arbetsmarknadsutbildning.®

57 Berikningarna bygger pa foljande utgdngspunkter. Enligt SCB uppgick den genomsnittliga
manadslonen fér personer i ldern 18-24 ar till 19 400 kronor ar 2007. Arbetsgivaravgifter och
avtalsférsakringar uppgick till cirka 40 procent. Avdraget fér en anstilld uppgick till 25 860 kronor
(232 800 x 0,1111) och den totala lsnesumman till 325 920 kronor (232 800 x 1,4). | detta fall sédnks
den totala I6nekostnaden med 7,9 procent (25 860/325 920). Antalet anstillda (18-24 ar) under
2007 och forsta kvartalet 2008 uppgick i genomsnitt till 437 100 personer.

%8 Enligt AMS (2007a) uppgick den genomsnittliga I&nen i ett nystartsjobb fér 2007 till 19 100 kronor.
Socialavgiften uppgick till 32,42 procent. Kostnaden blir ddrmed 74 300 kronor (19 100%0,3242%*12).

9 AMS (2007b).
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Tabell 5.4 Sysselsattningseffekter av nedsattning av socialavgifter for ungdomar

Grad av 6verviltring Loneelasticiteter

0,5 -0,7 -1,0
0,5 8 600 12100 17 300
1,0 0 0 0

Kdllor: SCB, Riksdagens revisorer (2001) och egna berdkningar.

Utfallet pa 12 100 personer kan antas gélla pa kort eller medellang sikt. Pa
mycket kort sikt, nar [6nerna ar lasta genom triffade avtal, ar det tankbart att
sysselsattningen skulle kunna 6ka i hégre utstrackning. Pa lang sikt finns det
dock skal att anta att sdnkta socialavgifter leder till en motsvarande 16nesk-
ning och att sysselsattningen darmed inte paverkas. Samtidigt ar det tankbart
att efterfragan pa ungdomar kan vara mer kinslig an for 6vriga grupper och
att 6verviltringen kan ha en annan profil. Ett osdkerhetsmoment &r att det
inte finns nagon empiri kring 6verviltring och l6neelasticiteter for ungdomar.

| samband med remissbehandlingen av den promemoria (Finansdeparte-
mentet 2006) som féregick regeringens proposition ansag till exempel IFAU
och ITPS (Institutet for tillvaxtpolitiska studier), i linje med vad som redo-
visats ovan, att forslaget pa langre sikt troligen inte skulle leda till nagra
sysselsiattningseffekter. IFAU (2007) anférde bl.a. féljande: "Pa lang sikt har
dock generella arbetsgivaravgiftssankningar troligen férsumbara effekter pa
sysselsattningen.” ... "Troligen ar dock effekterna pa sysselsattningen stérre
pa kort sikt dn pa langre sikt da |6nerna stegvis kommer att anpassa sig
uppat.”

Finanspolitiska radet (2008) har bedémt nedsattningen som mindre
lyckad. Enligt radet har en del ungdomar sakert svart att komma in pa
arbetsmarknaden, men det giller langt ifran alla. Sdnkta arbetsgivaravgifter
ar, enligt radet, formodligen ett ganska ineffektivt satt att cka sysselsattningen
for denna grupp.

Dédviktseffekter

En central fraga nar man vill bedéma virdet av en atgard &r i vilken utstrack-
ning den leder till att sysselsattning och produktion faktiskt 6kar (additivitet)
och i vilken utstriackning den i stallet leder till att sysselsattningen genom
atgarden sker pa bekostnad av att andra i stallet blir utan arbete (substitution)
eller att samma personer som far arbete genom atgérden dnda skulle ha
anstéllts (dodvikt). Tillsammans brukar substitution och dédvikt kallas
undantringning. Nettoeffekten av atgirden pa den reguljira sysselsittningen
ar det antal arbeten som éatgirden astadkommer med avdrag fér summan av
dédviktseffekter och substitutionseffekter.
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En viktig fraga ar saledes om atgarden verkligen leder till en 6kning av den
reguljara sysselsittningen eller om det finns motverkande faktorer som leder
till att sysselsattningsékningen blir mindre dn avsett eller till och med helt
uteblir. Den mekanism som framfér allt ar av intresse i denna granskning ar
om den regionala nedsattningen av socialavgifterna dr férknippad med
dodviktseffekter. Sadana effekter uppstar om nedsittningen subventionerar
sysselsattningsckningar som skulle ha kommit till stand dven om subven-
tionen inte funnits eller om subventionen inte alls paverkar sysselsittningen i
foretagen. Konsekvensen av denna dédviktseffekt ar att arbetsgivaren erhaller
en oplanerad vinstokning.

