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Forord

Lingtidsutredningen 2011 utarbetas av en arbetsgrupp under Finans-
departementets strukturenhet. Utredningens fokus ligger denna
ging pd att analysera den svenska arbetsmarknadens funktionssitt
med sirskild tonvikt pd &tgirder for att 6ka den varaktiga syssel-
sittningen och minska jimviktsarbetslosheten. I samband med utred-
ningen genomfors ett antal specialstudier pd uppdrag av utred-
ningen. Dessa presenteras som sjilvstindiga bilagor till Lingtids-
utredningen. Syftet med bilagorna ir dels att de ska bidra till att
sprida ny forskning och bidra till debatt om angeligna ekonomisk-
politiska frgor, dels utgéra underlag fér Lingtidsutredningens huvud-
betinkande

Denna volym innehéller bilaga 8 till 12. Bilagorna behandlar fr3-
gor om hur man kan utforma system som syftar till att skapa inkomst-
trygghet eller till att omfordela inkomster utan att dessa system sned-
vrider incitamenten till arbete.

Bilaga 8 analyserar olika strategier f6r att utforma socialforsik-
ringar sd att de fir s smd snedvridande effekter pd de forsikrades
arbetsutbud som méjligt. Forfattare dr professor Pieter Gautier och
professor Bas van der Klaauw bdda verksamma vid Vrije Universiteit
1 Amsterdam.

Bilaga 9 beskriver den internationella forskningen kring arbets-
l6shetsforsikringens utformning och kontrasterar insikterna frin
denna forskning mot den svenska arbetsloshetsférsikringens ut-
formning. Forfattare ir Konstantinos Tatsiramos vid IZA i1 Bonn
och professor Jan van Ours vid Tilburgs universitet.

Bilaga 10 beskriver den svenska deltidsarbetslosheten 1 ett antal
dimensioner och diskuterar hur arbetsloshetstorsikringen bor ut-
formas f6r dem som ir deltidsarbetslosa. Forfattare dr Susanne Ek
och professor Bertil Holmlund bida verksamma vid Uppsala uni-
versitet.



Forord

Bilaga 11 analyserar det svenska systemet f6r ekonomiskt bi-
stind for arbetsldsa och diskuterar olika strategier for att férbittra
systemets utformning. Forfattare ir professor Eva Mork vid finans-
departementet.

Bilaga 12 analyserar det svenska skattesystemets utformning
med fokus pd hur detta piverkar incitamenten till arbete. Forfattare
ir Jukka Pirttili vid Tammerfors universitet och Hikan Selin vid
Uppsala universitet.

Arbetet med lingtidsutredningen foljs av en rddgivande grupp
(Advisory Board) bestende av professorerna John Hassler (ord-
forande) vid Institutet for internationell ekonomi (IIES) p& Stockholms
universitet, Francis Kramarz vid Centre de Recherche en Fconomie
et Statistique (CREST) 1 Paris, Per Krusell vid ITES, Fabrizio Zilibotti
vid Ziirich universitet och Gerard van den Berg vid Mannheims
universitet.

Arbetet med Lingtidsutredningen leds av docent Oskar Nordstrém
Skans tillsammans med Stefan Eriksson, Lena Lindahl, Martin Lundin,
och professor Eva Mork, samtliga verksamma vid finansdepartementet.
Sarskilt tack riktas till Charlotte Némmera och Katja Rehnberg for
hjilp med redigering av manus.

Ansvaret for innehdll och bedémningar 1 Lingtidsutredningens
bilagor vilar helt pd bilagornas forfattare.

Stockholm 1 december 2010

Oskar Nordstrom Skans
Amnessakkunnig, projektledare Lingtidsutredningen 2011
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Effektiva atgarder for att forhindra
problem med moral hazard pa
arbetsmarknaden

Bilagan innehéller dven en lingre fordjupad text pd engelska i vilken
det finns referenser till internationell forskning.

1 Inledning

Det finns &vertygande empiriska forskningsresultat frin sdvil
Sverige som andra linder att generdsa socialférsikringssystem okar
bidragsberoende. Detta giller de flesta socialforsikringar, inklusive
ersittningssystemen for arbetslosa och sjuka. Det 6kade bidrags-
beroendet nir ersittningen ir generds (antingen i termer av nivd
eller av lingd) kan férklaras av problem med ”moral hazard”. 1
socialférsikringar innebir moral hazard att individer férindrar sitt
beteende nir de vet att de ir forsikrade mot de negativa konse-
kvenserna av exempelvis arbetslgshet eller sjukdom; incitamenten
att undvika att gd in 1 eller att limna ersittningssystemen minskar.
Moral hazard kan skapa stora problem, men kan ocksd ha vissa
positiva effekter. Om de personer som fir generdsa ersittningar ir
mer selektiva nir de viljer vilka jobberbjudanden de ska acceptera
kan detta leda till en 6kad matchningskvalitet. Att utforma social-
forsikringssystem nir det finns problem med moral hazard ir ofta
mycket svirt.

Vir rapport fokuserar pd politikdtgirder som syftar till att
minska problemen med moral hazard 1 ersittningssystemen for
arbetslosa och sjuka som inte bara innebir att ersittningen gors
mindre generds. Vi redogér for hur olika dtgirder kan utformas
och diskuterar hur effektiva de ir pd att forhindra bidragsberoende.
Exempel pd dtgirder vi tar upp ir kontroll av de arbetslgsas jobb-
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sokande, sanktioner for bristande jobbsékande, bonusutbetalningar
till dem som hittar jobb, aktiveringsdtgirder for arbetslosa ("work-
fare”), granskning av bidragsansékningar, rehabiliteringsdtgirder
och férsikringsavgifter {6r arbetsgivare som ir kopplade till om-
fattningen pd sjukfrinvaron.

I rapporten férlitar vi oss ofta pa resultat frin Nederlinderna.
Detta beror inte bara pd vir goda kinnedom om situationen i
Nederlinderna, utan ocksi pi att Sverige och Nederlinderna 1
ménga avseenden idr ganska lika. Nederlinderna har dessutom
genomfort nigra institutionella reformer som kan bidra med virde-
fulla lirdomar foér Sverige. I rapporten diskuterar vi framférallt
resultat frdn studier som pd ett 6vertygande sitt hanterar de
metodologiska problem som uppstdr i och med att deltagarna i
dtgirderna kan skilja sig frdn icke-deltagarna (s.k. selektions-
problem). Vi efterstrivar ocksd att uppritthilla en tydlig koppling
mellan den teoretiska litteraturen och de empiriska studierna.

2 Atgirder for att motverka problem med moral
hazard fér arbetslosa

I arbetsloshetsforsikringssystemen handlar dtgirder for att for-
hindra moral hazard vanligen om att stimulera utflédet frin
systemen. Den mest direkta dtgirden ir att stimulera arbetslosas
jobbsékande. Detta kan ske genom att kontrollera hur de arbets-
16sa soker arbete och bestraffa dem som inte féljer reglerna for hur
jobbsékandet ska bedrivas. Kontroll av jobbsékande ir en av de
ildsta arbetsmarknadsitgirderna. Atgirden innebir att de arbets-
losas faktiska jobbsokande kontrolleras, vilket vanligen sker 1 sam-
band med rddgivning om hur jobbsékandet bér bedrivas. I ett antal
linder har (randomiserade) experiment genomférts for att utvird-
era effekterna av sddana insatser. Resultaten visar att effekterna ir
blandade. Hur kan vi forklara detta? Det visar sig att effekterna i
hég grad beror pd vilken méilgrupp kontrollen har och vilka krav
som stills. Effekterna dr storst om kraven pd jobbsékande ir hoga,
men hoga krav visar sig ocksd reducera den genomsnittliga
kvaliteten pd de jobb de sékande fir. Kontrollen innebir nimligen
att de arbetsldsa ersitter sokande med informella sskmetoder (som
inte kan kontrolleras) med sckande med formella metoder (som
kontrolleras). Kontroll av jobbsdkande ir dirfér en ineffektiv
metod f6r de arbetslosa som anvinder sig av mycket informellt
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jobbsdkande, vilket ofta dr arbetslésa som har goda méjligheter att
hitta ett arbete. Det betyder att kontroll av jobbsékande troligen ir
en mer effektiv metod fér att stimulera arbetssokande om den
riktas mot dem som stdr lingt ifrn arbetsmarknaden, som till
exempel ldngtidsarbetsldsa.

Kontroll av jobbsékande sker vanligen vid regelbundna méten
mellan arbetsférmedlare och de arbetslosa. Under dessa méten
utvirderas de arbetslosas jobbsékande (kontroll) och de arbetslosa
far rdd om sitt framtida jobbsékande (ridgivning). Om arbetsfor-
medlaren uppticker brister 1 hur arbeten séks bor detta givetvis
bestraffas med en temporir nedsittning av arbetsloshetsersitt-
ningen. Forekomsten av sanktioner medfér alltid en 6kning av
utflédet fr@n ersittningssystemet, men kan ocksid ha negativa
effekter pd kvaliteten pd de jobb som de arbetslésa far. Anvind-
ningen av sanktioner varierar mellan olika linder, men 1 Sverige
utfirdas 3 sanktioner. I de flesta linder finns det en separat avdel-
ning inom den ansvariga myndigheten som ansvarar for utfirdandet
av sanktioner, medan det i Sverige ir arbetsférmedlaren som
anmiler brott mot reglerna fér hur jobbsokandet ska bedrivas.
Detta kan skapa problem di arbetsférmedlare ibland kan vara
ovilliga att bidra till att sanktioner ges till de personer som de ska
hjilpa.

Tvad andra 4tgirder for att reducera moral hazard ir bonus-
utbetalningar ("reemployment bonuses”) eller l16neutfyllnad ("in-
work cash transfers”) till dem som fir ett arbete. Tanken bakom
detta ir att gora forvirvsarbete mer attraktivt, och att den arbets-
sokande dirfor 6kar sina anstringningar att hitta ett jobb. Om den
arbetssékande blir mindre selektiv nir det handlar om att acceptera
jobberbjudanden, 6kar sannolikheten att han eller hon fir ett
arbete. En nackdel med en sddan 8tgird ir att den gor ersittnings-
systemet mer attraktivt och dirmed kan ha oénskade effekter pd
inflddet. De empiriska beliggen fér att bonusutbetalningar har
effekter ir blandade, men det finns inga indikationer pi att
effekterna skulle vara stora. En mojlig forklaring dr att det ir 3
som har erhillit ersittning i de linder som infort sddana program.
Loneuttyllnad dr en 4tgird som ir mycket snarlik bonusutbetal-
ningar. Tanken bakom léneutfyllnaden ir att arbetslésa som far ett
ligavlonat jobb under en tid far ett tillskott till sin 16n. Detta har
provats 1 Kanada under 1990-talet, dir socialbidragsmottagare som
accepterade ett heltidsjobb kunde {3 ett tillskott till sin 16n 1 upp
till tre 3r. Atgirden visade sig ha en positiv effekt till och med fér
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dem som levt pd bidrag under ldng tid, men effekterna var inte
permanenta.

En annan &tgird fér att reducera moral hazard ir syssel-
sittningsdtgirder, som aktiveringsinsatser (*workfare”) och sub-
ventionerad sysselsittning. Aktiveringsdtgirder innebir att bidrags-
mottagare ir tvungna att acceptera jobb med en mycket lig
produktivitet. Det senare kravet stills f6r att férhindra att dtgirden
tringer undan reguljira jobb pi arbetsmarknaden. P3 grund av
karaktiren pd de arbetsuppgifter deltagarna utfér, syftar inte akti-
veringsprogram till att 6ka deltagarnas humankapital eller firdig-
heter. Istillet dr syftet framférallt att begrinsa deltagarnas fritid.
Den bakomliggande tanken ir att bidragsmottagare uppskattar
fritid och att om man begrinsar deras fritid minskar virdet av att
vara arbetslds. Aktiveringsinsatser bor dirfér oka deltagarnas
benigenhet att acceptera jobberbjudanden och samtidigt stimulera
dem att intensifiera sitt sokande efter arbete. Risken dr dock att
insatserna inte bara begrinsar deltagarnas fritid utan ocksd den tid
de kan igna &t jobbsokande. Aktiveringsinsatser ir vanligt fore-
kommande i socialbidragssystem. Till exempel anvinds de i stor
omfattning i Nederlinderna, Tyskland och USA. De empiriska
resultaten om aktiveringsinsatsernas effekter ir inte helt entydiga,
men vissa studier tyder pd att bidragstagare ir mer benigna att
limna ersittningssystemen precis innan de maste delta 1 aktiver-
ingsdtgirder. En annan typ av sysselsittningsdtgird dr subven-
tionerad sysselsittning. Empiriska studier visar att subventionerad
sysselsittning i den privata sektorn kan forbittra deltagarnas
arbetsmarknadsutsikter, men att motsvarande tgirder i den offent-
liga sektorn ofta har negativa effekter for deltagarna.

3 Atgirder for att férhindra moral hazard i
sjukforsakringssystemen

Sjukforsikringssystem karaktiriseras av samma problem med moral
hazard som arbetsloshetsforsikringssystem, men det ir svirare att
stimulera utflédet 1 sidana system. Dirfér fokuserar de flesta
existerande dtgirder istillet pd att reducera inflodet. Det finns stora
skillnader mellan sjukforsikringssystemen i olika linder. Medan
arbetsgivare 1 exempelvis Nederlinderna moter en betydande
finansiell risk om deras anstillda ir (l8ngvarigt) frinvarande frin
sina arbeten, stir staten foér den storsta delen av risken 1 Sverige.
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Skillnaderna visar sig bland annat i lingden p4 den tidsperiod som
den sjukes arbetsgivare betalar sjuklénen. I Sverige ir denna tids-
period 14 dagar, medan motsvarande tidsperiod 1 Nederlinderna ir
tvd 4r. En lang tidsperiod stimulerar arbetsgivarna att vidta preven-
tiva dtgirder foér att minska sjukfrinvaron och att satsa pa reha-
biliteringsitgirder under sjukfrinvaron. Olika linder skiljer sig
ocksd 4t vad giller kraven pd likarintyg. I Sverige krivs ett likar-
intyg efter sju dagars sjukfrdnvaro och i Nederlinderna efter sex
veckors sjukfrinvaro. Empiriska studier visar att krav pd likarintyg
minskar sjukfrinvaron. Speciellt stora effekter ses dagen innan ett
lakarintyg krivs. Det kan dock finnas en motsittning mellan en
doktors likarroll och kontrollfunktion. Detta talar f6r att man bor
separera dessa roller, som 1 Nederlinderna dir patientens egen
likare ansvarar for behandlingen medan andra likare ansvarar for
bedémningen av sjukfrinvaron.

Empiriska studier visar att finansiella incitament och ¢kat ansvar
for arbetsgivare minskar den lingvariga sjukfrinvaron betydligt.
Finansiella incitament kan innebira en forlingning av den tid som
arbetsgivarna betalar sjuklénen eller att arbetsgivarnas avgifter for
sjukforsikringen kopplas till antalet sjukfall ("experience rating”).
Det senare alternativet innebir att den avgift som arbetsgivaren
betalar for att forsikra sina anstillda mot sjukdom kopplas till
arbetsgivarens historik av sjukfr@nvaro. For arbetsgivaren okar
avgiften om en anstilld blir l&ngtidssjukskriven, medan avgiften
minskar om han anstiller en person som varit ldngtidssjukskriven.
En forlingning av den tidsperiod d& arbetsgivaren betalar sjuklénen
ger liknande finansiella incitament for arbetsgivaren, men har inte
samma positiva effekt pd utflodet. Empiriska studier visar dock att
bida alternativen ir effektiva for att motverka inflodet 1 18ngtids-
sjukskrivning.

Aven ett okat ansvar for arbetsgivaren att f3 tillbaka sjuka
anstillda i arbete verkar minska omfattningen av ldngvarig sjukfrin-
varo. For att vara effektiva miste dock sidana dtgirder &tfoljas av
mojligheten att bestraffa de arbetsgivare som inte foljer reglerna. I
Nederlinderna kan den tidsperiod som arbetsgivaren betalar den
anstilldes sjukersittning férlingas om arbetsgivaren inte satsar till-
rickligt mycket pa prevention och rehabilitering. Empiriska studier
visar att noggrann granskning av om arbetsgivaren uppfyllt sitt
ansvar 1 kombination med hot om en férlingning av den tid som
arbetsgivaren svarar for sjukersittningen ir en mycket effektiv
metod for att minska lingvarig sjukfrinvaro. Kostnaderna fér en
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sddan granskning visar sig dessutom vara obetydliga jimfért med
minskningen i bidragsutbetalningar.

4 Interaktionseffekter

Det ir sannolikt att olika socialférsikringssystem paverkar var-
andra. Men de empiriska beliggen for ”spillovereffekter” mellan
olika ersittningssystem ir inte helt klara. Det finns vissa tecken pd
att sjukforsikringssystemen innehdller en del dold arbetsléshet och
att generdsa ersittningar medfoér substitution mellan systemen.
Den institutionella utformningen av férsikringarna kan siledes ha
betydelse. Det existerar dock mindre beligg fér att policyinter-
ventioner inom ett visst ersittningssystem orsakar nigon storre
substitution mellan olika ersittningssystem. I Sverige har man 1
empiriska studier funnit substitution mellan sjukférsikrings- och
arbetsloshetsforsikringssystemen. De arbetslésa som kan fi en
hégre ersittning frin sjukférsikringen tenderar att anséka om sjuk-
ersittning. Detta skapar en viss dold arbetsloshet 1 sjukforsikrings-
systemet och kan ocksd vara en killa till moral hazard.

Slutligen ir det viktigt att beakta allminna jimviktseffekter.
Allminna jimviktseffekter uppstdr nir policyinterventioner riktad
mot en viss grupp ocksd piverkar utfallet fér andra grupper. Ett
exempel dr nir dtgirder som syftar till att uppmuntra vissa arbets-
l6sas jobbsékande reducerar andra arbetssékandes mojligheter att
fd jobb eller medfor att féretagen dppnar fler vakanser. Allminna
jamviktseffekter kan sdledes vara bdde positiva och negativa, och ir
troligen mer betydelsefulla vid stora policyinterventioner.

5 Slutsatser om politikatgarder

I vir rapport har vi redovisat empiriska resultat som visar att det
finns en stor risk for att allvarliga problem med moral hazard kan
uppstd 1 arbetsldshets- och sjukférsikringssystemen. Moral hazard
innebir att generdsa ersittningar ger ett dkat utnyttjande av ersitt-
ningssystemen. Vi har dven diskuterat ett antal dtgirder som kan
anvindas for att motverka effekterna av moral hazard. Empiriska
studier visar att minga av dessa &tgirder har varit framgingsrika.
S8dana dtgirder kan siledes anvindas for att kombinera generdsa
socialforsikringssystem med ett hégt arbetskraftsdeltagande.
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Medan minga linder anvinder tgirder som kontroll av jobb-
sokande och utfirdande av sanktioner for att stimulera arbetslosa
att soka arbete, s& forlitar sig Sverige mer pd utbildningsinsatser
och hjilp med jobbsékandet. Fér unga arbetslésa kan dock kontroll
av jobbsokandet kombinerat med trovirdiga hot om sanktioner
vara mer effektivt. For att infora ett sidant system 1 de svenska
institutionerna, kan det vara limpligt att skapa en separat enhet
som har ansvar for att 6vervaka om de arbetslosa foljer reglerna. I
Sverige fokuserar kontrollen mest pd om de arbetsldsa accepterar
jobberbjudanden. Detta verkar inte vara optimalt eftersom det inte
motiverar arbetslosa att soka mer intensivt. Istillet medfér det att
arbetslosa som soker minga jobb, men fir diliga jobberbjudanden,
bestraffas hirdare in de som inte séker nigra jobb alls. Dirfor ir
det bittre om kontrollen férst inriktas pa att se till att de arbetslosa
soker arbete tillrickligt intensivt och férst direfter kontrollerar om
de accepterar limpliga jobberbjudanden.