| rapporten behandlas séledes inte substitutionseffekter, utan enbart
dodviktseffekter.* Det fértjanas dock att namnas att IFAU i sitt remissvar i
samband med beredningen av nedsittningen for ungdomar varnade for
odnskade substitutionseffekter. "Trots den hoga ungdomsarbetslésheten
tillhér inte arbetslésa ungdomar generellt de grupper av arbetslésa som
verkar ha svarast att hitta jobb — snarare tvartom. Langtidsarbetsléshet dr
framfor allt ett problem f6r dldre arbetslésa. Substitutionseffekten riskerar
dirmed att gé i en odnskad riktning. Ungdomar, som redan har relativt |itt att
komma in pa arbetsmarknaden, far ytterligare en fordel gentemot de aldre
arbetslosa vilka ofta har det relativt sett svarare pa arbetsmarknaden.”

| samband med remissbehandlingen pekade flera remissinstanser pa att
forslaget om nedsatta socialavgifter for ungdomar skulle leda till betydande
dodvikts- eller undantrangningseffekter. IFAU menade att man kan utga fran
betydande dodviktseffekter i detta fall. "Ett stort antal ungdomar jobbar redan
idag (utan subventioner) och fér dessa innebar subventionen en ren dédvikts-
forlust. F6r de som finner jobb direkt efter gymnasiet ar dessutom subven-
tionstiden tamligen lang.”

Det dr komplicerat att berikna dédviktseffekter. En indikator pa dédvikts-
effekten kan vara sysselsattningsgraden, det vill sdga antalet sysselsatta i
forhallande till befolkningen. Mattet ger en uppfattning om hur manga
ungdomar som faktiskt arbetar men vars arbetsgivare anda far del av
nedsattningen. Detta kan tolkas som en miniminiva pa dodviktseffekten.
Som framgar av figur 5.1 har sysselsittningsgraden pendlat mellan 45 och
61 procent sedan 2004. Under de senaste fem kvartalen har den uppgatt till
i genomsnitt cirka 55 procent.

8 Det 4r komplicerat att berikna substitutionseffekten och vi har inte haft méjlighet att géra detta.
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Figur 5.1 Arbetskraftsdeltagande och sysselsattningsgrad for gruppen 18—24 ar
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Det &r rimligt att anta att en nedsittning av socialavgifterna i forsta hand kan
forvintas fa effekt pa den grupp som utgér skillnaden mellan arbetskraftsdel-
tagande och sysselsattningsgrad, det vill siga de arbetslésa. Om sa skulle
vara fallet blir naturligtvis dédviktseffekten betydligt stérre an den niva som
diskuterats ovan.

Sysselsdittningsutveckling for grupperna 18—24 dr och 25-28 dr

Det kan ocksé finnas anledning att jamfora sysselsattningsutvecklingen for
den grupp som far ta del av nedsittningen med en jamférbar grupp. | figur 5.2
redovisas darfor utvecklingen av sysselsattningen fér gruppen 18-24 ar och
gruppen 25—28 ar. Som framgar har sysselsittningen utvecklats relativt svagt
for gruppen 25—28 ar. Fér gruppen 18—24 ar har daremot utvecklingen varit
mycket positiv. Denna utveckling startade emellertid i mitten av 2005, det vill
saga cirka tva ar innan nedsattningen inférdes. Det gar inte att se nagon
speciell reaktion i samband med nedsittningen eller dérefter. Den positiva
utvecklingen har fortsatt.

Det finns ett flertal faktorer som paverkar utvecklingen av sysselsatta. | de
redovisade serierna har inte hinsyn tagits till konjunkturen eller andra faktorer
som kan paverka sysselsattningsutvecklingen. Det ar darmed svart att uttala
sig om huruvida sysselsattningsékningen beror pa nedsittningen eller pa
nagot annat. Det gar emellertid att konstatera att den positiva
sysselsattningsutvecklingen for aldersgruppen 18—24 ar hade pagatt ett flertal
ar innan nedsattningen genomfdrdes.
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5.4

5.4.1

Figur 5.2 Sysselsattningsutveckling fér grupperna 18—24 ar och 2528 ar (sésongsrensade
kvartalsdata)
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Kdlla: Arbetsformedlingen.

Sammanfattning

Riksrevisionen har anlitat IFAU for att utvardera sysselsattningseffekter av den
regionala nedsattningen av socialavgifter. Riksrevisionen har vidare med hjalp
av utvarderingen av den regionala nedsattningen och genom egna partiella
analyser granskat 1997 ars nedsittning. P4 ett liknande sitt har Riksrevisionen
dven analyserat nedsattningen fér ungdomar som har fyllt 18 men inte 25 ar.

Den regionala nedsdttningen

Sammanfattningsvis kan Riksrevisionen konstatera att den regionala
nedsattningen inte gav nagra sysselsattningseffekter under den granskade
perioden. Den regionala nedséattningen overviltrades i stéllet i snabb takt och
i hég grad pa lonerna.

Syftet med nedsittningen ar emellertid i férsta hand att stimulera
smaféretagandet. Den regionala nedsattningen hade ocksa en svag positiv
effekt pa nyforetagandet. Nedsattningens paverkan pa nettoféretagandet (det
vill siga skillnaden mellan nystartade féretag och avslutade féretag) var dock
inte signifikant.

Ett annat syfte med den regionala nedsittningen ar att den ska bidra till
god service. Riksrevisionen har valt att analysera begreppet service utifran hur
sysselsiattning och arbetskraftskostnader (I6n och sociala avgifter) utvecklas i
foretag dar nedsattningen forvantas fa effekt och hur féretagandet paverkas.
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Riksrevisionens analys visar att det inte finns nagra signifikanta effekter pa
sysselsattningen och att nedsattningens incidens dr drygt 1/3. Den regionala
nedsittningen 6verviltras i hég grad och i snabb takt pa arbetskraftskost-
naden. Sannolikheten for att starta ett féretag har paverkats positivt dven om
nettoeffekten inte ar signifikant. Utifran den genomférda analysen ar det
rimligt att anta att férandringar pa servicenivan ar marginella.

1997 drs nedsdttning

Skillnaderna mellan 1997 ars nedséattning och den regionala nedsattningen ar
sma. Det betydelsefulla ar att marginal- och genomsnittliga skattesatser har
en liknande profil i de bada nedsattningarna. | de fall féretag i stédomradet &r
representativa for féretag utanfor stédomradet ar det mojligt att dra kvalita-
tiva slutsatser genom att géra en analogi med de slutsatser som kan dras fér
den regionala nedséttningen. Riksrevisionens berikningar av sysselsattnings-
effekterna av den regionala nedsittningen visar inte pa nagon 6kning av
sysselsattningen. Den regionala nedsittningen ar dubbelt sa stor, vilket gor
att det inte dr sannolikt att 1997 ars nedsittning lett till nagra sysselsittnings-
effekter.

| den partiella analys som Riksrevisionen genomfért framkom att
sysselsattningsokningen maximalt uppgick till 2 soo personer, eller drygt
1 procent av sysselsattningen i féretag med 1-3 anstillda. Utfallet kan antas
gilla pa kort eller medellang sikt. Pa lang sikt finns det skal att anta att en
nedsattning av socialavgifterna leder till en motsvarande 16neékning och att
sysselsattningen diarmed inte paverkas. Enligt Riksrevisionens berikningar
kostade varje skapad anstillning 2,4 miljoner kronor brutto.