Den svenska arbetsloshetsforsikringen skiljer sig frén motsvar-
ande system 1 minga andra linder genom att medlemskapet ir
frivilligt. Medlemsantalet har av tradition varit hégt, men har fallit
pd senare ir. Detta kan ge upphov till problem med snedvriden
selektion, dvs. att personer med en hog risk f6r arbetsloshet viljer
att bli medlemmar, medan personer med en l8g risk for arbetsloshet
viljer att inte bli medlemmar. Detta kan resultera i stigande med-
lemsavgifter, vilket kan leda till 4nnu stérre fall 1 medlemskap. Det
finns klara férdelar med att arbetslosa har rite till arbetsloshets-
ersittning. Dirfér kan det, om minskningen i medlemskap fort-
sitter, vara limpligt att infora en nationell obligatorisk arbetslés-
hetsforsikring.

Sverige har dven inlett en privatisering av marknaden f6r arbets-
marknadspolitiska program. Den exakta utformningen av denna
marknad ir mycket viktig; om man exempelvis avsitter en fast
summa pengar for sddana dtgirder si skapar det inte incitament att
bara satsa pd de mest effektiva dtgirderna. Av detta foljer att en
analys av kostnad och nytta alltid bor foregd satsningar pd arbets-
marknadspolitiska dtgirder f6r arbetslosa.

Sverige har foér nirvarande en hog sjukfrdnvaro, vilket i stor
utstrickning forklaras av en hog l3ngtidssjukfrdnvaro. Speciellt
hégt ir inflédet av unga personer. Jimfért med andra linder inne-
hiller det svenska sjukférsikringssystemet f& inslag av incitament
och ansvar for arbetsgivarna. Erfarenheterna frdn andra linder visar
att det dr svért att stimulera utflédet frin lingtidssjukfrinvaro och
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att det dirfor dr bittre att satsa pd att minska inflédet. Finansiella
incitament kan vara vildigt anvindbara fér att reducera infldet.
Speciellt skulle Sverige kunna 6verviga att forlinga den tidsperiod
som arbetsgivaren ansvarar for sjuklonen, koppla sjukforsikrings-
avgifterna till antalet sjukfall f6r arbetsgivare med hog sjukfrdnvaro
eller inféra sanktioner riktade mot arbetsgivare som inte vidtar
tillrickliga dtgirder f6r att férhindra lingtidssjukskrivingar.
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1 Introduction

In most continental European countries both unemployment insu-
rance (UI) and sickness and disability insurance (SI/DI) benefits
are high and the entitlement periods are relatively long. The general
motivation for governments to provide Ul and SI/DI benefits is
that workers have a desire to insure themselves against the risk of
losing income due to unemployment, sickness or disability, but
that potential adverse selection (only high risk individuals will
insure themselves) and correlated risks prevent the market from
providing UI and SI/DI. Mandatory insurances provided by the
government overcome these obstacles.

A problem with providing benefits to the unemployed and
disabled is that it causes moral hazard problems. An example of
moral hazard in the labor market is when unemployed workers
provide too little job search effort and become too choosy in which
job to accept, resulting in unemployed spells that are too long.
Many countries have, therefore, introduced additional (active labor
market) policies to reduce potential moral hazard problems.

In this paper, we mainly focus on policies intended to reduce
moral hazard. We provide details on the implementation of the
different policies and discuss their effectiveness in reducing benefit
dependency. Although the focus is mainly on policy, we cannot
ignore the institutions. The organization of the UI and SI/DI
schemes determines how important moral hazard will be. It should
be stressed that workers becoming choosier in response to Ul
benefits is not always bad. Benefits can act as search subsidy, i.e.
individuals can financially survive without work and are thus not
forced to immediately start working in the first available job, which
might be ill suited for them. Therefore, in a system with generous
benefits the quality of matches between workers and jobs is typi-
cally better, which might improve the overall productivity of the
economy.
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Both theoretically and empirically, there are still a number of
unsolved issues in developing efficient policy interventions under
moral hazard. Empirical problems are mainly due to the complica-
tions in evaluating policy interventions, which are often the result
of non-random assignment to particular interventions. If individu-
als exposed to an intervention are not similar to those not exposed
to the intervention, a simple comparison of the outcomes of parti-
cipants and nonparticipants gives a biased and inconsistent estimate
of the effectiveness of the policy intervention. In this paper, we
mainly consider research which convincingly deal with selective
participation. Theoretical complications are mainly due to technical
difficulties in specifying and solving complicated dynamic models
with moral hazard.

We focus on policy interventions which aim at reducing moral
hazard in the labor market which go beyond reducing benefits.
Examples of such policies are screening benefit applications, job
search monitoring, sanctions and reemployment bonuses. This
paper should thus complement earlier surveys." We also consider
sickness and disability programs. Although not exclusively, we
often rely on empirical evidence from the Netherlands. This is not
only because of our familiarity with the Dutch situation, but also
because of similarities between Sweden and the Netherlands. Both
countries have relatively large expenditures on active labor market
programs, and have as a main problem a relatively large degree of
long-term sickness absenteeism and dependency on DI. The
Netherlands experienced some institutional reforms in the past
decade, which provide value insight for other countries such as
Sweden. Furthermore, we provide a strong link between the theo-
retical literature and empirical studies. This allows us to check both
the validity of the theoretical predictions and report the effects of
the policies in question.

Finally, we try to obtain insight in how different programs inte-
ract and briefly consider the large scale use of policy interventions.
There is some evidence that changing entitlement rules of, for
example, DI affect the size of the Ul and other welfare programs.
In order to get an idea of the welfare effects of policy interven-
tions, it is important to acknowledge that besides the positive
effects of making it easier for firms to fill their vacancies if indivi-
duals search more intensively, there might also be negative spillover

' E.g. Fredriksson and Holmlund (2006) and Kluve et al. (2007).
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effects. These are due to unemployed workers competing for the
same job. We discuss some recent models that take those effects in
consideration.

The remainder of this paper is organized as follows. In Section 2
we provide a discussion of moral hazard in benefit schemes and
mention some general policies to reduce moral hazard problems.
We focus on unemployment benefit schemes and policies targeted
at unemployed workers in Section 3. In Section 4 we consider sick-
ness and disability benefits schemes. Next, in Section 5 we consider
general equilibrium issues, which have not been discussed in the
previous sections. Finally, Section 6 concludes and gives some
policy advice for Sweden.
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2 Moral hazard in benefits
schemes: models and policy

Most countries provide unemployment insurance (UI) because
workers have a desire to insure themselves against income risk.
This insurance is typically not provided by market parties because
of systematic risks (after a sufficiently bad macro shock many
workers lose their jobs and the insurance companies would run the
risk of going bankrupt). A second reason why the market does not
provide this insurance is that workers often have more information
about their unemployment risk than firms, and therefore high risk
workers are more likely to buy insurance (this is called adverse
selection). Another general problem of insuring workers against
income risks (whether it is by the state or by the market) is that
this induces behavioral responses (moral hazard). Those responses
can be desirable, i.e. if workers are strongly risk averse UI benefits
may stimulate workers to accept jobs in risky sectors, but they can
also be undesirable if unemployed workers do not provide enough
effort to find new jobs. The market response to this is to not offer
full insurance. In this section, we argue that monitoring unem-
ployed workers can make all workers better off because it allows
for more insurance and at the same time stimulates workers to pro-
vide more effort.

There exists evidence that countries with generous benefits
often have lower reemployment rates. For example, European labor
markets, which have high benefits and long entitlement periods, are
characterized by long average durations of unemployment.” This is
not just an association, but there is a convincing empirical litera-
ture, which shows the causal effect of the generosity of a benefits
program on the duration individuals remain dependent on bene-

2 This is extensively discussed in Ljungqvist and Sargent (1998) and Bean (1994).
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fits.” There exists strong evidence that moral hazard problems are
more pronounced in more generous benefits schemes. This finding
is not specific to UI, and in Section 4.1 we provide empirical evi-
dence of moral hazard in SI/DI benefit programs. Moral hazard
problems have been acknowledged by policymakers in the past two
decades, and therefore they have become interested in instruments
to stimulate reemployment. In most Northern European countries
(e.g. Sweden, Denmark, the Netherlands), expenditures on active
labor market programs are high.

Before focusing on policies that aim at reducing moral hazard, a
first necessary step is to discuss some considerations about setting
up a benefits program. Policy makers must typically decide about
the initial level of benefits, the entitlement period and the slope at
which benefits reduce over time. In order to determine the optimal
level of benefits, they must trade off moral hazard incentive effects
(i.e. lower search effort, more choosy workers) with the desire to
support unemployed and disabled workers. Of course, moral haz-
ard differs between benefit and insurance types. For example, if the
degree of disablement is perfectly observable, it is clear that moral
hazard is less of an issue than if the insurance administration only
has an imperfect measure of the seriousness of the impairments.
Another important factor for the trade-off between incentive
effects and benefits support is the extent to which workers can save
and borrow against future income. If workers have easy access to
liquidity either from savings or from loans, optimal benefit levels
can be low (particularly for UI).

Recent work emphasizes the importance of separating available
liquidity from the insurance aspect. Liquidity is important for con-
sumption smoothing while UI benefits insure workers against long
spells of unemployment and clearly those are different issues.
Therefore, if workers are identical, risk averse and the environment
is stable over time, benefit levels should not be reduced over time
(as is the conventional wisdom) because those with the longest
unemployment spells are the ones who lose most income. An
intuition for this result is that when the trade-off between moral
hazard and insurance does not change over time, the associated
benefit level should neither change. Of course, if human capital

? Lalive (2008) shows that if the entitlement period for UI benefits is extended, then the exit
rate to work gets lower. Carling et al. (2001) find for Sweden that a higher level of benefits
also reduces the exit rate to work. See also the references mentioned in these papers for
further empirical evidence.
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depreciates over time or if workers vary in terms of their value of
leisure, the insurance-incentive trade-off will change over time for
the average worker and it becomes desirable that benefits change as
well.

An important limitation of the theoretical literature on dynamic
moral hazard problems is that it is often partial in nature (only the
behavior of unemployed job seekers is considered). Recently some
progress has been made with equilibrium models (taking also firm
behavior into account) which focus on the trade-off between high
taxes, less jobs and full insurance on the one hand, and low taxes,
many jobs and incomplete insurance on the other hand. This lit-
erature concludes that UI benefits should be equal to the wage at
the moment a worker is fired (for consumption smoothing rea-
sons) and then fall over time (else the worker will not accept jobs).
However, these models ignore savings by workers. It is, therefore,
not clear to what extent the negative slope is implied by this
restriction or by this equilibrium extension.

Another important issue is the financing of the benefits of
workers who become unemployment. If this is studied in a static
framework, the conclusion is that this should be financed through
firing taxes because firms do not internalize society's cost of
financing UI benefits. However, in a static model, the job creation
problem is absent. In a dynamic model layoff taxes are necessary
but firms should also receive job creation subsidies to offset the
negative employment effects of those taxes.* The considerations
above have stimulated the discussion about introducing mandatory
saving accounts for workers (as is the case in Singapore) to pay
part of the UI or DI benefits. If an individual is short of funds, she
can borrow from the government. However, such a system might
lead to excessive savings. To sum up, if firing a worker implies a
negative externality on society and should be taxed, then for the
same reasons hiring should be subsidized. If the administrative
costs of those taxes and subsidies are high, it is better to skip both.
Also, the theoretical literature evaluating policy interventions and
benefits jointly is still in a very early stage. Models are in most
cases partial, while policy interventions might also have general
equilibrium effects. We return to these general equilibrium effects
in Section 5. If we define optimal policies as policies that maximize
the welfare of an unemployed worker, then it depends on the

*See for example the matching models in the vein of Mortensen and Pissarides (1994).
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benefits received and future income discounted by the rate at
which a worker enters employment. When using a mixture of poli-
cies, it is crucial that they interact well.” For example, a system of
sanctions to reduce moral hazard can make all workers better off if
it reduces the unemployment duration, increases UI benefits
and/or reduces taxes.

Let us consider the following policy instruments: (i) UI bene-
fits conditional on active job search, (ii) monitoring and job search
assistance, (iil) low welfare benefits, and (iv) workfare. The differ-
ences between the instruments are the effort levels required from
the unemployed worker and the costs for the government. If
workers lose human capital while unemployed, optimal policies
involve switches. For example, if a country chooses high UT bene-
fits, it is optimal to provide monitoring and job search assistance
after a few weeks if the worker has not accepted a job yet, and next
only provide welfare benefits if the worker still has not found a job.
Alternatively, if initial UI benefits are low, it is optimal to offer
workfare after a few weeks if the worker has not found a job yet.
The conclusion from this discussion is that it is important not only
to look at the instruments in isolation but instead take the interac-
tion 1nto account.

® See Pavoni et al. (2009).

26



3 Evidence on policy interventions
reducing moral hazard for
unemployed workers

In this section, we discuss existing policies to reduce moral hazard
for unemployed workers. In most European countries, active labor
market policies have been developed since the early 1990s. Many of
the early programs were job search assistance and monitoring pro-
grams. During the mid 1990s many countries also started investing
in training and schooling programs for unemployed workers and
subsidized employment programs were introduced. An extensive
literature survey indicate that the institutional environment does
not seem to be very important for the effectiveness of policy inter-
ventions.® Below, we provide more insight in those policies, which
aim at reducing moral hazard. Studies indicate that such programs
are more effective in increasing the exit rate to work than policies
trying to improve human capital.” We mainly ignore the latter type
of policies.

3.1 Job search monitoring and sanctions
3.1.1 Theoretical discussion

As discussed in Section 2, moral hazard implies that unemployed
workers devote less effort to job search in the presence of generous
benefits. The most straightforward method to reduce moral hazard
is thus to require benefit recipients to devote a substantial amount
of effort to job search. To make sure that benefit recipients comply
with the job search requirements, the benefit agency should have

¢ Kluve (2010) surveys about 100 evaluation studies of active labor market programs in
Europe.
7 See also Card et al. (2009).
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the possibility of punishing benefit recipients for noncompliance.
This is usually done with sanctions, which temporarily reduce the
benefits level. Below we consider job search monitoring and sanc-
tions.

Imposing job search requirements and strict monitoring of the
worker's effort usually implies that the worker should increase her
level of job search effort. The worker cannot behave as she would
have preferred, and she dislikes being on the benefits program
more than without the strict monitoring of the job search require-
ments. To leave the benefits program, the worker is thus willing to
accept also less well suited jobs. So strict monitoring of search
requirements make the worker search harder and accept more jobs,
implying that the exit rate to work increases. A worker might suf-
fer from having to accept a less suited job.® This might cause that
individuals more often return to unemployment again. However,
often on-the-job search is more efficient than job search while
being unemployed and it reduces the risk of skill loss. Finding a
first less suited job quickly might thus be a stepping-stone towards
better suited jobs.

The key assumption for a positive effect of job search monitor-
ing on reemployment, is that the benefits agency is capable of
monitoring relevant job search effort. If the benefit administration
can only imperfectly monitor job search effort, this substantially
reduces the effectiveness of job search monitoring. Benefit recipi-
ents will substitute effort from informal search channels (which
cannot be monitored) to formal search channels (which are moni-
tored).” Job search monitoring is, therefore, ineffective for benefit
recipients who would devote much effort to informal search and
those are typically unemployed workers with relatively good labor
market prospects. The implication is that monitoring might be
more effective in stimulating reemployment of more disadvantaged
unemployed workers, such as the long-term unemployed and indi-
viduals with a relatively large distance to the labor market.

It is obvious that job search monitoring is ineffective without
the threat of imposing sanctions. Such punitive benefit reductions
can have two effects. First, an ex-ante effect implying that if the
unemployed worker knows that if she does not comply with the
rules of the benefit agency, there is a risk of getting a sanction.

8 Arni et al. (2009) discuss this issue.
? Van den Berg and Van der Klaauw (2006) provide empirical evidence on this substitution
effect.
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Therefore, many unemployed workers will increase their level of
job search effort to reduce the risk of getting a sanction. However,
there are still unemployed workers who prefer a low job search
effort and being at risk of getting a sanction, over a high level of
job search effort and a reduced sanction risk. The level of sanctions
should increase rapidly when increasing the minimum required job
search effort.’” If a sanction is imposed on unemployed workers,
they not only temporarily face a reduced benefits level, but often
also enter a regime of more intensive monitoring. The ex-post effect
of actually imposing a sanction is caused by unemployed workers
increasing their job search effort and reducing their reservation
wages. The reemployment rate increases, and this effect is perma-
nent if the more intensive monitoring is important.

To summarize the discussion above, job search monitoring and
sanctions increase the level of job search effort. It is often argued
that employers will open more vacancies if unemployed workers
are searching for work more intensively and are willing to accept
more job offers."" However, it might be that the additionally cre-
ated jobs, on average, have a lower quality. One should thus be
careful not to increase the job search requirements too much. Thus
determining the optimal levels of job search requirements, moni-
toring and punishments for noncompliance are empirical questions.

3.1.2  Practical implementation of job search monitoring and
sanctions

The theoretical discussion above considers sanctions given for lack
of job search effort. However, in many OECD countries sanctions
are also given for other reasons. This can be unnecessary job loss,
unwillingness to participate in active labor market programs, fraud
or not providing information, and not accepting suitable job offers.
In the Netherlands, sanctions are imposed by a separate depart-
ment within the UI administration or welfare agency responsible
for enforcement. The department starts an investigation and a pos-
sible sanction procedure after noncompliance has been reported.
Such a report can come from the caseworker of the benefit agency
who is responsible for monitoring the behavior of the benefit
recipient. However, other organizations can also report noncom-

'%See Abbring et al. (2005) for a discussion on the potential effects of sanctions.
"' See Boone et al. (2007) for a more extensive discussion.
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pliance to the rules, for example, the public employment office,
agencies providing active labor market policies or employers (for
example, after refusal of a job offer or unnecessary job loss). In
Switzerland the sanction policy is not much different from the
Netherlands, with the exception that a sanction is preceded by a
warning and thus only the second violation of the rules results in a
benefit reduction. In the Netherlands, warnings are only used for
minor noncompliance or in case of mitigating circumstances, and
are only given once. Furthermore, in Switzerland the sanctions are
imposed at a decentralized level, i.e. local offices have discretionary
power. In Denmark, it is always the public employment office who
reports noncompliance to the UI fund imposing the sanctions.

In the Netherlands, sanctions usually range from a 5 % to 20 %
benefit reduction during between 4 and 16 weeks. According to the
guidelines, providing information about, for example, sickness late
should be punished with a 5% reduction during 4 weeks and
insufficient job search or refusing suitable job offers are punished
with a 20 % reduction during 16 weeks. However, there is some
discretionary power. In case of mitigating circumstances the
reduction may be reduced to half the indicated reduction. Fur-
thermore, in cases of serious fraud, the benefits may be terminated
immediately. It is often argued that sanctions are accompanied with
a stricter regime of job search monitoring. In Denmark also the
possibility to impose short punishments (2-3 days benefit exclu-
sion) exists and constitutes the vast majority of all sanctions
imposed.

In the Netherlands, sanctions are imposed during about 10 % of
the (starting) welfare spells, and 1.5 % of the recipients receive
warnings. In the U, the sanction rate is slightly higher; during
about 12 % of the spells at least one sanction is imposed. It should
be stressed that UI benefits spells are, on average, much shorter
than welfare benefits spells so the monthly risk of getting a sanc-
tion is higher for a UT benefit recipient than for a welfare benefit
recipient. The sanction risk in Denmark seems to be much lower,
although it should be noted that the system has been made stricter
in the last decade, which has increased the incidence rate of sanc-
tions.