Givet de resultat som presenterats ovan &r det sannolikt att 1997 ars
nedsattning hade obetydliga sysselsattningseffekter.

Nedsdttning av socialavgifter for personer som fyllt 18 men inte 25 dr

Enligt Riksrevisionens partiella analys kan nedséattningen fér unga antas ge
en sysselsattningseffekt pa 12 100 personer, eller cirka 2,8 procent av antalet
anstéllda i dldersgruppen. Nedsattningen beraknas kosta drygt 10 miljarder
kronor per ar brutto, vilket leder till en kostnad pa 9oo ooo kronor brutto f6r
varje skapat arbetstillfille. Den offentligfinansiella nettoeffekten per nyskapat
arbetstillfalle uppgar till nirmare 650 ooo kronor. Det kan jamféras med att
den arliga statliga bruttokostnaden f6r ett nystartsjobb kan beriknas uppga
till cirka 75 ooo kronor och till cirka 270 0oo kronor fér en arbetsmarknads-
utbildning.
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Sysselsattningseffekten kan antas gilla pa kort eller medellang sikt. Pa
lang sikt finns det skal att anta att en nedsattning av socialavgifterna leder till
en motsvarande l6nedkning och att sysselsittningen darmed inte paverkas.
Samtidigt ar det tinkbart att efterfragan pa ungdomar kan vara mer kinslig an
for Gvriga grupper och att 6verviltringen kan ha en annan profil. Ett oséker-
hetsmoment ar att det inte finns nagon empiri kring Gvervaltring och
|6neelasticiteter fér ungdomar.

Vidare visar Riksrevisionens berdkningar att dédviktseffekten ar betydande,
eller drygt 50 procent. Det matt som utnyttjas 4r sysselsidttningsgraden.
Sysselsattningsgraden kan tolkas som en miniminiva fér dodviktseffekten
da mattet ger en uppfattning om hur manga ungdomar som faktiskt arbetar
men vars arbetsgivare dnda far ta del av nedsittningen.
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Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Socialavgifterna har under arens lopp varit féremal for frekventa forandringar.
| merparten av fallen har avgifterna hojts for att finansiera ambitionshéjningar
vad giller till exempel nivan pa pensionerna. Vid ett antal tillfillen har
avgifterna ocksa sinkts med det i manga fall utpriglade syftet att stimulera
efterfragan pa arbetskraft. Samtidigt visar forskning och de fa utvdrderingar
som genomforts av nagra olika former av nedsattningar av socialavgifter att
till exempel sysselsittningseffekterna ar obetydliga och att dédviktseffekterna
ar stora. Det finns saledes starka indikationer pa att nedsatta socialavgifter
inte dr en kostnadseffektiv atgard for att 6ka till exempel sysselsattningen.

Riksrevisionen har darfér granskat ett urval av de nedsattningar av socialav-
gifterna som genomférts under den senaste tioarsperioden och som syftat till
att 6ka eller bibehalla efterfragan pa arbetskraft. Sammanriknat skulle kost-
naden fér dessa tre nedsattningar uppga till cirka 15 miljarder kronor brutto
per ar.

Riksrevisionens 6vergripande bedémning ar att nedsattningar av social-
avgifter i de studerade fallen, och dven generellt sett, inte férefaller vara en
effektiv atgard for att paverka sysselsidttningen. Sysselsattningseffekterna ar
obetydliga och dédviktseffekterna ar stora. Kostnadseffektiviteten ar dirmed
lag.

Nedan redovisas ndrmare Riksrevisionens bedémningar av effekterna av
nedsattningar av socialavgifter.