The Swedish experience is different. In Sweden monitoring
mainly focuses on whether benefit recipients refuse suitable job
offers. This does not seem to be optimal because it might discour-
age unemployed workers from searching harder. In the extreme
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case, a benefit recipient not making any job applications will not
get any job offers and can thus not be punished for not accepting
job offers. Thus benefit recipients who apply to many jobs, but
who receive relatively bad offers, will be punished more severely
than those who do not apply at all. Therefore, caseworkers should
first make sure that benefit recipients apply for jobs sufficiently,
and next enforce that benefit recipients accept suitable job offers.
The sanction rate in Sweden is much lower than in other European
countries, and in contrast to most other countries the sanction rate
has not increased in the past decade.'” An important reason for the
low sanction rate is that in Sweden monitoring are performed by
caseworkers rather than by a separate department within the bene-
fit agency. Caseworkers might be much more reluctant to impose
sanctions, since they also meet regularly with the benefit recipients
to assist in job search.

3.1.3 Empirical evidence on job search monitoring

In many countries, job search monitoring is one of the oldest
active labor market policies. It involves checking the actual search
behavior and it is often provided jointly with advising unemployed
workers in their search for work. In various countries there have
been randomized experiments to evaluate the effectiveness of such
policies.” Mixed results are found for the effectiveness of job
search monitoring. How can we explain this? The effectiveness of
job search monitoring depends strongly on the target population.
We discuss this in more detail below.

Job search monitoring usually consists of regular meetings
between the caseworker of the benefits administration (or public
employment office) and the unemployed workers. During these
meetings recent job search effort is evaluated (monitoring) and the
unemployed workers are advised in their future job search (coun-
seling). Obviously, if the caseworker detects a lack of job search
effort, the unemployed worker should be punished with a tempo-
rary reduction of the UT benefits.

In the Netherlands, there have been two experimental studies of
the effectiveness of job search monitoring for UI benefits recipi-

12 See Van den Berg and Vikstrém (2009) for a recent discussion on Sweden.

1 See, for example, Gorter and Kalb (1996) and Van den Berg and Van der Klaauw (2006)
for the Netherlands, Ashenfelter et al. (2005) and Johnson and Klepinger (1994) for the US,
and Dolton and O'Neill (1996) for the UK.
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ents. The target population in Gorter and Kalb (1996) contains on
average more disadvantaged recipients and also macroeconomic
conditions were worse in 1989/1990 compared with 1998/1999.
Furthermore, they study an increase of the usual level of monitor-
ing, while Van den Berg and Van der Klaauw (2006) study a
decrease of the usual level of monitoring. Gorter and Kalb (1996)
find that the effect of counseling and monitoring on the job find-
ing hazard is modest and insignificant for individuals who previ-
ously had a permanent contract, and significantly negative for indi-
viduals who previously had a temporary contract. They explain this
big difference by stating that the aim of counseling and monitoring
is to provide unemployed workers with a permanent contract,
which might be difficult to obtain for individuals who were previ-
ously temporary employed. Furthermore, they find that counseling
and monitoring significantly increases the job application rate. Van
den Berg and Van der Klaauw (2006) find a very small and insig-
nificantly positive effect of counseling and monitoring on the
probability of finding work. Since counseling and monitoring are
relatively inexpensive, the benefits, in terms of unpaid UI benefits,
are approximately the same as the costs of providing counseling
and monitoring.

For the US, Ashenfelter et al. (2005) analyze the effects of a
system of more intensive monitoring on labor market outcomes.
Three of the four experiments give rise to positive effects on the
exit rate to work. But the effects are all insignificant and quantita-
tively very small. Johnson and Klepinger (1994) find, however, that
much stricter job search requirements reduce the time recipients
collect UI benefits in the US. Specifically, the requirement of
making at least three employer contacts per week reduces the mean
duration of unemployment for the treatment group by around
three weeks compared with the mean duration in the absence of job
search requirements. This requirement is much higher than in the
Netherlands (one employer contact per week) and in the programs
studied by Ashenfelter et al. (2005).

For the UK, Dolton and O'Neill (1996) consider job search
assistance in combination with increased monitoring. Their target
population consists of individuals who have been unemployed for
six months in the UK in the early 1990s. This implies that it con-
cerns a group of relatively disadvantaged individuals. They find a
positive effect on the exit rate to work. Also Manning (2009) finds
for the UK positive effects on outflow of tightened search
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requirements, but he shows that the increased outtlow is not nec-
essarily to work." Another study for the UK finds that during
periods without any monitoring reemployment rates are lower."

Meyer (1995) provides a survey of US social experiments con-
cerning job search assistance programs. It turns out that the effect
on the exit rate to work increases in the intensity of the assistance.
The decrease in the duration of UI dependence ranges from around
half a week to more than three weeks. Finally, for Hungary,
Micklewright and Nagy (2005) find that stricter monitoring only
increases the reemployment of women above 30 years old. This is a
group that typically does not devote much effort to job search. A
feature of the monitoring in Hungary is that the caseworker also
acts as a matching agent who offers suitable vacancies to unem-
ployed workers.

We can conclude that the evidence on the effectiveness of coun-
seling and monitoring is mixed and depends on the state of the
business cycle and the design of the programs. Empirical studies
often show that it is less effective to monitor unemployed workers
with a small distance to the labor market. Monitoring more disad-
vantaged unemployed workers seems to increase reemployment.
The key prediction is thus that monitoring is more efficient in
stimulating reemployment of the long-term unemployed and other
disadvantaged groups, and has larger effects during recessions.
Furthermore, the intensity of the policy is important. Stricter
requirements have larger effects, but this may also reduce the qual-
ity of the post-unemployment jobs.'

3.1.4  Empirical evidence on sanctions

Sanctions exist in many countries.”” Sanctions are not only given
for insufficient job search effort, but can also be the result of other
failures to comply with the rules of the benefit agency (e.g. when
benefit recipients refuse to participate in a training program).
Sanctions are often imposed as temporary reductions in the bene-
fits level. Whereas imposing punitive benefits reductions have been

'* Manning (2009) studies the program called Job seeker's allowance for welfare recipients.
15 See McVicar (2008).

!¢ See Van den Berg and Van der Klaauw (2010).

17 See Grubb (1999).
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found to have large effects on reemployment rates there is some
recent evidence that sanctioned workers suffer in the long-run."

The first studies on the effectiveness of benefits sanctions are
from the Netherlands and describe the 1990s.” The results show
that a sanction increases the transition rate from UI to work of
women by about 90 % and about 50 % for men. Imposing a sanc-
tion on the transition rate from welfare to work raises the exit rate
to work with about 140 %. For illustration, the probability that a
young man (25 years old) find work within two years after inflow
into welfare is 0.66. A sanction after six months increases this
probability to 0.93. For an older man (50 years old) a sanction
increases the reemployment probability from 0.29 to 0.54.

For Switzerland a smaller effect of actually imposing sanctions
has been found than in both Dutch studies.?® As mentioned before,
there are two important differences between the Swiss and the
Dutch policy regime on sanctions. First, in Switzerland there exists
a system of warning unemployed workers prior to imposing a
sanction. Roughly one third of the warnings are followed by a
sanction. The effect of a warning is as large as the effect of actually
imposing a sanction. Second, Switzerland has a stricter sanction
regime than the Netherlands. Whereas in the Netherlands, the
annual sanction rate during a spell of unemployment is below 5 %,
in Switzerland, this can be as high as 12 %. In the Netherlands,
reemployment rates of sanctioned individuals are often very low
and there 1s much room for increases. In Switzerland, also indi-
viduals who already have higher reemployment rates get punished
and therefore there is less room for increases in reemployment
rates for sanctioned workers. Finally, for Denmark it is found that
sanctions increase the reemployment rate by about 50 %.'

There are two recent studies on the long-term effects of sanc-
tions.”” These studies show for Switzerland and Sweden that
imposing a sanction reduces the quality of the post-unemployment
job (e.g. lower wage, shorter employment duration, fewer hours of
work and lower occupational level). The main conclusion from the
empirical studies is thus that sanctions do increase the exit rate to

'8 See Abbring et al. (2005), Lalive et al. (2005), Svarer (2007) and Van den Berg et al. (2004)
for studies on short-run effects, and Arni et al. (2009) and Van den Berg and Vikstrém
(2009) for studies on long-run effects. All studies use the same non-experimental approach.
' Abbring et al. (2005) focus on UI recipients and Van den Berg et al. (2004) study welfare
recipients.

2 See Lalive et al. (2005).

2! See Svarer (2007).

2 Arni et al. (2009) and Van den Berg and Vikstrém (2009).
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work. However, this comes at the cost of having worse long-term
labor market outcomes.

3.1.5 Reemployment bonuses

Reemployment bonuses usually involve the payment of a lump-
sum amount to an unemployment worker who finds work. The
idea 1s that this makes work more attractive and therefore stimu-
lates unemployed workers to devote more effort to job search.
Because unemployed workers are also less selective on which job to
accept, the reemployment rate increases.

During the 1980s there have been a number of experiments
conducted in the US on reemployment bonus schemes. The first
experiment was in Illinois (during 1984/1985), and it promised new
applicants for UI benefits a cash bonus of $500 for finding work
(at least 30 weekly hours) within 11 weeks and keeping the job for
at least four months. The results show that the unemployment
duration was reduced with approximately one week.” Next, in the
New Jersey experiment (in 1987) the bonus amount declined dur-
ing unemployment to zero after 11 weeks.” The effect of a bonus
on the job finding rate was significantly positive early in the offer
period, when the bonus was largest. A comparison between the
Ilinois and New Jersey experiments shows that the declining
bonus offer in New Jersey affected “short-term unemployed” rela-
tively more while the constant bonus offer in Illinois had a sub-
stantial impact on “long-term unemployed”.”” The 1988 and 1989
experiments in Pennsylvania and Washington study a number of
different amounts and qualification periods and show that more
generous bonus offers generated larger impacts than did less gen-
erous offers but the overall effects are relatively modest.*® A per-
manent bonus program might, however, encourage unemployed
workers to file for UL

The target population in the US reemployment bonus experi-
ments is new applicants for UI benefits. A more recent study for
the Netherlands considers long-term welfare recipients.” Not only
the target population differs, but also the institutional setup. To

# See Woodbury and Spiegelman (1987).

** See Anderson (1992).

2 See Decker (1994).

%6 See Decker and O'Leary (1995).

7 See Van der Klaauw and Van Ours (2010).
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avoid having an effect on the inflow, only individuals on welfare for
at least 12 months are entitled to receiving a bonus. However,
welfare recipients close to collecting benefits for 12 months may
anticipate this and reduce job search just before becoming eligible,
which might cause a disincentive effect. There is, however, no
empirical evidence of any substantial effects of the reemployment
bonuses. A possible explanation is that the take-up of the bonuses
is low (slightly less than 40 %). A low take-up is not uncommon,
in the Illinois reemployment bonus experiment the take-up rate
was 54 %.

Reemployment bonus schemes are very much related to in-work
cash transfers. The idea of in-work cash transfers is that while
being employed, low-income workers receive a temporary cash
supplement to their income. An example is the Canadian Self Suffi-
ciency Project, which was introduced in the early 1990s. This sub-
sidy scheme applied to welfare recipients who accepted a full-time
job and the payments could last up till three years. Even for long-
term welfare recipients the subsidies had a positive effect on
employment, but the effects were not permanent.”®

3.2 Employment programs

There are also other possibilities to reduce the level of moral haz-
ard. First, there are workfare programs, which require benefits
recipients to work in jobs with a very low productivity. The latter
is to avoid that workfare jobs crowd out regular jobs from the
labor market. Because of the type of tasks participants perform,
workfare programs are not intended to increase the human capital
or skills of benefits recipients. Instead the goal of the programs is
mainly to reduce their leisure. The underlying idea is that benefits
recipients appreciate leisure, and that restricting their leisure
reduces the value of being unemployed. Workfare programs should
thus make benefit recipients more prone to accept job offers, and
at the same time stimulate them to intensify job search. The risk of
workfare programs is that they not only restrict the leisure of the
benefit recipients, but also restrict the time they can devote to job
search.

It should be noted that workfare programs are widely imple-
mented, mainly in welfare benefits systems. For example, the

% See Card and Hyslop (2005).
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Netherlands, Germany and the US have extensive workfare pro-
grams. The empirical evidence on the effectiveness of workfare
programs is, however, very limited.”” Benefits recipients are more
likely to leave the benefits system just before the moment of
entering a program.

The main difference between workfare programs and subsidized
employment programs or wage subsidies is that such programs aim
at increasing human capital by providing work experience in regular
jobs. Usually a distinction is made between wage subsidy programs
in the private sector and employment programs in the public sec-
tor. The goal of wage subsidies in the private sector is to encourage
employers to hire additional workers or to maintain jobs that
would otherwise be destroyed. Often such programs are targeted at
disadvantaged workers, such as long-term unemployed or very low-
skilled workers.”® The empirical evidence shows that subsidized
employment programs can be effective in improving the partici-
pants' labor market outcomes. However, in the public sector such
programs are most often detrimental for the employment prob-
abilities of the participants. The main reason is that the type of jobs
created for such programs are often non-regular jobs with no close
counterpart in the labor market. Therefore, participants do not
obtain any relevant work experience or additional human capital.

? Fredriksson and Holmlund (2006) provide an overview of workfare programs, but they
mainly point towards substantial threat.
% Kluve (2010) summarizes the empirical evidence of such programs.
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4 Sickness and disability insurance

The paper so far has mainly considered unemployed workers
receiving either UI or welfare benefits. However, in many coun-
tries, such as the Scandinavian countries and the Netherlands, sick-
ness and disability benefit schemes are more substantial (both in
terms of recipients as well as expenditures). SI and DI programs
also suffer from serious moral hazard problems.”’ Whereas policy
interventions for unemployment benefits schemes are mainly tar-
geted at stimulating the outflow, it is widely believed that this is
not very effective for disability programs. Increasing the exit rate
from disability to employment is often assumed to be difficult.
Therefore, most policies targeted at sickness and disability pro-
grams aim at reducing the inflow. The empirical evidence for poli-
cies targeted at sickness and disability programs is much more lim-
ited than for unemployment programs.

Below we first discuss the presence of moral hazard in SI and
DI programs. In particular, we consider empirical studies on the
effect of the generosity of benefits on the number of recipients of
the programs. Next, we provide a theoretical discussion on the
effectiveness of existing policies in the presence of moral hazard
and we give a summary of the empirical evidence. Since most of the
existing policies mainly focus on controlling the inflow, in our
theoretical considerations we focus on what determines the inflow
into SI and DI programs.”

Obviously, SI and DI programs differ substantially between
countries. In Sweden from the start of work absenteeism the dis-
tinction is made between sickness insurance for individuals who are
temporary unable to work and disability insurance for permanently
disabled workers. Sickness insurance has a waiting period of two

’! See Bound and Burkhauser (1999) for a survey.

32 This discussion extends the theoretical framework discussed in De Jong et al. (2010). This
model deals with Dutch institutions, but easily fits within the institutions of many other
countries.
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weeks during which the employer pays benefits (no benefit is paid
during the first day of sickness). After this waiting period the
Social Insurance Administration continues paying the benefits.
Diability insurance does not have a waiting period and benefits are
from the start paid by the Social Insurance Administration.

In contrast, in the Netherlands the distinction between tempo-
rary and permanent disabilities is not made from the start of the
sickness, and the two systems are integrated. During some waiting
period of sickness all workers receive sick pay, which is a substan-
tial fraction of the worker's wage. This sick pay is supplied by the
employer and the labor contract is only terminated after the wait-
ing period, when a worker enters disability insurance. Currently,
the waiting period is two years. The Dutch waiting period is rather
long, but most employers insure themselves at the commercial
insurance market. For illustration in Germany the waiting period is
six weeks, while in Norway it is 16 days.

In Sweden a doctor’s certificate is required after seven days of
sickness. In Germany this is already the case after three days. In
the Netherlands, only after six weeks a doctor from an occupa-
tional health service assesses the sickness of the worker and makes
a plan for treatment. However, most employers insure themselves
for sick pay at commercial insurers, who also provide doctor's visits
and early interventions (depending on the contract type).

4.1 Generosity of benefits

Moral hazard problems in SI and DI benefits schemes are likely to
be similar to the problems in UI benefits schemes. The theoretical
prediction would be that a generous compensation would not
induce workers to prevent becoming sick, and would not stimulate
sick workers to return to work quickly. The benefits level would
thus affect both the incidence and duration of sickness absentee-
ism. However, the size of moral hazard may be very different
between UI, and SI/DI, which might also explain why policies
aiming at unemployment programs and sickness and disability pro-
grams differ.

The causal effect of the level of benefits on the incidence and
duration of sickness absenteeism is informative about the presence
of moral hazard in SI and DI benefits schemes. There are a number
of relatively recent studies, which exploit reforms in benefits
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schemes to estimate the causal effects of benefits on sickness
absenteeism. A Swedish reform in 1991 reduced the level of com-
pensation for sick workers from 90 % of the wage to a level of
65 % during the first three days, and 80 % from day four until day
90. This substantially reduced the incidence of sickness absentee-
ism.”

That higher benefits cause more sickness absenteeism is not
specific to Sweden. A German reform involved reducing the gener-
osity of sickness benefits.” In particular, from October 1996
onwards, mandatory employer compensation during the first six
weeks of sickness absenteeism was reduced from 100 % to 80 %.
The reform caused a 7.5 % increase in the fraction of employers
without any sickness absenteeism. Furthermore, short-term sick-
ness absenteeism was reduced by about 5 %. It should be noted
that the reform was the government's response to the belief that
the German sick pay system suffered from substantial moral haz-
ard.

A similar effect was found for the US where a reform was stud-
ied in which the maximum benefit level for sickness absenteeism
was increased.” This only affected high-income workers, who
could receive up till 50 % extra benefits after the reform. This
caused substantially more time-out-of-work among high-income
individuals. The empirical evidence thus points towards the pres-
ence of moral hazard in SI and DI benefits schemes.

4.2 Potential effects of policy instruments

In this section, we provide a discussion of the potential effects of
policy instruments in sickness and disability programs. We focus
on insurance programs, either SI or DI, with some waiting period
during which the employer is responsible for sick pay. So the dis-
cussion should fit most of the European benefit schemes. We keep
the discussion relatively general such that it does not apply only to
one specific institutional setting. Such an approach is most useful
when considering the empirical evidence which deals with different
countries.

3 See Johansson and Palme (2002, 2005). Also Henrekson and Persson (2004) show that in
Sweden sickness absenteeism is higher if benefits are more generous.

** See Ziebarth and Karlsson (2009).

%5 See Meyer et al. (1995).
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When a worker cannot work due to an illness or impairment,
the worker's productivity is lost. The legitimacy of the absence is
often checked by independent physicians, who can be the GP or a
doctor from an occupational health service. It might be clear that a
doctor's assessment very early in the sickness spell reduces illegiti-
mate sickness absenteeism. However, this also places a heavy bur-
den on physicians, who must assess a lot of workers returning to
their jobs after a short period of sickness.

In most continental European countries sick workers are enti-
tled to receive sick pay, for which the level depends on the worker's
wage. Sick pay is often provided by the employer. After some
period, the employer stops paying sick pay and the worker enters a
DI scheme. We refer to the period of sick pay as the waiting period
(before becoming eligible for DI). There are some obvious effects
of the length of the waiting period. If the waiting period is long,
the financial risks for the employer are larger. A long waiting
period will thus discourage employers to use DI as channel to lay
off workers. Employers might insure against the risk of sick pay.
Commercial insurance companies will (most likely) use experience
rating to determine premiums (i.e. the premium level depends on
the firm's history of sickness absenteeism). This will, of course,
also provide incentives to reduce sickness absenteeism within the
firm. Also governments might use experience rating when deter-
mining the premiums for DI. Obviously, more premium diversifi-
cation for DI has the same effect to the employer as extending the
length of the waiting period. Employers with high inflow rates have
higher costs.

The empirical evidence discussed in the previous section showed
that less generous benefits schemes reduce sickness absenteeism.
Employers also have an incentive to avoid that workers become
sick. Sick workers are not productive for the firm, while employers
are responsible for sick pay. However, in some cases, it is more
attractive to lay off a worker using DI. Often DI benefits are more
generous than UI benefits, individuals have fewer (job search)
requirements, and entry requirements are often less strict. There-
fore, in the past, employers have used DI as lay-off channel, for
example as an alternative to early retirement. This indicates that
there is substitution between the inflow into different social insur-
ance programs.’®

¢ The substitution between DI and Ul is studied by Larsson (2006) and Riphahn (1997) for
Sweden and Germany, respectively.
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During the waiting period of sickness absenteeism, employers
are obliged to organize reintegration activities and workplace
accommodations. The goal of these activities is that the individual
returns either to her old job or to an alternative job. In the Dutch
case the DI agency screens if the employer has provided sufficient
reintegration activities. This screening is done when the sick
worker applies for DI benefits towards the end of the waiting
period. If according to the DI administration the employer did not
offer the minimum requirements, the DI administration can
impose a sanction on the employer. The probability of getting a
sanction, and the size of the sanction, increases with the extent of
noncompliance.

Reintegration efforts are, of course, costly to employers.
Employers choose their reintegration activities such that marginal
costs equal marginal returns. The returns to reintegration activities
are not only reduced threats of getting a sanction, but if reintegra-
tion activities are effective, also a higher probability of earlier work
resumption and hence reduced sick pay. If optimal reintegration
effort already exceeds the minimum requirements imposed by the
DI administration, the employer's behavior will not change. How-
ever, if optimal effort is below the minimum requirements, impos-
ing minimum requirements increases reintegration activities. If
such activities are effective, it increases work resumptions rates
during sickness absenteeism and DI application rates decrease. This
is a direct effect of a screening policy of DI applications.

Imposing minimum reintegration requirements and screening
also has an indirect effect. It reduces the attractiveness of the DI
program to potential applicants and triggers a mechanism of self-
selection or self-screening. The decision to start a DI application
process involves a comparison of expected utilities of alternatives,
such as unemployment, early retirement and continuing work.
Screening reintegration requirements increases the costs of apply-
ing for a DI benefit. Self-screening means that potential applicants
who think that their DI application does not meet the eligibility
requirements choose not to apply for the program. Obviously,
indirect effects due to self-screening can also arise because of other
policy instruments which reduce the attractiveness of a sickness
and disability program.
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4.3 Legitimacy of Sickness Absenteeism

In most countries the legitimacy of sickness absenteeism is
checked by an independent physician. This can either be a GP or a
doctor from an occupational health service contracted by the
employer. Of course, the timing of the doctor's assessment might
be important. Checking early in the sickness spell is costly because
it involves many sick workers, while checking late might increase
moral hazard problems. The empirical evidence on this topic is
mainly from the Scandinavian countries.

In 1988, a social experiment was conducted in Sweden.” The
first formal legitimacy check of sickness absenteeism was post-
poned from eight days to 15 days. The experiment involved true
randomization. No effects were found on the incidence of sickness
absenteeism, but substantial effects on duration, i.e. the average
duration of a sickness spell increased about 6.6 %. In particular,
just before requiring the doctor’s certificate, recovery rates
increased. The complete increase in additional sickness absenteeism
took place within the first 15 days. After both groups had visited
the doctor, there was no difference between both groups anymore.
Moreover, from a cost-benefit perspective, the experiment was not
very favorable, the costs of the additional sick pay exceeded the
benefits of having to provide fewer doctor’s certificates.

Also Norwegian evidence shows that doctors can play an
important role in reducing sick pay.” A Norwegian reform in 2004
involved that physicians should promote “remaining active” as
treatment. This implies that workers should remain doing their job
unless their medical status makes this impossible. Physicians
should thus encourage (part-time) work rather than sick leave. The
main empirical result is that this reform caused a very substantial
reduction of 23 % in sick leave. It should be noted that in Norway
certification by a physician is already required after three days of
sickness.

In Norway primary care physicians are responsible for assessing
the legitimacy of sickness absenteeism. There may be a tension
between their healing duties and the gatekeeper role. Both short
and long sick leaves may be granted at the request of the individu-
als, since primary care physicians may give more priority to healing
than to gatekeeping. This points towards separating these tasks, as

%7 See Hesselius et al. (2005).
3% See Markussen (2010).
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is, for example, the case in the Netherlands where the GP is
responsible for healing while doctors from occupational health ser-
vices are responsible for managing sickness absenteeism.

4.4 Experience rating of insurance premiums

In the Netherlands, experience rating has been gradually intro-
duced since 1998. Experience rating implies that if an employee is
awarded a disability benefit, the firm faces a higher premium to the
DI fund, and vice versa if a firm employs a disability beneficiary the
level of premiums to the DI fund is reduced. This has been ana-
lyzed on a unique longitudinal data set consisting of the Dutch DI
administration records.”” The data cover about 370,000 firms,
employing roughly six million insured workers. These firms were
followed over a three year period, from 2000 till 2002. The overall
picture that emerges from the empirical analysis is that the impact
of experience rating on the DI inflow has been substantial. After
one year the inflow into DI had already decreased with 15%,
mainly because employers increased their preventive activities in
reaction to an increase in their premium rates (‘ex post incentives').
As far as we are aware this is the only paper considering experience
rating of DI premiums.

4.5 Extending the waiting period of sickness
absenteeism

A longer waiting period could also be considered as a type of
experience rating. There are, as far as we know, no empirical
evaluation studies of the effect of extending the waiting period. In
the Netherlands, the waiting period was extended from one year to
two years in 2005. This meant that there was no inflow into DI in
2005. Between 2004 and 2006 the inflow into the Dutch DI
dropped with 50 %. However, it is difficult to isolate the effect
from extending the waiting period from business cycle effects and
other institutional changes. The extension of the waiting period
was accompanied other changes. In particular, the entry require-
ments for the new scheme were stricter than for the old scheme.
Of course, this also has an effect on the inflow.

%% See Koning (2004).
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4.6 Empirical evidence on screening

In the Netherlands a so-called gatekeeper protocol was introduced
in April 2002. This protocol included screening of DI applications.
The screening focused on reintegration activities provided by
employers during the period of sickness absenteeism. This shifted
responsibilities for reintegration activities from the DI administra-
tion to the employers. Between 2002 and 2004 the inflow into DI
was reduced by 40 %. About half of this reduction can be attrib-
uted to the introduction of the gatekeeper protocol.* Three other
factors which helped reduce the inflow were: (i) In 2003 the
experience rating in DI premiums paid by the employers became
fully 'biting', (i) between 2002 and 2004 the Dutch economy
experienced a downturn, which reduced sickness absenteeism, and
(ii1) the generosity of the DI program was reduced.

At the moment of the introduction of the gatekeeper protocol
an experiment was conducted to investigate the importance of the
degree of screening of DI applications. In particular, in two Dutch
regions a stricter screening regime for DI applications was imple-
mented. The case workers in these two regions spent on average
9.4 % additional time on each DI application. To control for
existing differences between regions, difference-in-differences
estimation is used. The outcomes of stricter screening cannot be a
reason for a denial of a DI application. It can only lead to a sanc-
tion to the employer or the worker. A sanction to the employer
implies that the waiting period of sickness absenteeism before
entering DI is extended with a few months. During this period, the
employer has to continue paying the salary of the sick worker. If
the sanction is given to the worker, the worker receives only
reduced benefits during the first few months of DI.

The empirical results show that this regime of stricter screening
reduces the number of DI applications.* In particular, due to the
stricter screening significantly less workers report to be sick. If
stricter screening would be applied nationwide, the number of
sickness absenteeism reports would be reduced by 5.2 %, and DI
applications by 4.8 %. A cost-benefit analysis shows that the costs
of additional screening are negligible compared to the reduction in
DI benefit payments due to the lower inflow into disability insur-
ance. In particular, the DI administration can save over 60 million

0 See De Jong (2009).
1 See De Jong et al. (2010).
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euro annually by implementing stricter screening. It should be
noted that the reduction in DI applications did not increase the
inflow into UL

The stricter screening thus also reduced sickness absenteeism,
which seems mainly the result of increased self-screening of
potential DI applicants. There is a substantial literature about self-
selection and disincentive effects from the US.* This literature
shows that increased denial rates for applications induce a mecha-
nism of self-selection of potential applicants.

2 E.g. Autor and Duggan (2003), Gruber (2000), Gruber and Kubik (1997) and Parsons
(1991).
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5 Interaction effects

5.1 Interaction between benefit programs

It is likely that benefit programs interact with each other. As
already mentioned in Section 4.2, changing the entitlement rules
for SI/DI might affect the inflow into UL If an employer decides
to lay-off a worker, the employer and worker may choose the
benefits program which is most generous and easily accessible.
Therefore, SI/DI programs may contain some hidden unemploy-
ment? Once it becomes more difficult to enter SI/DI, the
employer and worker can decide to apply for UI rather than SI/DI.

There are very few empirical studies on the interaction between
benefits programs. For the Netherlands the stricter screening of
DI applications, which reduced both DI applications and long-term
sickness absenteeism, did not increase the inflow into UL This
suggests that at that margin there is no spillover between DI and
UL There is, however, also Dutch evidence that 3 % of all dismiss-
als take place through DI.** This implies that about 25 % of all DI
enrolment consists of hidden unemployment. No evidence is
reported for reverse substitution, i.e. disabled workers entering UT.

For Sweden empirical evidence suggests that there exists a
strong substitution between SI/DI and UL* In Sweden, unem-
ployed workers who could receive sickness benefits at a higher
level than UI benefits tend to apply for sickness benefits. This thus
generates some hidden unemployment in SI/DI and may also be a
source of moral hazard (behavioral changes) in SI/DI programs.
For Germany no strong evidence in favor of substitution between
disability pensions and unemployment for older workers is found.*
The two pathways out of the labor market show similarities, but

# See Autor and Duggan (2003) for evidence for the US.
# See Koning and Van Vuuren (2007).

# See Hall and Hartman (2009) and Larsson (2006).

# See Riphahn (1997).
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some indicators such as individual health and aggregate unem-
ployment have clearly different effects on both pathways. For the
US, the evidence suggests that the disability program contains hid-
den unemployment.

5.2 Macro effects and spillover effects

As we discussed in Section 3, most policies for unemployed work-
ers aim at increasing the search effort either by using "carrot” type
instruments (i.e. counseling, reemployment wage bonuses) or
“stick” type instruments (i.e. sanctions). So far, we have ignored
possible influences from the treatment group to the control group
(negative) and to the employers (positive). If, for example, a par-
ticular policy helps the treated workers to find jobs but this hap-
pens at the expense of the not-treated workers, the treatment is not
desirable but this would be missed if we only look at partial treat-
ment effects. In this section we ask how macro (general equilib-
rium) effects may change our conclusions. This requires stronger
assumptions but conditional on those assumptions it allows for a
cost-benefit analysis at the aggregate level.

Workers can only apply to a limited number of vacancies and
therefore they cannot be too choosy. However, when accepting an
imperfect match, it might be that the job may fit better to another
worker and the worker is no longer available for jobs that fit better.
UT benefits can prevent workers from taking bad jobs and make
them choosier. The policies to reduce moral hazard that we dis-
cussed before in Section 2 can have potentially harmful effects
since they make workers less rather than more choosy. Of course,
the more efficient on-the-job search is, the less costly it is if work-
ers accept bad job offers.

The literature on optimal participation and search intensity is
also relevant. Long spells of unemployment may cause skill loss,
demotivate or stigmatize workers resulting in workers leaving the
labor force. In a recent Dutch study the socially optimal job search
effort is derived. The study indicates that too few workers partici-
pate in the labor market, but that some unemployed workers actu-
ally search too much. This is due to coordination frictions (each
additional application creates congestion for the other unemployed
workers) and workers do not only search hard to find a job but
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also to find the highest possible wage. Again, UI benefits (condi-
tional on search) are desirable to stimulate participation.

Finally, introducing sanctions for benefit recipients has a down-
ward effect on wages because it makes the non-employment state
less attractive. This in turn, makes it more attractive to open vacan-
cies and has additional positive employment effects.
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6 Conclusions

In this report, we have provided empirical evidence that social
insurance programs for unemployment, sickness and disability, are
likely to suffer from serious moral hazard problems. Moral hazard
implies that generous benefits increase the take-up of such bene-
fits. The benefits systems in Sweden are quite generous. In par-
ticular, entitlement periods of UT benefits are long. The replace-
ment rates are relatively high, but capped at a relatively low daily
maximum. So replacement rates are high for low-income people
and low for high-income people.

We have also discussed a series of policies which can potentially
offset the implications of the moral hazard problems both for
unemployment benefits and sickness and disability benefits.
Empirical results show that many of these policies are quite suc-
cessful. This implies that such policies can be used to combine a
relatively generous social insurance system with high labor force
participation.

Before discussing which policies might be incorporated in the
Swedish institutions, it is useful to first briefly look at the Swedish
labor market outcomes. From our own work and the literature on
policy interventions, we know that heterogeneity is extremely
important. The first step is therefore to identify in which groups,
labor force participation is relatively low in Sweden. Sweden has
high labor force participation rates, particularly among older work-
ers and women. The latter might be explained by the tax system
and the generous child care subsidies. Swedish income taxes are
high but individual rather than household based which seems
important in stimulating labor force participation.

Youth unemployment rates are fairly high is Sweden. Whereas
many countries use policies such as strict monitoring and imposing
sanctions to stimulate reemployment, Sweden relies more on pro-
viding training programs and job search assistance. For young
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workers, strict monitoring with a serious threat of getting a sanc-
tion for insufficient job search effort might be more effective. To
incorporate such policies in the Swedish institutions, it would be
useful to have within the unemployment insurance administrations
separate departments which are responsible for punishing unem-
ployed workers for noncompliance to the guidelines. In Sweden,
monitoring mainly focuses on whether benefit recipients refuse
suitable job offers. This does not seem to be optimal because it
might discourage unemployed workers from searching harder.
Thus benefit recipients who apply to many jobs, but who receive
relatively bad offers, will be punished more severely than those
who do not apply at all. Therefore, caseworkers should first make
sure that benefit recipients apply for jobs sufficiently, and next
enforce that benefit recipients accept suitable job offers.

In Sweden entitlement to unemployment insurance benefits is
conditional on membership in an unemployment insurance fund.
Membership rates have traditionally been high, but are declining.
This may cause adverse selection problems, i.e. workers with high
unemployment risks become members, while workers with low
unemployment risks will not become members. This may result in
increasing premiums, which may cause even further declines in
membership rates. There are clear benefits of having unemploy-
ment insurance. Therefore, if the decline in membership rates con-
tinues, it might be useful to change the system to a nationwide
mandatory unemployment insurance system. Like in the
Netherlands, Sweden has started privatizing the market for active
labor market programs. The details of such a market are very
important, for example, reserving a fixed budget for active labor
market policies does not create incentives to invest only in the
most effective programs. So, the cost-benefit element should
always be taken into account when deciding about providing active
labor market programs to unemployed workers.

Sweden currently has a very high rate of sickness absenteeism,
which is largely explained by very high long-term sickness absen-
teeism. In particular, the inflow of young workers is high. Com-
pared with other countries, the Swedish sickness insurance and dis-
ability insurance system does not contain many incentives and
employer responsibility is rather low. The international evidence
shows that stimulating the outflow from disability insurance pro-
grams is difficult, therefore, one should focus on the inflow. Finan-
cial incentives are very useful in reducing the inflow. In particular,
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one may consider extending the waiting period or the period the
employer is responsible for sick pay, experience rating for employ-
ers with large sickness absenteeism and sanctions for employers
who do not prevent inflow into disability insurance sufficiently.
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Arbetsloshetsforsakringens
arbetsmarknadseffekter

Bilagan innehiller dven en lingre fordjupad text pd engelska i vilken
det finns referenser till internationell forskning.

1 Introduktion

Den hir rapporten ir en 6versikt av den teoretiska och empiriska
litteraturen om arbetsloshetsforsikringens effekter pd arbetsmark-
naden. Fokus ligger pd forsikringens huvuddrag: ersittningsnivin,
lingden pd ersittningsperioden och kraven for att 3 ersittning.

Ett stort antal studier har undersékt hur olika typer av arbets-
loshetstorsikringssystem fungerar. Resultaten av dessa studier visar
att arbetsloshetstérsikringen utjimnar konsumtionen hos olika
grupper pd arbetsmarknaden genom att sprida riskerna over ett
stort antal forsikrade. Samtidigt fungerar den vil vid olika typer av
ekonomiska stérningar och verkar som en automatisk stabilisator
eftersom konsumtionen utjimnas 6ver konjunkturcykeln. Men
studierna visar ocksd att arbetsloshetsforsikringen minskar incita-
menten for arbetsldsa att dtergd till arbete och bidrar sdledes till en
hogre jimviktsarbetsloshet. Ett av de storsta problemen med
arbetsloshetsforsikringen ir att den ger upphov till ”moral hazard”;
en arbetssokande kan tinkas s6ka mindre intensivt efter ett nytt
arbete dn han eller hon skulle ha gjort om det inte hade funnits
ndgon arbetsloshetsforsikring. Problemet med moral hazard upp-
stdr pd grund av att det dr svirt att verifiera s6kaktiviteten hos de
arbetslosa — det finns “asymmetrisk information” mellan forsik-
ringsgivaren och den arbetssékande. Vid utformningen av arbets-
loshetsforsikringen mdste man dirfér beakta avvigningen mellan
forsikring och incitament.
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2 Arbetsloshetsforsakringen och arbetsloshet — Teori

Arbetslosheten 1 jimvikt beror av inflédet till och utflédet ur
arbetsloshet. Den totala effekten av arbetsléshetsforsikringen pd
arbetslosheten beror av dess relativa effekt pd dessa bada floden.

2.1 Utflodet ur arbetsloshet

Arbetslésa kan pdverka sina mojligheter att komma ur arbets-
lsheten genom att vilja hur mycket de ska anstringa sig for att
hitta ett arbete och hur hég 16n de ska kriva for att acceptera ett
jobberbjudande. Gér man arbetsléshetstorsikringen mer generds
genom en hogre ersittning eller en lingre ersittningsperiod medfor
det tvd motriktade effekter: For det forsta uppstdr en negativ
incitamentseffekt. En mer generds ersittning minskar alternativ-
kostnaden av att vara arbetslés genom att reducera skillnaden 1i
inkomst mellan att arbeta och att inte arbeta. Dirmed kan man siga
att viardet av att vara arbetslos okar, vilket leder till att arbets-
sokande letar efter arbeten mindre intensivt. For det andra uppstar
en positiv rittighetseffekt; virdet av att vara sysselsatt blir hogre
eftersom virdet av att bli arbetslds 1 framtiden har dkat.

For korttidsarbetslosa dominerar den negativa incitaments-
effekten, speciellt vid hojningar av ersittningsnivin. For en given
lingd pd ersittningsperioden ir den huvudsakliga teoretiska for-
vintan att sannolikheten att finna ett jobb dkar med tiden som en
arbetssékande fir ersittning. Detta ir resultatet av att ju nirmare
den arbetssokande kommer tidpunkten di ersittningen upphér,
desto ligre blir virdet av att vara arbetslos. Som ett resultat av detta
kommer en sokande som nirmare sig ersittningsperiodens slut att
anstringa sig mer for att finna ett jobb och vara mer villig att
acceptera jobberbjudanden med ligre l6n. For arbetslosa nira
ersittningsperiodens slut (och de som passerat denna tidpunkt)
och de som inte har ritt till ersittning dominerar incitaments-
effekten. Dirfér kommer en hojning av ersittningen att ha en
negativ effekt pd utflodestakten ur arbetsloshet fér korttidsarbets-
16sa, men ha en positiv effekt pd utflodestakten f6r lingtidsarbets-
16sa och de som inte har ritt till ersittning. Totaleffekten ir dirfér
a priori tvetydig. Det ir dock troligt att effekten ir negativ, efter-
som den direkta effekten av 6kningen 1 virdet av att vara arbetslos
nu idr stérre dn den indirekta effekten av att virdet av att vara
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arbetslds 1 framtiden 6kat. En férlingning av ersittningsperioden
paverkar de arbetslosas beteende med den storsta effekten fér dem
som befinner sig nira slutet av sina ersittningsperioder.