Den regionala nedsittningen — sma effekter pa
sysselsittning, féoretagande och service

Ett vanligt resultat i samband med empiriska analyser av férandrade social-
avgifter dr att generella nedsattningar i betydande grad 6verviltras pa
[6ntagarna pa lang sikt (kapitel 3). Sysselsittningseffekten blir i sidana fall
marginell. Den regionala nedsattningen ar emellertid inte generell eftersom
den dr inriktad mot ett geografiskt avgrinsat omrade. En tankbar hypotes
skulle darfor kunna vara att I6nebildningen inte paverkas speciellt mycket och
att 6vervaltringen pa lonerna darmed skulle begransas. Nedsattningen skulle
i sa fall paverka sysselsittningen positivt.

De berikningar som genomférts pa uppdrag av Riksrevisionen visar dock
att sa inte &r fallet. Som redovisats i avsnitt 5.1 gar det inte att pavisa nagra
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sysselsattningseffekters av den regionala nedsattningen. Den regionala
nedsattningen Svervaltrades i stallet i snabb takt och i hog grad pa [6nerna.
Resultaten ligger i linje med tidigare utvarderingar av regionala nedsittningar
av socialavgifter i Sverige och Finland (se kapitel 4).

Syftet med nedsittningen ar emellertid i férsta hand att stimulera sma-
foretagande. Den regionala nedsittningen hade ocksa en svag positiv effekt
pa nyféretagandet. Nedsattningens paverkan pa nettoféretagandet (det vill
siga skillnaden mellan nystartade féretag och avslutade féretag) var dock
inte signifikant.

Ett annat syfte med den regionala nedsittningen ar att den ska bidra till
god service. Riksrevisionen har valt att analysera begreppet service utifran hur
sysselsiattning och arbetskraftskostnader (I6n och sociala avgifter) utvecklas i
de foéretag dar nedsattningen férvintas fa effekt. Lag sysselsittningseffekt och
sma effekter pa arbetskraftskostnaden (hog grad av 6verviltring) kan innebara
att servicenivan inte paverkats positivt. Var analys visar att det inte finns nagra
signifikanta effekter pa sysselsattningen och att nedsattningens incidens efter
tre &r dr drygt 1/3, det vill sdga hog och snabb grad av 6verviltring. Féretagan-
det, som kan vara ett annat matt pa service, har inte heller utvecklats positivt.
Utifran den gjorda analysen &r det rimligt att anta att eventuella forandringar
pa servicenivan dr marginella.

Riksrevisionens samlade bedémning 4r att den regionala nedsittningen
inte har gett nagra sysselsattningseffekter och inte har lett till nagon forind-
ring av servicenivan. Nedsattningen har inte heller paverkat féretagandet i
namnvird omfattning. Riksrevisionen kan darmed konstatera att dven riktade
nedsattningar av socialavgifter har begrinsade effekter.

Enligt Riksrevisionens uppfattning ar den regionala nedsittningen for-
knippad med en mycket lag grad av triffsdkerhet inom vasentliga omraden
som smaféretagande, service och sysselsattning.

Riksrevisionen tar inte stillning till behovet av stod till smaféretagande
och service inom stédomrade A. Anses sadana former av stéd angeldgna bor
de dock, enligt Riksrevisionens mening, fa en annan konstruktion &n den som
tillimpas i dag. Den regionala nedséttningen &r inte en kostnadseffektiv
atgard for att paverka smaféretagande, service eller sysselsittning.

61 Som framgatt av kapitel 5 visar IFAU att sénkta arbetsgivaravgifter kan ha en positiv inverkan via
dkat nyforetagande eller bittre chanser fér tidigare etablerade foretag att 6verleva. Detta resultat dr
dock bara svagt statistiskt sikerstillt — och detta endast i en av flera alternativa modeller. Resultatet
har inte heller verifierats i andra studier.
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6.3

1997 ars nedsittning — obetydliga sysselsattningseffekter

1997 &rs nedsittning var en form av generell sinkning av socialavgifter som
riktades mot sma foretag. Den avskaffades vid utgangen av 2007.