2.2 Inflodet i arbetsloshet

Den 6kning av virdet av att vara arbetslés som uppstdr om arbets-
loshetsforsikringen gors mer generds kan ocksd oka inflodet in 1
arbetsloshet. Det finns flera skl till detta. For det forsta kan en
okning av virdet av att vara arbetslos skapa incitament fér dem som
befinner sig utanfér arbetskraften att trida in pa arbetsmarknaden.
For det andra kan mer generdsa ersittningar pressa upp lonerna,
vilket kan medféra att foretag siger upp personal. Effekten pd
inflddet till arbetsléshet kan dock mildras om arbetsléshetsforsik-
ringen bidrar till en hégre matchningskvalitet och dirmed en hogre
produktivitet. Fér det tredje kan en mer generds ersittning gora att
anstillda blir mer benigna att siga upp sig frin sina jobb och
istillet begira arbetsloshetsersittning.

Sammanfattningsvis ir det frin ett teoretiskt perspektiv troligt
att en mer generds arbetsloshetstorsikring (hogre ersittningsnivd
och/eller lingre ersittningsperiod) leder till en hégre jimvikts-
arbetsloshet genom ett okat infléde och ett minskat utflode ur
arbetsldshet.

2.3 Utfallet efter arbetslosheten

Det ir tinkbart att arbetsléshetsforsikringen inte bara paverkar de
arbetsldsas incitament att sdka efter jobb, utan ocksd paverkar dem
efter arbetslgshetsperioden. Det finns flera mekanismer och utfall
som ir relevanta. For det f6rsta kommer mer generdsa ersittningar
att ha en positiv effekt pd de loner som de arbetssékande som
hittar ett jobb fir. Forklaringen ir att en hogre ersittning gor
arbetslosa mer krisna med vilka I6ner de ir villiga att acceptera. For
det andra fungerar hogre ersittning som en subvention for arbets-
sokande d3 det innebir mer tid att inte bara finna vilket jobb som
helst utan finna det ritta jobbet. P4 en arbetsmarknad med sokfrik-
tioner kommer ersittningen att 6ka matchningskvaliteten mellan
jobb och arbetssokande, eftersom arbetslésa bara accepterar jobb
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som passar dem vil. Dessa arbeten blir troligen mer varaktiga och
Okar de anstilldas produktivitet.

3 Optimal utformning av arbetsloshetsforsakringen

En arbetsloshetstorsikring med en fallande ersittningsprofil brukar
betraktas som optimal nir moral hazard férekommer eftersom den
ger de arbetsldsa starka incitament att soka efter jobb. De flesta
OECD-linder har en arbetsloshetsférsikring med en fallande
ersittningsprofil i form av ett tudelat ersittningssystem dir
anstillda som férlorar sina jobb fir arbetsléshetsersittning under
en begrinsad tid och direfter fir andra former av arbetsloshets-
understdd. En tudelad arbetsloshetstorsikring utnyttjar den rittig-
hetseffekt som diskuterades ovan genom att ge de arbetslésa som
befinner sig nira ersittningsperiodens slut eller som inte har ritt
till ersittning incitament att sdka aktivt efter jobb.

For att avskricka sysselsatta frin att sjilva siga upp sig frin sina
jobb, eller inte anstringa sig pa jobbet, bér systemet vara utformat
s& att konsumtionen faller kraftigt vid starten pd arbetsloshets-
perioden. Karensdagar, d3 ingen ersittning betalas ut, kan vara en
metod for att avskricka sysselsatta fr@n att sluta sina jobb. Ett
annat sitt ir att bara betala ut ersittning till arbetslésa som blivit
uppsagda av arbetsgivaren och inte till dem som sjilva valt att sluta.

Ett annat potentiellt problem ir att arbetslésa som vil har hittat
ett jobb kan siga upp sig, eller provocera fram en uppsigning, for
att dirigenom f3 tillgdng till en hogre arbetsloshetsersittning. For
att forhindra att personer kombinerar arbetsloshet med korta
anstillningar ir det viktigt att man stiller krav pd de arbetssokande
for att de ska ritt till ersittning. En optimalt utformad {6rsikring
bor utformas utifrdn de arbetslgsas sysselsittningshistorik, s& att
omfattningen av férsikringen dkar med den tid de har varit syssel-
satta.

I de flesta arbetsloshetsforsikringssystem inkluderar kraven fér
att f3 ersittning ett krav pd att den forsikrade ska ha varit sysselsatt
under en viss tid. Nir dessa villkor inte uppfylls har den arbetslése
antingen inte ritt till ersittning eller har bara ritt till den ersittning
som kvarstdr frin forra gdngen personen var arbetslés.

70



Bilaga 9 till LU2011 Arbetsloshetsforsakringens arbetsmarknadseffekter

4 Empiriska resultat om arbetsloshetsforsakringens
effekter

Ett antal studier har utnyttjat férindringar i ersittningsnivan 1 olika
europeiska linder for att studera arbetsloshetsforsikringens effekter
pd arbetsmarknaden. I nigra linder har ersittningen sinkts (till
exempel 1 Sverige och Norge), medan den har héjts 1 andra (ull
exempel i Osterrike). Utvirderingar tyder pi att en sinkning av
ersittningsgraden dkar sannolikheten att arbetslésa far jobb, medan
en hojning 6kar arbetsloshetstiden. Arbetslésa som har tillgdng till
en mer generds ersittning tenderar att limna arbetslosheten l3ng-
sammare under den tid de ticks av forsikringen.

Forskningen om effekterna av ersittningsperiodens lingd pd
utflédet fran arbetsloshet ir omfattande bdde 1 USA och i Europa.
Ett vanligt resultat 1 de flesta studier dr en stor 6kning (en s kallad
”spik”) 1 utflddet nira den tidpunkt d4 ersittningsperioden tar slut.
Vidare visar sig en férlingning av ersittningsperioden leda till
kraftiga negativa incitamentseffekter. Arbetslésa reagerar pd for-
lingningen av ersittningsperioden genom att dndra sin sékaktivitet,
vilket minskar utflddestakten ur arbetsloshet precis innan for-
indringen dger rum och flyttar spiken i1 sannolikheten att de arbets-
16sa finner ett jobb till den nya tidpunkt di ersittningsperioden tar
slut.

En viktig aspekt nir man utformar en optimal arbetsléshetsfor-
sikring dr att veta vilken av de tvd huvudkomponenterna i ersitt-
ningssystemet — ersittningsnivin eller lingden pd ersittnings-
perioden — som har storst effekt pd de arbetsldsas beteende. Den
forskning som finns pd omridet tyder pd att bida typerna av
forindringar av ersittningssystemets generositet leder till lingre
arbetsloshetstider. Som teorin férutspdr, sker den storsta effekten
av en hojd ersittningsnivd tidigt i arbetsléshetsperioden, medan
den storsta effekten av en forlingning av ersittningsperioden sker
nira den tidpunkt di ersittningsperioden tar slut.

Den huvudsakliga slutsatsen frin den empiriska litteraturen om
utflddet frin arbetsloshet ir att en fast lingd pd ersittnings-
perioden ger incitament att hitta ett jobb nira den tidpunkt di
ersittningen tar slut. Detta ger empiriskt stéd till den teoretiska
analysen av en optimal arbetsléshetsforsikring med en fallande
ersittningsprofil, vilken kan uppnds genom en tudelad foérsikring.
Ett bekymmer dr dock att kvaliteten pd de jobb som de arbetslosa
far ocksd kan paverkas. En hogre utflodestakt frin arbetsléshet kan
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vara férenad med en ligre kvalitet pd jobben och en hégre sanno-
likhet att de som far dessa jobb 4terfaller i arbetsldshet.

Den huvudsakliga slutsatsen frin den empiriska litteraturen om
inflodet i arbetsloshet dr att flodet frin sysselsittning till arbets-
loshet 6kar betydligt s3 snart kraven for att {4 ersdttning frdn arbets-
loshetstorsikringen upptylls och vid den tidpunkt di de anstillda
har kvalificerat sig fér det hégsta méjliga antalet ersittningsdagar.
Vidare tyder resultaten pd att forindringar i1 kraven fér att fi
ersittning har en stor effekt pd sysselsittningens varaktighet.
Arbetsgivarna spelar en viktig roll 1 justeringen av sysselsittningens
lingd genom att férindra tidpunkterna fér nir uppsigningarna sker
s& att minga anstillningar som precis upptyllde de gamla kraven
forlings sd att de precis uppfyller de nya kraven fér att {3 ersittning.

5 Den svenska arbetsloshetsforsakringen

Den svenska arbetsloshetsforsikringen tillhandahdlls av 32 sjilv-
stindiga arbetsloshetskassor, som ticker de verksamhetsomriden
eller yrken som omfattas av olika fackférbund. Alla arbetsloshets-
kassor miste godkinnas och registreras hos Inspektionen for
Arbetsloshetstorsikringen (IAF), som 6vervakar arbetsloshetstor-
sikringssystemet och ir ansvariga for att se till att kassorna féljer
de lagar och regler som beslutats av Sveriges riksdag.
Arbetsloshetstorsikringen finansieras av skatteintikter och
medlemsavgifter till arbetsloshetskassorna. Medlemskapet dr fri-
villigt och man mdste vara medlem 1 minst tolv minader for att ha
ritt till inkomstrelaterad ersittning. Arbetslosa som inte ir med-
lemmar 1 en arbetsléshetskassa har ritt till ett grundbelopp, vilket
ir betydligt ligre 4n den maximala inkomstrelaterade ersittningen.
Grundbeloppet betalas bara ut till dem som dr minst 20 &r, medan
den inkomstrelaterade ersittningen inte har nigon &ldersgrins.
Bida grupperna av arbetslosa har ritt till ersittning om de uppfyller
vissa arbets- och sékvillkor. Arbetslésa har bara ritt till ersittning
om de under de senaste tolv minaderna innan arbetslosheten har
arbetat minst 80 timmar 1 mdnaden 1 minst sex minader eller minst
480 timmar fordelat pd sex sammanhingande manaders arbete med
minst 50 timmars arbete per minad. S6kkravet innebir att man ska
vara registrerad vid Arbetsférmedlingen, vara redo att ta ett jobb,
aktivt s6ka efter ett arbete och acceptera limpliga jobberbjudanden.
Arbetslésa som varken uppfyller kraven fér inkomstrelaterad
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ersittning eller f6r grundbeloppet kan 3 {orsorjningsstod, vilket ir
ett behovsprovat stéd som administreras av kommunerna. Kom-
munerna kan stilla krav pd deltagande i olika former av aktiverande
dtgirder.

Ersittning betalas ut enbart foér arbetsdagar och ersittnings-
periodens lingd ir 300 dagar (420 kalenderdagar). Ersittningen
forlings dock med 150 dagar for personer som har barn under 18 &r
nir de forsta 300 dagarna forbrukats. Ersittningsperioden inleds
med sju karensdagar.

Arbetslosa som inte 4r medlemmar i en arbetsléshetskassa, men
uppfyller 6vriga krav fir ett grundbelopp. Grundbeloppet betalas
ut 1 proportion till hur mycket man arbetat och motsvarar 320 kr
per dag fér en person som arbetat heltid. Arbetslésa som har ritt
till inkomstrelaterad ersittning fir ett belopp som ir baserat pd
deras tidigare 16n, med en fallande ersittningsprofil. Under de
forsta 200 dagarna f&r man 80 procent av den tidigare inkomsten.
Under de resterande dagarna fram tll dag 300 reduceras ersitt-
ningen till 70 procent av den tidigare 16nen. Den minsta ersitt-
ningen for den som arbetat heltid ir 320 kr per dag och den hogsta
ersittningen ir 680 kr per dag. Efter att ersittningsperioden pd
300 dagar tagit slut fir man 65 procent av den tidigare 16nen om
man trider in i jobb- och utvecklingsgarantin. Fér de som ir under
25 3r giller speciella regler, och de méste ocksa delta i jobbgarantin
t6r ungdomar efter tre manaders arbetslgshet.

Jimfort med utformningen av arbetsloshetstorsikringen 1 de
flesta andra EU-linder ir det svenska systemet vildigt likartat vad
giller kraven for att {3 ersittning. I friga om kvalificeringsperioden
liknar det svenska systemet det danska, men skiljer sig frin andra
EU-linder. Skillnaden ir relaterad till kravet pi medlemskap i en
arbetsloshetskassa. Det krivs en minsta period av arbete fér att f3
grundbeloppet och medlemskap 1 en arbetsléshetskassa 1 minst ett
&r for att £ inkomstrelaterad ersittning.

Den svenska arbetsléshetstorsikringen skiljer sig ocksd frin de
flesta andra EU-linder vad giller utformningen av ersittnings-
strukturen. Den svenska ersittningskvoten har en fallande profil,
dir ersittningen sinks efter 200 dagar. Aven om ersittningskvoten
ir ganska hog 1 borjan av arbetsloshetsperioden (80 procent), ir
ersittningskvoten mycket ligre f6r mdnga hégavlénande pd grund
av det l3ga taket i ersittningen. Vidare sd ir ersittningsperiodens
lingd fast och varierar inte mellan olika grupper av arbetslésa.
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6 Policyfragor rérande utformningen av den svenska
arbetsloshetsforsakringen

Sammantaget ir den svenska arbetsloshetssituationen relativt god.
Arbetslosheten dr under genomsnittet 1 EU och omfattningen av
langtidsarbetsldsheten ir bland de ligsta i Europa. Det finns dock
vissa skillnader mellan grupper; arbetslosheten bland ildre ir
relativt 18g men de ildre som blir arbetsldsa stannar kvar 1 arbets-
16shet under lingre perioder.

Utformningen av den svenska arbetsloshetsforsikringen har
tagit 1 beaktande alla de incitamentsmekanismer som ir kinda att
paverka utflédet och inflodet 1 arbetsloshet. Dessa inkluderar en
fallande ersittningsprofil, vilken dr unik bland EU-linderna, och
krav for att f3 ersittning som en kvalificeringsperiod och karens-
dagar.

Det finns dock nigra aspekter som kan forbittra bide incita-
ment och forsikring. For det forsta ir den maximala lingden pd
ersittningsperioden 1 Sverige inte dldersberoende, vilket innebir att
alla arbetslosa fir ersittning under en lika ling period. Om ildres
arbetsmarknadsposition ir svag forstirks forsikringsaspekten i
avvigningen mellan att ge ett bra forsikringsskydd och att reducera
problemen med moral hazard. Dirfér kan ldersberoende ersitt-
ning vara vilfirdshojande. Det dr dock viktigt att beakta att lingre
ersittningsperioder for dldre kan reducera deras incitament att hitta
jobb. Dirfér bor dldersberoende ersittningar kombineras med andra
verktyg som ger ildre incitament att soka efter jobb.

Fo6r det andra kan incitamenten att sdka jobb under arbetslos-
hetsperioden forstirkas genom att dndra kraven for att ha ritt till
ersittning 1 framtiden. For nirvarande dr ritten till ersittning
kopplad till sysselsittningshistoriken. Sokaktiviteten kan dock
tinkas 6ka om man istillet kopplar kvalificeringsperiodens lingd
till lingden p& arbetsléshetsperioden. Detta kan ske genom att man
explicit kopplar lingden p& den nuvarande arbetsléshetsperioden
till det minsta antalet minader av arbete som krivs for att
kvalificera sig f6r en ny ersittningsperiod i framtiden. Detta inne-
bir att varje ytterligare minad 1 arbetsloshet medfor en kostnad i
termer av en lingre kvalificeringsperiod fér ersittning i framtiden.
Denna mekanism kan férstirka incitamenten att sdka efter jobb
under hela arbetsléshetsperioden och férhindra en situation dir
arbetslosa bara soker intensivt nira den tidpunkt d& ersittnings-
dagarna tar slut.
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En annan friga ir om lingden pd ersittningsperioden bor variera
med konjunkturcykeln, vilket ir fallet 1 USA. D3 arbetsloshets-
perioderna ir lingre under en ligkonjunktur kan man argumentera
for att dven arbetsloshetsforsikringen bor vara mer generds i en
ldgkonjunktur. Samtidigt bér man beakta att detta dven pdverkar
incitamenten fér personer som fir arbetsloshetsersittning. En
forlingd ersittningsperiod under ligkonjunkturer kan forstirka
problemen med moral hazard, speciellt for l1dginkomsttagare. Det
kan ocksd vara mer befogat att forlinga ersittningsperioden i en
lagkonjunktur i linder som USA dir 6vriga sociala trygghetssystem
ir begrinsade. Vi ser inga starka skil fér Sverige att infora en
konjunkturberoende arbetsléshetstforsikring.

Slutligen ir ett bekymmer med den nuvarande situationen det
fallande medlemsantalet i arbetsloshetskassorna. Over tiden kan
detta leda till stigande medlemsavgifter, vilket kan leda till ytter-
ligare nedgingar i antalet medlemmar. Denna nedging 1 medlems-
antal kan vara vildigt selektiv och leda till problem med snedvriden
selektion dir endast personer med en relativt hog arbetsloshetsrisk
vill bli medlemmar. Detta pdverkar arbetsléshetskassornas finansi-
ella stabilitet och kan leda till en neddtgdende spiral i antalet med-
lemmar i takt med att medlemsavgifterna héjs. Resultatet kan bli
att en stor del av de arbetslgsa blir underférsikrade och minska
antalet arbetslésa som har ritt till arbetsloshetsersittning.
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1 Introduction

This report is on the labor market effects of unemployment insur-
ance (UI) design. We provide an overview of theoretical and
empirical evidence on incentives influencing the behavior of
employed workers and UT recipients.

We focus on the main characteristics of a Ul system: the level
and maximum duration of benefits and eligibility and entitlement
conditions. We discuss other policies to the extent that they influ-
ence UI related incentives. Focusing on the Swedish labor market
and UI system, we discuss policy issues related to the structure of
the UI system, its interaction with other policies and different
measures across groups in the population. We also provide a dis-
cussion of a UT system in which the key elements — level and dura-
tion of benefits — are varying over the business cycle and issues
related to the funding of the UI system.

The set-up of the report is as follows. In section 2, we give an
overview of theoretical and empirical studies on incentives related
to unemployment insurance. Section 3 discusses interactions
between the UI system and other policies such as active labor mar-
ket policies (ALMP), policies on social assistance (SA) and
employment protection legislation (EPL). Section 4 presents some
stylized facts of the Swedish labor market in relation to unem-
ployment and a brief description of the Swedish UI system. We
also provide a comparison of the Swedish UI system with that of
the other EU countries. In section 5 we present relevant policy
issues for the design of the Swedish UI system derived from the
literature overview in relation to the main characteristics of the
current system. The last section offers an overall assessment of the
design of the UT in Sweden.
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2 Incentives related to
Unemployment Insurance

Unemployment insurance provides unemployed workers with
benefits in order to smooth consumption. Providing private unem-
ployment insurance is problematic for various reasons. The first
problem concerns asymmetric information. The worker has more
information about his unemployment risk than the insurer. If an
insurance company would establish the insurance premium on the
basis of the average unemployment risk, the insurance will not be
attractive for workers with a low unemployment risk. For a given
insurance premium unemployment insurance is especially attractive
for workers with a high unemployment risk. This causes adverse
selection of 'bad' risks; the insurance company makes losses or has
to increase the insurance premium. However, if unemployment
insurance becomes more expensive it is even more unattractive for
low risk workers.

The obvious solution to this problem is that insurance
companies select workers and do not allow high risks to enter or
the company differentiates insurance premiums only offering high
premiums to high risk individuals. Both solutions are often
unacceptable from a societal point of view. While it mimics market
insurance, collective unemployment insurance deviates from
actuarial principles by charging premiums that do not reflect
individual risks. A further problem related to private provision of
unemployment insurance is moral hazard, which is related to
asymmetric information about search effort. The unemployed
worker may search less intensively for a new job than he would
have done if no benefit was provided. Finally, unemployment risks
are correlated and difficult to predict. In a recession many workers
become unemployed at the same time. If recessions would be pre-
dictable they could be accounted for when establishing the UI
premiums. However, the unpredictability of correlated events
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requires adjustments of UI premiums to avoid UI funds going
bankrupt. Only the state has the power to enforce these adjust-
ments. For all these reasons unemployment insurance is usually a
mandatory and collective arrangement.

Numerous studies have analyzed various aspects of the func-
tioning of the unemployment insurance system. Their findings
show that thanks to its economy-wide risk-pooling, unemploy-
ment insurance enables a high degree of consumption smoothing
for all categories of workers, performs well under idiosyncratic,
sectoral, and regional shocks, and acts as an automatic macroeco-
nomic stabilizer. But studies also find that unemployment insur-
ance creates reemployment disincentives and contributes to higher
equilibrium unemployment. However, the magnitude of disincen-
tive effects is not a firmly established parameter, and the literature
is inconclusive and rather thin on important aspects. To stimulate
workers to search for a job several incentive mechanisms are intro-
duced. These mechanisms can be grouped under three headings:
sequencing of benefits, monitoring and benefit sanctions, and
workfare (see also Fredriksson and Holmlund, 2006a and 2006b).

Since there are separate reports on monitoring and benefit
sanctions and active labor market policies,’ we focus on the incen-
tive mechanisms which influence either the outflow from the UI
system, such as the level and duration of unemployment benefits,
or the inflow into unemployment, such as eligibility criteria. As we
mentioned in the introduction, we also discuss in Section 3 the
interaction of UT provision with active labor market programs and
programs of social assistance.

2.1 Theory

In this section, we provide a review of the theoretical literature on
the functioning of the UI system. We make a distinction between
unemployment inflow and outflow and their effects on equilibrium
unemployment. In addition, we discuss how this analysis relates to
the optimal design of the UI system.

! See Gautier and van der Klaauw (2010) and Forslund and Vikstrém (2010).
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2.1.1 Unemployment outflow

We start with a discussion of how the benefit level and the duration
of benefits affect the re-employment probabilities of unemployed
workers.?

Unemployed workers can influence the exit rate from unem-
ployment to work by choosing how much effort to exert in
searching for a job and by choosing the minimum wage that they
require for accepting a job offer. With a fixed duration of benefits
the main theoretical prediction is an increasing job finding rate
over the spell of insured unemployment. This is the result of a drop
in the value of unemployment the closer the worker is to benefit
exhaustion. As a result of this, closer to benefit expiration job
seekers exert more search effort and are more willing to accept
lower wage job offers.

The change in the behavior of job seekers over the spell of
unemployment implies that individuals with different lengths of
benefit entitlement behave differently.” An increase in the potential
benefit duration entails only a small immediate disincentive effect,
that is, at the beginning of the unemployment spell. The largest
effect of an increase in benefit duration is expected for unemploy-
ment durations close to the benefit expiration period before the
change of the system. This is because search intensity at that time
will be significantly lower under the new system with longer bene-
fit duration compared to the system without a benefit extension, in
which search intensity is at its highest level.

An increase in the benefit level will also affect unemployed
workers differently depending on their elapsed unemployment
duration. Contrary to an extension of the benefit duration, an
increase in the replacement rate has its largest effect at the start of
the unemployment spell. For a recent unemployed worker, an
increase in the benefit level will lower the exit rate from unem-
ployment as a result of a higher value of unemployment. The job
seeker will reduce the search effort and will demand a higher wage
before accepting a job offer.

For an unemployed worker close to benefit exhaustion, an
increase in the benefit level might lead to an increase in the exit
rate. This occurs because the immediate gain from the increase in
the benefit level is small, while the value of becoming qualified for

2 This analysis is based on the job search model developed by Mortensen (1977).
* Van den Berg (1990) discusses the sources of non-stationarity in job search.
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benefits in the future increases. This entitlement effect increases the
incentive to accept jobs for UI recipients close to benefits exhaus-
tion and for those who are not eligible for unemployment benefits.

Theoretically, the overall effect of an increase in the generosity
of benefits on the duration of unemployment is ambiguous. On the
one hand, a higher amount of benefits and a longer benefit dura-
tion will lower the exit rate from unemployment. On the other
hand, for those close to benefit exhaustion more generous benefits
will create an incentive to find a job faster. Given that the entitle-
ment effect refers to future benefits its effect is expected to be
smaller than the direct effect of more generous benefits. With a
small entitlement effect, we expect increases in the benefit level and
benefit duration to lead to lower job finding rates and longer
unemployment durations.

2.1.2  Unemployment inflow

The benefit system may also affect the inflow into unemployment
by changing the participation decisions of inactive individuals, the
quitting behavior of workers and the firing decisions of firms.
These decisions can change either because of an increase in the
generosity of the benefit system or because of a change in the eli-
gibility criteria for receiving unemployment benefits.

Rather than being employed or unemployed, individuals may
decide not to participate at all in the labor market. When unem-
ployment benefits are paid only to active job-seekers, that is, inac-
tive people do not receive the benefit, an increase in the generosity
of benefits might increase aggregate labor force participation. The
intuition is that the entitlement to higher income while seeking
jobs induces more people to be engaged in active job search. Thus
unemployment benefits may actually increase participation.

Unemployment benefits may also affect unemployment via a
higher inflow from employment. This higher inflow can be either
because firms are more willing to fire workers or because workers
are more willing to quit their jobs. On the firms’ side, more gener-
ous unemployment benefits exert an upward pressure on wages,
which makes newly established jobs become unprofitable more
quickly. As a result, a more generous benefit system will lead to an
increase in the steady state flow from employment to unemploy-
ment (Mortensen and Pissarides, 1999). On the workers side, more
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generous benefits might induce individuals to quit more easily
raising the inflow into unemployment.

A mechanism to reduce the incentive for workers to quit their
job in the presence of unemployment benefits is the imposition of
a tax upon entering unemployment. This tax is typically in the
form of a waiting period during which workers do not receive
benefits. Additionally, the eligibility criteria for receiving benefits
may be used to control the inflow into unemployment. Specifying
a minimum employment period to contribute to the unemploy-
ment insurance fund is a way to avoid repeated cycles of short
employment followed by receipt of unemployment benefits.

2.1.3  Post-unemployment outcomes

Unemployment insurance may not only create disincentives in job
search but may also affect post-unemployment outcomes. There
are different potential mechanisms and relevant outcomes. First,
more generous benefits will have a positive effect on the re-
employment wages. The intuition is that with higher benefits
unemployed workers become more demanding in terms of the
wages they are willing to accept. Second, more generous benefits
act as a search subsidy (Burdett, 1979) because they provide unem-
ployed workers the time to find not just a job but the right job. In
a labor market with search frictions, benefits tend to reduce job
mismatch since unemployed workers become more selective and
accept only highly suitable jobs, which are less likely to dissolve,
and increase their productivity (Marimon and Zilibotti, 1999).
Finally, more benefits may increase the number of high-quality
jobs in the labor market. Moderate UI encourages unemployed
workers to apply for high-wage jobs with high unemployment risk
and this may induce firms to create more high-quality jobs
(Acemoglu and Shimer, 1999).

Unemployment benefits, therefore, might have an effect on job
match quality through higher wages and employment stability. We
discussed earlier that more generous benefits will increase the
inflow into unemployment due to more firing by firms when a
productivity shock reduces their profitability. To the extent that
UT increases the quality of the matches between workers and firms
and thus increases the workers productivity, this might mitigate
the effect of UI on the inflow into unemployment.
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2.1.4  Equilibrium unemployment

Steady state unemployment depends on the inflow and outflow
rates. The overall effect of an increase in the generosity of Ul on
the unemployment rate depends on its relative effect on the two
flows. In this part, we discuss how UI might affect the equilibrium
unemployment (Lalive et al., 2011).

Starting with the outflow rate, the discussion in Section 2.1.1
suggests that increasing the generosity of UI has two opposite
effects on the exit rate out of unemployment. First, the value of
being unemployed increases so there is a disincentive effect that
leads an unemployed worker to search less intensively. Second, the
value of being employed increases (because the value of being
unemployed in the future has increased) which has a positive effect
on the exit rate. For the short-term unemployed the disincentive
effect dominates, especially with an increase in the benefit level.
For unemployed workers near the point of benefit exhaustion (and
beyond), and for those not eligible to benefits, the incentive effect
dominates. Therefore, an increase in the level of benefits will have a
negative effect on the exit rate out of unemployment for the short-
term unemployed but it will have a positive effect on the exit rate
for the long-term unemployed and for the non-eligible. Therefore,
the effect is a priori ambiguous but is more likely to be negative as
the direct effect of an increase in the value of unemployment is lar-
ger than the indirect effect of an increase in the value of unem-
ployment in the future. An extension of the maximum benefit
duration affects the behavior of unemployed workers with the larg-
est effect being expected for unemployment durations close to the
benefit expiration date.

The increase in the value of being unemployed through an
increase in the generosity of Ul may also induce an increase in the
inflow into unemployment. There are various reasons why this
could be the case. First, an increase in the value of unemployment
might create an incentive for those who are inactive to participate
in the labor market. Second, more generous benefits push up wages
and increase firms' reservation productivity. This means that firms
might be more likely to fire workers as a result of more generous
benefits. In the case in which UT leads to higher job match quality
with increased productivity this might mitigate the effect of UI on
the inflow into unemployment. Third, more generous benefits may
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induce a worker to quit his/her job more easily and finally, may
also increase the take-up of unemployment benefits.

In conclusion, from a theoretical point of view, it is likely that
an increase in the generosity of the UI system (benefit level or
duration) will increase the equilibrium unemployment rate because
of its overall positive effect on the inflow rate and the overall nega-
tive effect on the outflow rate.

2.1.5 The optimal design of Ul

The optimal design of UI needs to consider the trade-off between
consumption smoothing through insurance and incentives to
search for work. If the search effort of unemployed workers could
be observed and verified then there would be no moral hazard
problem and the optimal design would entail full insurance with a
constant profile of benefits over the unemployment spell. In the
presence of moral hazard the design of the UT system should pro-
vide unemployed workers with incentives to exert search effort.

A UI system with a declining sequence of benefits has been
considered optimal in the presence of moral hazard because it pro-
vides stronger incentives to search (Shavell and Weiss, 1979;
Hopenhayn and Nicolini, 1997; Pavoni and Violante, 2007). Most
OECD countries have a system with a declining sequence of bene-
fits through a two-tiered UI system, in which workers who lose
their jobs are entitled to UI benefits for a limited period after
which they receive Unemployment Assistance (UA) benefits. The
two-tiered UI system exploits the entitlement effect that was dis-
cussed above as it provides the incentive to search more actively for
those who are close to benefit exhaustion and for those not enti-
tled to benefits (Fredriksson and Holmlund, 2006a).

Another mechanism to enhance the incentives to exit unem-
ployment is to combine a declining sequence of benefits with a
wage tax after reemployment, whereby the tax level depends on the
duration of the unemployment spell. An increasing tax profile will
encourage job finding by making prolonged search more expensive.
In particular, the wage tax could be negative at the beginning of the
unemployment spell representing a bonus for exiting unemploy-
ment quickly (Hopenhayn and Nicolini, 1997).

There are a number of theoretical considerations that are
important regarding the optimal design of UI. When wages are
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determined through union-firm bargaining, a decreasing benefit
schedule leads to wage pressure because it increases the welfare of
the short-term unemployed at the expense of the long-term unem-
ployed. When search effort is a choice of the unemployed worker a
declining sequence of benefits is needed to encourage job search
but the incentive effect will be weaker due to the wage pressure
effect (Cahuc and Lehmann, 2000). When the choice of effort
determines not only the job finding probability through search
effort but also the probability of remaining employed through the
choice of work effort, then the optimal UI system might be non-
monotonic. In the beginning of the unemployment spell the sys-
tem should induce a large drop in consumption in order to discour-
age shirking. This will affect the unemployment inflow. The time
profile of benefits after the initial period should increase initially
and then fall throughout the spell (Wang and Williamson, 1996).
The initial increase is similar to the re-employment bonus of a
negative wage tax of Hopenhayn and Nicolini (1997) at the begin-
ning of the unemployment spell followed by a declining sequence
of benefits. Overall, the conclusion from this literature regarding
the sequence of benefits suggests that a declining profile provides
better incentives than a flat (or increasing) profile.

The literature discussed so far on the optimal design of UI has
considered models in which the unemployment agency can affect
the consumption patterns of the agents through the sequence of
benefits. This rests on the assumption that the agents cannot save
and borrow without constraints from the market. Recent research
has allowed for borrowing and savings, which means that the
employment agency cannot influence the consumption profile of
the unemployed worker through a declining benefit profile (e.g.
Chetty, 2008; Pavoni, 2007; Shimer and Werning, 2008). The
optimal policy in this case is a constant benefit level that insures
workers against unemployment risk, while their ability to dissave
and borrow allows them to avoid transitory fluctuations in con-
sumption (Shimer and Werning, 2008).

A declining sequence of benefits is needed to encourage job
search and increase the unemployment outflow rate. As we dis-
cussed above, workers can also affect their work effort and induce
quits, which will affect the unemployment inflow. In order to dis-
courage quits and shirking, the system should induce a large drop
in consumption at the beginning of the unemployment spell. A
waiting period before benefits are paid out is a way to discourage
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quits. Another way to discourage quits is by providing benefits
only to unemployed workers who were laid off and not to those
who voluntarily quit their jobs.

Unemployed workers may look for jobs, and once employed,
may quit or induce a layoff quickly in order to upgrade their bene-
fits. To prevent such cycles of unemployment spells with short
intermediate employment spells eligibility criteria are important.
The optimal policy should condition the benefits paid to unem-
ployed workers on their employment history, such that the cover-
age increases with the length of previous employment spells
(Hopenhayn and Nicolini, 2009).

In most existing Ul systems eligibility criteria include a mini-
mum employment period preceding the unemployment spell.
When these criteria are not satisfied then the unemployed worker
is either not eligible for benefits or may only receive the benefits
not used in the previous unemployment spell.

2.2 Empirical evidence

This section reviews the empirical evidence concerning the effects
of unemployment insurance on the behavior of unemployed work-
ers. As in the theoretical part, we consider separately the studies
which focus on the unemployment inflow and outflow, and we
review the evidence on the effect of Ul on post-unemployment
outcomes.

2.2.1 Unemployment outflow

The empirical literature on how UI affects the exit rate from
unemployment is very large. The early literature focused mostly on
the effect of the level of benefits using cross-sectional variation at
the individual level. Benefit levels are generally found to have sig-
nificant effects in U.S. and U.K. studies, while most continental
European studies find insignificant or weak effects.* The disincen-
tive effect of the benefit level on the exit rate from unemployment
depends also on the spell duration, with bigger effects for the

* Reviews of the early literature are given by Atkinson and Micklewright, 1991; Pedersen and
Westergard-Nielsen, 1993. In most US studies the elasticity of unemployment duration with
respect to benefit level is in the range 0.3 to 0.9 (Holmlund, 1998).
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short-term unemployed (Nickell, 1979; Fallick, 1991). More
recently, a number of European studies have exploited policy
driven changes in benefit levels. In some countries benefit levels
were reduced (e.g. Sweden and Norway), while in others benefit
levels were increased (e.g. Austria). The evidence from the evalua-
tion of these reforms suggests that a reduction in the replacement
rate increased re-employment probabilities, while an increase in
benefit levels increased the duration of unemployment as individu-
als with access to more generous unemployment benefits tend to
leave unemployment less rapidly during the covered period.’

The research on the effect of benefit duration on the exit rate
from unemployment is extensive both in the US and in Europe.
One common finding of most studies is a sharp increase in the exit
rate close to benefit expiration.® In addition, an increase in the
benefit duration creates significant disincentive effects. Unem-
ployed workers react to an increase in benefit duration by changing
the amount of search effort they exert in finding a job, which low-
ers their exit rate from unemployment at the time before the
change and moves the spike of the job finding rates to the new date
of benefit expiration. Considering the effect of benefits by gender
and age the evidence is less extensive with mixed results. Some
studies find a larger effect for males while others find that women
react more to changes in the benefit system.” With respect to age
the evidence suggests that older workers react more to an exten-
sion of the maximum benefit duration than prime-age workers
(Lalive, Van Ours and Zweimiiller, 2006).

An important dimension in the optimal design of UI is to
understand if any of the two main components of the benefit sys-
tem — benefit level and benefit duration — matter more by affecting
differently the behavior of unemployed workers. The existing evi-

* Carling, Holmlund and Vejsiu (2001) for Sweden find that a reduction of the replacement
rate from 80% to 75% in Sweden in 1995 increased the re-employment probabilities by
about 10%, with an elasticity of 1.7. Roed and Zhang (2003) for Norway estimated
elasticities of around 0.95 for males and 0.35 for females. Lalive, Van Ours and Zweimiiller
(2006) investigate policy changes in the replacement rate in Austria in 1989.

¢ Studies for the US and Canada include: Meyer, 1990; Katz and Meyer, 1990; Card and
Levine, 2000; Addison and Portugal, 2004; Ham and Rea, 1987. For Europe: Hunt (1995);
Carling, Edin, Harkman and Holmlund (1996); Winter-Ebmer (1998); Lalive and
Zweimiiller (2004); Roed and Zhang (2003); Van Ours and Vodopivec (2006); Lalive (2008);
Lalive, Van Ours and Zweimiiller (2006).

7 Winter-Ebmer (1998) investigates the effect of an extended benefit period in Austria and
finds a disincentive effect only for males, while Roed and Zhang (2003) for Norway find
instead that the spike around the time of benefit expiration is larger for females than for
males.
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dence suggests that both types of increase in the generosity of the
UT system lead to longer unemployment duration. Consistent with
the theory, most of the effect of the increase in benefit levels takes
place early in the unemployment spell, while in the case of the
extension of benefit duration most of the effect arises around the
dates when benefits expired. In addition, older workers react more
to the benefit duration extension than prime-age workers.

The main conclusion from the empirical studies on the effect of
the benefit system on the unemployment outflow is that a fixed
benefit duration creates incentives to find a job, as the exit rate
increases close to benefit exhaustion. This provides empirical sup-
port to the theoretical analysis of the optimal UTI with a declining
sequence of benefits, which a two-tiered system represents. More-
over, changes in the duration of benefits leads to stronger effects
compared to changes in the level of benefits, which means that
benefit duration is a more effective tool to influence incentives.
One concern is that the quality of post-unemployment jobs is
affected too. The higher exit rate from unemployment might be
associated with jobs of lower quality and with higher probability of
re-entering unemployment. We discuss this issue in section 2.2.3.

2.2.2 Unemployment inflow

The empirical evidence on the inflow into unemployment is rather
limited. We discuss two dimensions. The first is the effect of eligi-
bility rules on entrance into unemployment insurance. The second
is how benefit level and benefit duration affect the inflow rates.
Most empirical studies on the unemployment inflow effect of
UT focus on the eligibility rules. The question is how eligibility for
entrance into unemployment insurance affects employment dura-
tion, the decision of workers to quit and the decision of firms to
fire workers. The main conclusion is that the exit rate from
employment to unemployment increases substantially as soon as
the workers satisfy the number of weeks worked in order to qualify
for UI benefits and at the point at which individuals have qualified
for the maximum possible weeks of benefit receipts (e.g.
Christofides and McKenna (1995, 1996); Green and Sargent
(1998), for Canada). Moreover, the evidence suggests that changes
in eligibility rules for UI have a significant impact on employment
durations (e.g. Green and Riddell (1997) again for Canada).
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Employers play an important role in the adjustment of employ-
ment durations by altering the timing of layoffs as many employ-
ment spells that just qualified under the old system are extended to
just qualify under the new system.