Konstruktionen av 1997 ars nedsittning och den regionala nedséattningen
ar som tidigare framgatt snarlik. Skillnaden &r den geografiska begransningen
och nivan pa nedsittningarna.

Det betydelsefulla ar att marginal- och genomsnittliga skattesatser har en
liknande profil i de bada nedsittningarna. | de fall foéretag i stédomradet liknar
foretag utanfor stodomradet dr det mojligt att gora antagandet att de berak-
nade effekterna ar likartade for de bada nedséattningarna. Detta innebdr att det
ar mojligt att dra kvalitativa slutsatser genom att géra en analogi med de slut-
satser som kan dras av sysselsittningseffekterna fér den regionala nedsétt-
ningen. De berdkningar av sysselsattningseffekterna av den regionala nedsatt-
ningen som utférts pa uppdrag av Riksrevisionen visar inte pa ndgon 6kning
av sysselsattningseffekten. Den regionala nedsittningen &r dubbelt sa stor,
vilket gor att det inte dr sannolikt att 1997 ars nedsittning lett till nagra
sysselsattningseffekter.

Nagot som ytterligare talar for Riksrevisionens slutsats ar att 1997 ars
nedsattning av socialavgifterna var lika stor som den nedsiattning som
genomfoérdes i Finland (kapitel 4). Utvdrderingen av den finska nedsittningen
visar att det inte gick att finna nagra sysselsattningseffekter.

Riksrevisionen har dven gjort alternativa berdkningar som pekar pa
begrinsade sysselsittningseffekter. Berdkningarna visar pa en sysselsitt-
ningseffekt pa cirka 2 500 personer, eller drygt 1 procent av sysselsattningen
i berérda foretag. Enligt Riksrevisionens berakningar kostade varje skapad
anstallning 2,4 miljoner kronor brutto.

Enligt Riksrevisionens samlade bedémning gav dven 1997 ars nedséttning
av socialavgifter en mycket begrinsad sysselsittningseffekt. Kostnaden per
skapat arbetstillfalle blev extremt hog. Riksrevisionen delar darfor regeringens
forslag till beslut om att avveckla 1997 ars nedsittning av socialavgifter.
Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens férslag.

Nedsittning av socialavgifter for ungdomar — sma
sysselsattningseffekter och stora dédviktseffekter
Riksrevisionen har gjort en partiell analys av nedsattningen fér personer som
fyllt 18 men inte 25 ar. | den partiella analysen har sysselsattningseffekter och
dédviktseffekter berdknats.

Enligt analysen kan nedsittningen fér unga antas ge en sysselsattnings-
effekt pa cirka 12 100 personer, eller cirka 2,8 procent av antalet anstillda i
aldersgruppen. Detta innebdr att varje skapat arbetstillfille kostar brutto
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cirka 9oo 0oo kronor (nedsattningen kostar cirka 10 miljarder kronor brutto
arligen). Den offentligfinansiella nettoeffekten per nyskapat arbetstillfille
uppgar till ndrmare 650 ooo kronor. Det kan jamféras med att den arliga
statliga bruttokostnaden for ett nystartsjobb kan berédknas uppga till cirka
75 000 kronor och till cirka 270 0oo kronor fér en arbetsmarknadsutbildning.
Sysselsittningseffekten kan antas gilla pa kort eller medellang sikt. Pa lang
sikt finns det skal att anta att en nedsattning av socialavgifterna leder till
motsvarande l6neskning och att sysselsattningen darmed inte paverkas.
Samtidigt 4r det tankbart att efterfragan pa ungdomar kan vara mer kinslig
an for dvriga grupper och att éverviltringen kan ha en annan profil. Ett
osakerhetsmoment &r att det inte finns nagon empiri kring 6vervaltring och
[6neelasticiteter fér ungdomar.