As to the effect of the structure of the benefit system the
existing evidence suggests that both the level and the maximum
duration of benefits have a significant positive effect on the inflow
into unemployment (e.g. Anderson and Meyer, 1997; Winter-
Ebmer, 2003; Lalive and Zweimiiller, 2004).

2.2.3 Post-unemployment outcomes

Unlike the evidence for the effect of UI and in particular of benefit
duration on the outflow rate, the evidence on the effect on post-
unemployment outcomes is limited and mixed. We discuss the
main empirical findings focusing on wages and employment dura-
tion.

The main conclusion regarding the effect of UI on wages sug-
gests a weak positive effect. There is, however, variation in the evi-
dence with some studies finding no effect while others finding
positive effects.® More recent evidence suggests that extending
benefit duration has a small positive effect on wages on average,
but there is substantial heterogeneity as the effect is stronger at the
bottom of the pre-unemployment wage distribution and is con-
centrated at short unemployment durations (Centeno and Novo,
2009).

The evidence on the effect of the UI system on employment
duration is also limited and rather mixed. Evidence from Canada
(Belzil, 2001) and the US (Centeno, 2004) suggests that jobs
accepted close to benefit termination have a higher dissolution rate
while higher benefit levels increase the quality of job matches
measured by the duration of the employment spell. A positive
effect of benefits on the duration of subsequent employment is
also found for Europe. Jobs which are accepted while being insured
last longer; this effect is larger in countries with relatively generous
benefit systems (Tatsiramos, 2009). In addition, similarly to find-
ings for Canada, evidence from Germany suggests that those

8 Ehrenberg and Oaxaca, 1976; Burgess and Kingston, 1976; Hoelen, 1977; Blau and Robins,
1986; Addison and Blackburn (2000) find that more generous UI either in terms of the
benefit level or longer entitlement periods increase re-employment wages. Classen (1977)
finds no relationship between the level of UI benefits and re-employment wages.
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unemployed who obtain jobs close to and after the time when
benefits are exhausted are significantly more likely to exit subse-
quent employment and receive lower wages (Caliendo, Tatsiramos
and Uhlendorff, 2009). This finding provides evidence that the
increasing exit rate from unemployment induced by the declining
profile of benefits might be associated with lower quality of jobs.

Other studies, however, conclude that an increase of the benefit
entitlement length reduces job-finding rates but does not have any
effect on subsequent job match quality, measured in wage growth
and job duration (Card, Chetty and Weber, 2007; Van Ours and
Vodopivec, 2008).
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3 Other policies influencing
iIncentives in Ul

There are several other policies which might influence incentives in
UL In this section we discuss the way active labor market policies
and social assistance influence UT incentives. We also discuss the
interaction of UT with employment protection legislation.

3.1 Active labor market policies

Active labor market policies (ALMP) may affect the behavior of
UT benefit recipients through their effects on incentives to search
for and accept jobs. ALMP may affect the duration of use of UI
benefits whereby the effect can go both ways. ALMP may increase
the duration of unemployment if participation in a program affects
the eligibility for or renewal of unemployment benefits. There is
very limited evidence on the interaction between UI and ALMP.
Evidence from Sweden shows that UI benefit recipients close to
benefit exhaustion are more likely to enter ALMP than unem-
ployed workers without benefit entitlement (Carling et al., 1996).
Moreover, further evidence from Sweden shows that participation
in programs allows participants to remain significantly longer on
unemployment benefits, especially for those entitled individuals
entering a program around the time of benefit exhaustion (Sianesi,
2004).

ALMP, however, may decrease the duration of unemployment
if workers want to avoid participation in the program. ALMP con-
sist of a variety of programs such as counseling, training and wage
subsidies. Some of these programs have a mandatory component
which generates a “threat” effect, i.e. benefit recipients want to
avoid having to enter the program. Sometimes there is a direct acti-
vation program aiming to stimulate workers to find a job more
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quickly.” There are several studies that show the existence of threat
effects in ALMP. The evidence is either based on the introduction
of new programs or on real experiments.

In the UK there are two programs which have been introduced
in the recent years. The first is the "Restart” program which con-
sisted of a series of mandatory interviews during which a counselor
assessed the recent unemployment history of the worker and
offered advice on search behavior, training courses and sometimes
initiated direct contact with employers. The evaluation findings of
this program suggest that interviews conducted earlier in the
unemployment spell significantly decreased the unemployment
durations and they also had long-run effects by reducing the male
unemployment rate five years later by 6 percentage points (Dolton
and O'Neill, 1996; Dolton and O'Neill, 2002). The second British
labor market program that was introduced is the "New Deal for the
Young Unemployed”, which was compulsory and directed to
unemployed workers aged between 18 and 24. The program con-
sisted of initial intensive job search assistance followed by various
subsidized options including wage subsidies to employers. Evi-
dence from the evaluation of the enhanced job search assistance
suggests that the program increased the job finding rate of young
men (Blundell et al., 2004). However, the findings are not clear as
to whether the “carrot” of job assistance drives this positive effect
or the ”stick” of the tougher monitoring of job search.

There are a number of experiments conducted in different
countries related to various features of ALMP. These include alter-
native work-search requirements and mandatory participation in a
job search workshop imposed on unemployment benefit recipients
in Maryland (Klepinger et al., 2002), the assignment of employed
workers from Kentucky to reemployment service activities (Black
et al., 2003), or the mandatory participation in an activation pro-
gram in Denmark (Graversen and Van Ours, 2008).'° In all these
experiments the main finding is that the obligation to participate in
the program reduced the use of unemployment benefits, stimulated
workers to leave unemployment more quickly but did not seem to
affect the quality of post-unemployment jobs - in terms of
employment and/or earnings. In addition, most of the effect

? Kreiner and Tranas (2005) show that in a situation in which job search is unobservable it
may be optimal to introduce workfare, i.e. requiring unproductive activities in exchange for
UI benefits. Workfare allows for a distinction in incentives between voluntary and
involuntary unemployed.

1% See also Rosholm (2008).
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caused by the mandatory participation in a program is in the begin-
ning of the unemployment spell and in particular before the start of
the program. In other words, the threat effect seems to be impor-
tant in driving the results although in some cases positive treat-
ment effects related to the job search programs cannot be ruled
out. All in all, it is clear that ALMP affect incentives of UT recipi-
ents to search for and accept jobs. Conditional on the characteris-
tics of a Ul system more activating ALMP lead to shorter dura-
tions of UT spells.

3.2 Social assistance

Social Assistance (SA) for the unemployed is typically available for
the long-term unemployed for whom UT is exhausted and for the
non-eligible for UL In most cases social assistance is means-tested.
To the extent that the differences between UTI and SA in terms of
benefit level and eligibility are smaller, UT recipients will have less
of a need to find a job before their UI benefits expire (Pellizzari,
2006). In other words, in addition to reducing incentives when
individuals receive a SA benefit, a generous SA system may also
reduce the job finding incentives of UT recipients."

3.3 Employment protection legislation

Both employment protection legislation (EPL) and UI protect
workers against uninsurable labor market risk. There are three key
differences between the two institutions (Boeri and Van Ours,
2008). First, EPL protects only those who already have a job. Sec-
ond, EPL does not impose a tax burden on workers. Third, under
EPL it is the employer who has to offer income to the workers laid
off, while UT is a risk-sharing device that ends-up imposing a fiscal
externality on all workers and employers. If Ul is experience rated,
the third difference between UI and EPL is reduced. When UT is
experience rated and EPL is a pure transfer, it does not make much
difference for those who have a job whether they are protected by

! Pavoni and Violante (2007) investigate an optimal welfare-to-work program, consisting of
three phases: UI, monitoring of search, SA. In their theoretical model human capital
depreciates with unemployment duration causing job offers decrease during unemployment.
When unemployed reach the SA phase they are no longer required to search for a job as their
job offer arrival rate is too low.
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EPL or by UL Except that the severance provided under EPL is
generally provided in a single installment, while UT benefits offer a
stream of (monthly) transfers up to the maximum duration of
benefits.

Employment protection legislation affects the hiring and firing
decisions of firms. When EPL is strict workers have higher protec-
tion against layoffs but also hiring rates are reduced. While lower
firing rates affect the unemployment inflow, less hirings affect the
unemployment outflow. Across OECD countries there is a nega-
tive correlation between the strictness of EPL and the generosity
of the UI system. Countries with strict EPL have less generous UI
systems and vice versa.
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4 The Swedish Ul system

Table 1 presents differences in labor market position across various
age groups in Sweden. Young men and women — aged 15 to 24 —
have a low employment rate, which is due to the fact that many
youngsters are still involved in the educational system. Young men
and women also have high unemployment rates which are related
to them entering the labor market for the first time. Employment
rates among prime age men and women — aged 25 to 54 — are high
while unemployment rates are rather low. Among older men and
women — aged 55 to 64 — employment rates are somewhat lower
than among prime age individuals, but unemployment rates are
very much the same for older and prime age individuals. The fact
that unemployment rates among older workers are rather low does
not necessarily mean that the UT system has no influence. Usually
older employed workers have a low probability of losing their job
so the fact that they have an average unemployment rate may point
to unemployment duration being above average. Due to lack of
information about inflow and durations we present in Table 2
unemployment by duration. Clearly older workers have a far longer
duration of unemployment. Whereas for prime age males (females)
the share of long-term unemployed (more than a year) in 2008 was
17 % (14 %) this was 32 % (25 %) among older workers.

The rest of this section provides a brief description of the
Swedish Unemployment Insurance system and a comparison to the
UTI systems of other EU countries.

4.1 General characteristics

Sweden has a so called ”Ghent” system of UL In the 1930s state
support to the unemployment funds organized by the national
trade unions was introduced (Lundberg and Amark, 2001). Such
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union-run unemployment funds were first successful in the Belgian
city of Ghent, hence the name. The Swedish Unemployment
Insurance system is administered by 32 private unemployment
insurance funds (July 2009), which cover the fields of activity or
professions of trade unions.” All unemployment insurance funds
must be approved and registered by the Unemployment Insurance
Board (IAF), which supervises the unemployment insurance sys-
tem and is responsible for ensuring application of the law and rules
on unemployment insurance legislated by the Swedish parliament.

Unemployment benefits are financed by tax revenue and the
contributions of members of the unemployment insurance funds.
Membership to an unemployment insurance fund is voluntary and
is a requirement for receiving income-related benefits with the
additional requirement of being a member of the UI fund for at
least 12 months. Unemployed workers who are not members of a
UI fund are entitled to a basic benefit under Unemployment
Assistance (UA), which is substantially lower than the maximum
income-related benefits. This basic amount is paid only to those
who have reached the age of 20, while the income-related amount
has no age limit. Both groups of unemployed workers are entitled
to benefits if they meet some work and job search requirements.
Workers are only entitled to benefits if they, during the last twelve
months before becoming unemployed, have worked at least 80
hours per month during at least six months or at least 480 hours
during six continuous months with at least 50 hours per month.
The search requirements include to be registered at the public
employment office, be ready for a job, actively looking for a job
and be prepared to accept a suitable job offer. Those unemployed
workers who are not eligible either for unemployment insurance or
for unemployment assistance may receive social assistance, which is
administered by the municipalities and is an income- and assets-
tested benefit under the additional requirement of actively seeking
employment.

Benefits are paid during working days and the eligibility lasts for
300 benetits days (420 calendar days). Benefit duration is extended
with another 150 days for those with children under 18 years old at
the end of the regular benefit period of 300 days. There is a waiting
period of the first seven days of unemployment in which the
unemployed worker is not entitled to benefits.

12 Belgium, Denmark and Finland still have a Ghent system; Norway abolished the system in
1938.
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Unemployed workers who are not members of a UI fund but
meet the qualification requirements are entitled to UA and receive
the basic insurance benefit. The basic insurance is paid out in pro-
portion to the average hours worked, which amount to SEK 320
per day for a person who has worked full time, without absence.
Unemployed workers who are entitled to the income-related bene-
fit receive an amount based on their previous income from gainful
employment, which has a declining profile. During the first
200 days, the beneficiary receives 80 per cent of previous earnings.
For the remaining period until day 300, the amount is reduced to
70 per cent of previous earnings. The minimum amount for a per-
son who has worked full-time is SEK 320 per day up to a maximum
amount of SEK 680 per day. After the maximum benefit duration
of 300 days the unemployed receive 65 per cent of previous income
conditional on entering a labor market program (*The job and
development guarantee”).

Those less than 25 years of age face a different benefit structure.
For those eligible for UI (income-related benefits) the declining
profile of benefits has a different structure compared to those
above age 25. In particular, the maximum benefit rate of 80 per
cent is received only for the first 100 days, it is then reduced to
70 per cent for the following 100 days and drops to 65 per cent
after 200 days. Those who do not qualify for UI and UA receive
SEK 135 per day if they have completed upper secondary school or
who are aged 20 or more. This corresponds to the study allowance
paid to participants in tertiary education (not including subsidised
loans). For those with incomplete upper secondary education aged
18-20, the benefits are SEK 48 per day, corresponding to the study
allowance paid to upper secondary school participants. Addition-
ally, participation in the ”job guarantee for youth” program is
required after the first 100 days as a condition for receiving further
benefits. The program can last up to 15 months.

4.2 Comparison with other EU countries

The structure of the Swedish UI system has similarities to the sys-
tems in other European countries but also differs in a number of
dimensions. In Appendix 2 we provide a description of the main
characteristics of the UT systems in the EU countries distinguish-
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ing between the general conditions and the benefit levels and dura-
tions.

One of the similarities between the Swedish UI system and that
of most other EU countries is related to the eligibility conditions.
These conditions include the requirement to be involuntary unem-
ployed, being registered in the employment office and actively
seeking for employment. Only in Austria and in Germany volun-
tarily unemployed are eligible to UL although in Germany there is
a waiting period of 12 weeks. For the eligible unemployed a waiting
period of a few days exists in a number of countries. Apart from
Sweden in which the waiting period is seven days, a waiting period
also exists in France, Finland, Greece, Italy, and the UK and varies
from 3 to 8 days. In this sense, Sweden has one of the longest
waiting periods among these countries.

Another similarity between the Swedish UI and that of the
other EU countries is the existence of a qualifying period for eligi-
bility. The requirement is 2 minimum number of weeks, months or
days of employment during a specified period before entering
unemployment. The exact requirements vary a lot across countries.
In this respect Sweden is very similar to Denmark in that there is a
minimum period of full-time employment required for the basic
allowance and membership to an unemployment insurance fund of
at least 1 year for qualification of earnings-related benefits.

In most countries benefits are determined by the previous
earnings of the unemployed. This is the case for the income-related
part of the Swedish UI system. In addition, as it is the case for
Sweden, most countries also impose a ceiling on the benefit
amount. It is only Denmark, Italy and Portugal who do not deter-
mine a maximum monthly amount of benefits that can be received
by an individual. The benefit rate is a percentage of the previous
earnings varying from 50 per cent in Greece to 90 per cent in
Denmark. In this respect Sweden's benefit rate of 80 per cent for
the first 200 days is among the highest. One dimension in which
the Swedish UI system differs from most of the other EU coun-
tries is that the benefit rate has a declining profile, being lower after
the first 200 days. It is only Belgium and Italy that share this fea-
ture with Sweden.

As to the duration of benefits, Sweden differs from many other
countries as benefit duration is fixed and does not depend or vary
across unemployed workers. This is similar to Denmark and the
UK, but differs from the structure of the UI systems of many
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other countries. In particular, benefit duration depends on the
length of contribution and age in Germany, Greece, Italy, Austria,
Portugal and France. In Spain it only depends on contributions,
while benefit duration is unlimited in Belgium.

Table 3 gives an overview of the differences in unemployment
rates and employment rates between EU countries. In 2009 unem-
ployment rates for prime age men ranged from a low 3.0 % in the
Netherlands to a high 16.2 % in Spain. With 6.4 % the Swedish rate
is well below the average of 7.6 %. Also the unemployment rate of
prime age women is below EU average. The employment rate for
prime age men does not vary a lot, from 78.0 to 90.8 %, with
Sweden being somewhat above the average of 86.3 %. For prime
age women the range of the employment rates is substantially lar-
ger, from 59.1 to 82.9 %, with an average of 73.7 %. The Swedish
rate of 81.9 % is close to the top end of the distribution.

Table 3 also provides information about UI net replacement
rates at the start of the unemployment spell (but following any
waiting period). The net replacement rates are calculated at two-
thirds of the average wage and at 1.5 times the average wage. And,
they are calculated for two family types, a one-earner married cou-
ple with two children and a single person without children. For a
low wage couple with children the net replacement rate does not
vary much, from 71 to 88 % with an average of 77 % and Sweden
with 82 % being above average. For low wage single workers the
range in net replacement rate across EU countries is substantially
larger, from 54 to 83 %, with an average of 67 % and Sweden with
72 % again being above average. The variation in net replacement
rates is larger and the relative position of Sweden is reversed for
high wage workers. For a high wage couple with children the net
replacement rate varies from 36 to 78 % with an average of 55 %
and Sweden with 46 % being below average. For high wage single
workers the range in net replacement rate across EU countries is
even larger, from 23 to 84 %, with an average of 46 % and Sweden
with 38 % again being below average. The last two columns of
Table 3 show that irrespective of the type of family the drop in net
replacement rate when going from a low wage to a high wage is
among the largest in Sweden. Clearly the cap in UI benefits is more
important in Sweden than in many other EU countries.
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5 Policy issues concerning the
design of the Swedish Ul system

In the final section we draw conclusions about relevant policy
issues related to the design of the UI system. We confront the
main lessons from the literature overview on UI related incentives
with the characteristics of the Swedish UT system.

5.1 Benefit structure

The level of UI benefits in Sweden has the unique feature of a
declining profile over the spell of unemployment. The maximum
duration of benefits is uniform across various groups in the labor
market. The existence of a fixed benefit duration with a declining
profile of benefit levels is consistent with the theoretical evidence
on the optimal design of UT as it creates incentives to find a job.

The initial replacement rate of 80 per cent is quite high but due
to the relatively low benefit ceiling the net replacement rate is
much lower among high wage workers. The fixed maximum benefit
duration in Sweden is different from other European countries
where the maximum benefit duration is often age-dependent,
either directly or through entitlement criteria that relate the maxi-
mum duration of benefits to previous work experience. Similarly to
Sweden, older workers in other European countries face a lower
unemployment probability but they experience longer unemploy-
ment spells. The rationale behind age-dependent unemployment
insurance is twofold. The first is related to the labor market posi-
tion of older workers who once unemployed might face worse
employment prospects. The second is related to the fact that young
and older workers are characterized by different expected horizons
in the labor market.
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To the extent that the labor market position of older workers is
weak the insurance component in the trade-off between providing
insurance and reducing moral hazard is larger. However, uncondi-
tional extension of benefits to older workers might reduce their re-
employment incentives. Recent evidence suggests that in countries
in which UI can be used as a pathway to early retirement unem-
ployment for older workers is an absorbing state (Tatsiramos,
2010).

The proximity to retirement might also modify the trade-off
between insurance and incentives. For instance, a declining profile
of benefits might not be effective in introducing incentives to exit
from unemployment when there is short distance to retirement. As
discussed in Section 2.1.5, the theory of optimal UT suggests that
employment taxes can be combined with a declining profile of
benefits in order to create incentives for exiting unemployment.
For older workers incentives to search and find a job may be
increased by providing employment subsidies. However, if the time
horizon is too short this will not work either. Shortly before
retirement — up to a couple of years — older unemployed workers
may stop searching for a job altogether irrespective of the structure
of benefits and taxes or subsidies on employment. Combining the
UI system and pension system may revitalize search of older
unemployed workers for example by taxing pensions in proportion
to the length of the unemployment spells (Hairault et al., 2010).
Providing age-dependent benefits in the form of longer benefit
durations for older workers in combination with a tax on pensions
will provide more insurance and at the same time introduce incen-
tives to search for employment.