Vidare visar Riksrevisionens berdkningar att dédviktseffekten dr
betydande, eller drygt 50 procent. Det matt som utnyttjas ar sysselsittnings-
graden. Sysselsattningsgraden kan tolkas som en miniminiva fér dodvikts-
effekten da mattet ger en uppfattning om hur manga ungdomar som faktiskt
arbetar men vars arbetsgivare dnda far del av nedsittningen.

Riksrevisionens partiella analys stimmer vil 6verens med framfor allt det
remissyttrande som IFAU lamnade i samband med beredningen av nedsatt-
ningen, det vill sdga att nedsittningen pa lang sikt férmodligen inte leder till
nagra sysselsattningseffekter och att man kan utga fran betydande dédvikts-
effekter. Finanspolitiska radet har som tidigare framgatt ocksa pekat pa att
sdnkta arbetsgivaravgifter formodligen ar ett ganska ineffektivt satt att 6ka
sysselsattningen fér denna grupp.

Enligt Riksrevisionens bedémning leder nedsattningen av socialavgifter
for ungdomar som fyllt 18 men inte 25 ar till begransade sysselsattnings-
effekter och hoga dédviktseffekter. Riksrevisionen anser darfér att nedsétt-
ningen for ungdomar kan ifragasattas. Det kan diskuteras om det ar rimligt
att utnyttja en atgard dar varje nyskapat arbetstillfalle beraknas kosta goo ooo
kronor brutto. Den laga effektiviteten avspeglar sig ocksa i att mer n hilften
av nedsittningen hamnar hos grupper som redan har ett arbete.

Liksom alla effektanalyser ar ocksa Riksrevisionens berdkningar férenade
med viss osdkerhet. Det ar darfor viktigt att nedsattningen fér ungdomar
utvarderas ytterligare. Detta ter sig som sarskilt viktigt mot bakgrund av att
regeringen avser att genomféra en dnnu kraftigare nedsittning av social-
avgifter fér unga.
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6.4 Rekommendationer
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att géra foéljande:
e Foresla riksdagen att den regionala nedsittningen av socialavgifter
avvecklas.
e Skyndsamt utvirdera nedséattningen av socialavgifter for personer som
fyllt 18 men inte 25 ar.
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Bilaga 1

Difference-in-Difference (DD) dr en metod som anvinds for att
utvirdera effekter av olika atgédrder, exempelvis inférande av
arbetsmarknadspolitiska program, eller som i detta fall, nedsatt-
ning av socialavgifter. Metoden gar ut pa att jaimféra fériand-
ringen i olika utfall fore respektive efter atgardens inférande for
en kontrollgrupp och en behandlingsgrupp. Studieperioden delas
darmed upp i tva delar, dels perioden fore forandringen, dels
perioden efter forandringen. Skillnaden i férdndringen av utfallen
over tid mellan den behandlade gruppen och kontrollgruppen
kan under vissa antaganden tolkas som effekten av atgirden (se
formel 1). Metodens férdel &r att den tar hansyn till eventuella
tidstrender och skillnader som kan ha funnits innan behand-
lingen inférdes mellan de olika grupperna.
D)
IBdIffS—In—dlf‘fS — (ybehandlad _efter ybehandlad _ fore) _ (ykontroll _efter ykontroll _ fore)
| den behandlade gruppen ingar foretag i omraden som har fatt
den regionala nedsittningen och i kontrollgruppen ingar féretag
i omraden som &r snarlika de utvalda omradena med regional
nedsattning. De utvalda féretagen ligger precis pa gransen eller
i anslutning till gransen fér omraden som har fatt regional ned-
sattning. Tidsperioden stracker sig 6ver det datum néar den
regionala nedsittningen genomférdes, det vill siga 2001-2004
(den regionala nedsattningen infordes 2002).

| syfte att ta hansyn till olikheter och férandringar 6ver tid gar
det att anvanda olika beskrivande variabler. Fér en utforligare
beskrivning av hur utvarderingen ar genomférd i denna
granskning, se bilaga 2.
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