5.2 Eligibility conditions

Eligibility conditions include general conditions of being available
for work and actively searching for a job, the qualifying period that
is required to be employed in order to be eligible for benefits, the
waiting period that is required before the benefits are available for
the unemployed and the condition to be laid off. In all these con-
ditions Sweden is very much in line with other European countries
so there seems no reason to consider adjustments to the system.
These conditions are also in line with the optimal design of a UI
system discussed in Section 2.1.5.
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Linking eligibility to benefits with the employment history is
certainly an effective mechanism to prevent unemployment cycles
with short intermediate employment spells. The qualifying period
may also be linked with the unemployment duration in a way that
enhances the incentives to search for a job. This can be imple-
mented by explicitly linking the duration of the current unem-
ployment spell with the minimum months of employment required
in order to renew the entitlement for Ul in a future unemployment
spell. This mechanism can enhance the incentives to search for
employment throughout the unemployment spell and avoid the
situation in which the unemployed search more intensively only
closer to when benefits are about to expire.

In the current Swedish UI system an unemployed worker can
renew his or her entitlement conditional on working for 6 months
before re-entering unemployment. If the worker is laid-off earlier
than the 6 months then he or she may receive the remaining days
of benefits from the previous spell. One possibility to link directly
the duration of the unemployment spell with the employment
requirement is to consider a qualifying period that is increasing
with the unemployment duration. For instance, for unemployment
spells below 6 months (or the equivalent in benefit days) the
qualifying period may be the current 6 months of employment. For
each additional month in unemployment beyond month 6 the
qualifying period increases by one month. That is, an unemployed
worker who finds a job after 7 months will need to work for 7
months in order to renew his or her entitlement to benefits. This
can increase up to 12 months for those who reach benefit exhaus-
tion. In case the worker re-enters unemployment before satisfying
the employment condition then he or she will receive the remain-
ing benefit from the previous unemployment spell. For a worker
who becomes unemployed after 6 months of work the benefit
duration will be the full period if the worker has been unemployed
for 6 months. For those who have been unemployed for more than
6 months the benefit duration will be the remaining benefits left up
to 6 months depending on the length of the previous unemploy-
ment duration.

Contrary to the eligibility condition of a qualifying period
(minimum employment period) that affects the incentives during
employment, linking the qualifying period with the length of the
unemployment duration introduces additional incentives during
the unemployment spell. These additional incentives complement
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the entitlement effects that exist with the existing declining profile
of benefits. Additionally, this mechanism might reduce the spike in
the exit rate from unemployment close to when benefits are about
to expire by defining another focal point earlier in the unemploy-
ment spell, i.e. the unemployment duration with the minimum
employment duration required to renew the entitlement to bene-
fits. In the example above, this point was an unemployment dura-
tion of 6 months.

5.3 Relation of Ul to other policies

When it comes to the effect of other policies on Ul incentives we
discussed Active Labor Market Policies, Social Assistance and
Employment Protection Legislation.

Concerning ALMP there have been recent improvements to
avoid adverse incentives to participate in these programs. Earlier,
the clock in UT stopped ticking if an unemployed worker entered a
labor market program during an ongomg insured unemployment
spell. Under the new rules days spent in programs are counted in
the same way as days with UI benefits. To the extent that partici-
pation in ALMP is compulsive and thus creates incentives for at
least some workers to avoid participation by accepting regular jobs
we see no reason to change the current system.

Concerning social assistance, the interaction with Ul might
reduce incentives to search for a job. When social assistance is gen-
erous the structure of UI might not be effective in introducing
incentives to exit from unemployment.

Concerning EPL there are no direct incentive effects on the Ul
system. To the extent that EPL might be reduced for reasons other
than the functioning of the UI system this may have effects on
workers' demand for additional UT.

5.4 Business cycles and funding of Ul

Throughout our paper we consider a UI system in a comparative
static sense, 1.e. the key elements — level and duration of benefits —
are not varying over the business cycle. We also provide only a
limited discussion of issues related to the funding of the UT sys-
tem. The main reason is that there is hardly any UI incentive
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directly related research on both issues. In this section we discuss
both a cyclical UI system and the funding of UI in relation to
potential incentives.

There are two ways business cycles affect unemployment. The
first, which is a direct one, is related to an increase in layoffs and a
reduction in hiring by firms in the case of a recession. The second,
which is indirect, is related to a change in the composition of
unemployed workers. For instance, during a recession more older
workers and higher educated ones enter the unemployment pool.
Labor market policies should adjust to the extent that the compo-
sitional change is large. Most of the existing empirical evidence,
however, suggests that the compositional changes are rather lim-
ited.”

The occurrence of longer unemployment durations during
recessions might still call for a UT structure that is sensitive to the
business cycle. For instance, in the US, the maximum duration of
UI benefits is extended from 26 to 39 weeks when the labor market
in a particular state enters a recession and unemployment increases
above a certain level. This system has been present for decades.
Recently, there was a further extension of unemployment benefit
duration related to the current crisis. Depending on the unem-
ployment rate at the state level, under the heading of “Emergency
Unemployment Compensation”, benefits could be extended up to
53 weeks and under the heading of "Extended Benefits” another 20
weeks of benefits could be added, resulting in a total maximum of
99 weeks of benefit provision.'*

Cyclical adjustment of maximum benefit durations will com-
pensate the unemployed for a loss of income but also affects
incentives for UI recipients. An extension in a depressed market
might reinforce moral hazard problems particularly for low income
workers. Furthermore, once a cyclical system is introduced work-
ers might anticipate extensions of maximum benefit durations
reducing their efforts to find a job. Finally, extensions might be
more needed in systems in which social assistance is rather limited
as is the case for the U.S. In the case of Sweden with an established

1 See for example Imbens and Lynch (2006), Abbring, Van den Berg and Van Ours (2001),
Van den Berg and Van der Klaauw (2001), Verjo (2008) who find a small compositional
effect. Rosholm (2001) finds instead that compositional variation is important in explaining
unemployment duration and that the average quality of those becoming unemployed
improves during booms.

" As far as we know there are no empirical studies investigating the recent benefit
extensions in the U.S. context.
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safety net through social assistance we see little reason to introduce
a cyclical UT system.

Finally, concerning the funding of the UI system, the Swedish
combination of state funded UI benefits, which partially rely on
voluntary contributions through membership fees of UI funds,
might also indirectly affect incentives. In 2004, the amount of UI
paid was covered for less than 10 % by membership fees, the rest
was paid through taxes. Recently, the funding of the UT system has
been changed: membership fees are increased substantially and a
small degree of experience rating has been introduced (Forslund,
2009). As union fees in general included UI fund fees, union mem-
bership became much more expensive leading to a drop in union
density. Unemployed workers who are not members of a UT fund,
but meet the same work and job search requirements, are entitled
to a fixed daily benefit, which is substantially lower than the maxi-
mum income-related benefit. Increasing Ul membership fees will
reduce Ul membership and this reduction in membership may be
very selective — i.e. may trigger adverse selection because at the
margin employed workers with a low unemployment probability
balancing expected benefits and costs will choose not to become a
member of a UI fund. This can potentially lead to under-insurance
for a significant part of the unemployed and reduce the number of

unemployed workers eligible for UL
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6 Overall assessment

Steady state unemployment depends on inflow into and outflow
from unemployment. The overall effect of the generosity of UI on
unemployment depends on its relative effect on the two flows. Ul
provides unemployed workers with benefits in order to smooth
consumption, but also creates disincentives for employed workers
to retain their jobs and unemployed workers to find new jobs. The
design of UI needs to consider this trade-off between insurance
and incentives.

Benefit structure and eligibility conditions are the most impor-
tant elements for the design of UL The benefit structure deter-
mines the replacement rate and the duration of benefit receipt,
which shape the incentives to search for a job and, therefore, the
unemployment outflow. The eligibility conditions, which affect the
unemployment inflow, specify the requirements in order to be eli-
gible for UI. These include general conditions of being available for
work and actively searching for a job, the qualifying period that is
required to be employed in order to be eligible for benefits, the
waiting period that is required before the benefits are available for
the unemployed and the condition to be laid off.

Overall, the unemployment situation in Sweden is relatively
good. The unemployment rate is below the EU average, and the
incidence of long-term unemployment is among the lowest in
Europe. There exist, however, some heterogeneity with older
workers experiencing low unemployment rates but long unem-
ployment spells.

The design of the Swedish UI system has integrated all the
incentive mechanisms that are known to influence the outflow and
inflow into unemployment. These include the declining profile of
the benefits, which is unique among the EU countries, and the eli-
gibility conditions such as the qualifying period and the waiting
period.
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One concern with the current situation is the declining mem-
bership rates in the UI funds. Over time this may lead to an
increase in the membership fees, which can further reduce partici-
pation. This reduction in the UI membership may be very selective
and trigger adverse selection by attracting only those with a rela-
tively higher risk of becoming unemployed. This will affect the
financial stability of the UI funds and might trigger a spiral of fur-
ther increases in the premiums and declines in membership. This
might lead to under-insurance for a significant part of the unem-
ployed and reduce the number of unemployed workers eligible for
UL

Finally, there is room for improvement in combining more
insurance with more incentives to work. This is the case for older
workers where age-dependent benefits will increase the insurance
component without harming incentives. In addition, reforming the
qualifying period in a way that increases the incentives to search
throughout the unemployment spell might reduce the incentives to
wait until benefits are about to expire and avoid repetitive transi-
tions between bad jobs and unemployment.
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Appendix A: Characteristics of the
Swedish Ul system

Age 25+ Age <25

A1. Entitlement

General conditions Fit for work
Available for att least 3h/day or 17h/week
Actively looking for a job

Employment conditions Registered at the Public Employment Service
in the last year* Worked for at least 6m (80h/m) or for 480h (50h/m)
Exceptions continuously in 6m

2m replaced with parental leave or military service
Contribution * Extension of time period (last year) if sick or chlidren <3yrs

Member of Ul society for 12m

A2. Structure
Benefit Amount — Percent of Average Earnings in the Preceeding 12 months

80% First 200 days First 100 days

70% Following 100 days Following 100 days

65% After 300 days After 200 days
Maximum 680SEK/day
Minimum 320SEK/day and full time job
Benefit Duration 300 days (60 weeks)

Additional 150 days if children <18
Waiting period 7 days
Exceptions If Age <25 caring for child: Amount as for Age +25
A3. Eligibility
Activation — Work and Development Guarantee
Offered after 300 days After 15 months in

Mandatory if receiving benefits ~ Youth Guarantee Program
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Age 25 Age <25

B. Unemployment Assistance
B1. Entitlement
General conditions Fit for work
Available for at least 3h/day or 17h/week
Actively looking for job
Registered at the Public Employment Service

Employment conditions Worked for at least 6m(80h/m) or for 480h(50h/m)

in last year* continuously in 6m

Exceptions 2m replaced with parental leave or military service
*Extension of time period (last year) if sick or children <3yrs

Contribution None

B2. Structure

Benefit Amount 320 SEK7day for full time job

Benefit Duration 300 days

Waiting Period 7 days

Exceptions Not paid to workers below age 20

B3. Eligibility

Activation For those below 25: option for municipalities

For older workers: if beneficial

C. Youth Guarantee Program

General Conditions Age <25
After 100 days in unemployment

Benefit Amount

A. see A2 if qualify for Ul

B. See B2 if qualify for UA

C. If not qualify for Ul and UA benefits depend on educational qualifications

1. With Upper Sec. Ed. or 134 SEK/day
aged 20
2. Incomplete Upper Sec. 48 Sek/day

Ed. and aged <20
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Table A.1 Unemployment rates and employment rates byg age and gender;
2009
Men Women
Unemployment Employment Unemployment Employment
rate (%) rate (%) rate (%) rate (%)
15-24 26.3 37.3 23.7 38.8
25-34 8.5 84.3 1.1 71.7
35-44 5.2 89.6 5.5 84.5
45-54 5.7 86.4 4.8 83.2
55-64 5.8 73.3 4.6 66.8

Employmente rate = employment as a share of the population;
Unemployment rate = unemployment as a share of the labor force (= employment + unemployment)

Source: Statistics Sweden

Table A.2 Unemployment duration by age and gender; 2008 (%)

Men Women
<6 6-12 >12 <b 6-12 >12
months  months months  Total  months months months  Total
15-24 89 7 4 100 89 7 7 100
25-54 65 18 17 100 70 16 14 100
55-64 53 16 32 100 56 19 25 100

Source: OECD Labor Force Statistics

121



Appendix A: Characteristics of the Swedish Ul system Bilaga 9 till LU2011

Table A.3 Cross-country differences in unemployment rates and
employment rates of prime age men and women; enemployment
benefits net replacement rates by earnings an family tayp

Men Women  |Net replacement rates
UR ER | UR ER | 67% AW |150% AW | Diff (%)
(%) (%) | (%) (%) | A B A B A B

Sweden 6.4 869 | 6.0 819 82 72 46 38 | -44  -47
Austria 44 885 | 4.0 795 71 55 51 42 | -28 -24
Belgium 6.7 857 | 69 738 71 78 4 43| -38  -45
Denmark 5.7 90.8 | 4.7 829 88 83 5 47| -33 43
Finland 7.1 87.2| 6.1 804 83 65 57 44| -31  -32
France 7.2 908 | 8.2 176.8 81 70 67 69| -17 -1
Germany 7.6 876 | 6.9 754 78 59 66 57 | -15 -3
Greece 6.4 884|124 622 71 54 36 27| -49 -50
Ireland 140 780 | 6.7 67.1 4 42 46 23| -38 45
Italy 5.9 847 | 85 591 73 73 54 44 | -26  -40
Netherlands 3.0 90.7 | 3.3 79.6 8 73 60 56| -23 -23
Portugal 8.5 845|101 749 77 18 18 84 1 8
Spain 16.2 77.3 1169 638 75 77 53 42 | -29  -45
Sweden 6.4 869 | 6.0 819 82 72 46 38| -44  -47
United 6.8 86.4 | 52 744 79 54 50 26| -37 -52
Kindom

Average 76 863 | 76 173.7 17 67 5 46| -29 -32

Note: UR = Unemployment rates, ER = employment rates, prime age = 25-54 years; 2009. Net replacement rates
initial phase of unemployment but following any waiting period; 2008. A = One-earner married couple with 2 children;
B = Singel person no children, AW = Average wage of adult, full-time worker (OECD definition).

Source: OECD Statistics.
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Appendix B: Characteristics of
European Ul systems
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* Rapporten har skrivits pd uppdrag av Lingtidsutredningen vid Finansdepartementet. Vi ir
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1 Inledning

Enligt SCB:s arbetskraftsundersékningar (AKU) var drygt 300 000
personer 1 Sverige undersysselsatta under det fjirde kvartalet 2009,
dvs. de arbetade firre timmar dn vad de 6nskade. Det motsvarar
drygt 6 procent av arbetskraften, vilket kan jimféras med en
arbetsloshet pd drygt 8 procent. Den totala undersysselsittningen
motsvarade drygt 100 000 heltidsarbeten med 40 timmars arbets-
vecka. Cirka tre fjirdedelar av de undersysselsatta — nirmare 5 pro-
cent av arbetskraften — arbetade deltid (mindre dn 35 timmar per
vecka) och skulle dirfér kunna betecknas som deltidsarbetslosa.
Deltidsarbetsloshet dr inget unikt svenskt fenomen utan ir av
ungefir samma storleksordning i minga andra linder. T slutet av
2009 var deltidsarbetslosheten i OECD-omridet ca 5 procent i
genomsnitt, alltsd ungefir lika hog som deltidsarbetslosheten 1
Sverige.

Frigor om deltidsarbetets orsaker och effekter har diskuterats 1
sdvil forskningslitteraturen som 1 olika statliga utredningar. En
friga giller om deltidsarbete fungerar som en sprangbrida till hel-
tidsarbete eller om det snarast utgér en dtervindsgrind som héller
kvar 1 synnerhet kvinnor i jobb med l3ga inkomster; se t.ex. Tam
(1997) och O’Reilly och Fagan (1998). En annan friga giller hur
man ska mita och foérklara den ”l6nenackdel” som deltidsarbete
tycks medféra; deltidsarbete verkar medfora ligre inkomster inte
endast genom de kortare arbetstiderna utan ocksd genom ligre
timloner. Andra frigor som diskuterats giller hur regleringar och
ekonomiska incitament kan utformas fér att minimera det ofrivil-
liga deltidsarbetet; se t.ex. SOU 1997:27 och SOU 2005:105.

Det finns att antal empiriska studier som belyser hur arbetslos-
hetsersittning till deltidsarbetslésa pdverkar évergdng till heltids-
arbete. Ett exempel ir Kyrri (2007) som anvinder data frén Finland;
en annan studie ir Kyrri m.fl. (2010) som baseras pd data frin
Danmark. Minsson m.fl. (2008) ir en svensk studie med samma
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frigestillning. Resultaten varierar mellan studierna. Kyrri (2007)
finner att deltidsersittning 6kar chanserna att f3 heltidsarbete
medan Minsson m.fl. (2008) finner motsatsen. En svirighet i dessa
studier dr att skilja kausala effekter frin selektionseffekter;
deltidsarbetslésa med ersittning kan skilja sig frin gruppen utan
ersittning pd ett sitt som forskarna inte fullt ut kan beakta.

I denna rapport beskriver och analyserar vi deltidsarbetslésheten
med sirskilt fokus pd arbetsloshetsersittningens roll. T Sverige lik-
som i minga andra linder kan deltidsarbetslésa {8 ersittning fér en
del av det inkomstbortfall som féljer av undersysselsittningen.
Deltidsarbete kan vara en springbrida till heltidsarbete vilket inne-
bir att arbetsloshetsersittning vid deltidsarbetsloshet kan pdskynda
overgang till deltidsarbete bland de arbetslésa. Generds ersittning
vid deltidsarbetsléshet innebir samtidigt férsvagade incitament att
soka efter heltidsarbete.

Rapporten inleds med ett avsnitt dir vi oversiktligt beskriver
deltidsarbetsloshetens omfattning och utveckling. Vi presenterar
bland annat nya data frin SCB:s arbetskraftsundersékningar som
visar floden mellan arbetsléshet, deltidsarbete och heltidsarbete. Av
dessa data framgdr att deltidsarbete ofta fungerar som ett steg pd
vigen mot heltidsarbete. Under senare &r har i genomsnitt ca 15-20
procent av de deltidsarbetsldsa 6vergdtt till heltidsarbete efter ett
kvartal.

Den svenska arbetsloshetstorsikringen brukar beskrivas som
relativt generds vid internationella jimforelser. Under senare &r har
bilden delvis indrats av tvd orsaker. For det forsta har ersittnings-
systemet reformerats i riktning mot ligre ersittningskvoter, kor-
tare ersittningstider och stringare kvalifikationsregler (inklusive
lingre karensperiod). For det andra har de statliga subventionerna
till a-kassorna reducerats, ndgot som lett till hégre medlemsavgifter
och sjunkande anslutning till a-kassorna. Endast ca en tredjedel av
de arbetslosa 1 arbetskraftsundersékningarna uppger att de har till-
ging till arbetsloshetsersittning. Bland arbetslésa som dr anmilda
vid arbetsférmedlingarna hade firre idn hilften arbetsloshetsersitt-
ning dr 2009. Bland deltidsarbetslésa ir arbetsloshetsersittning in
mer ovanlig. Bland deltidsarbetslésa personer som ocksd ir aktivt
arbetssdkande har andelen med tillging till arbetsléshetsersittning
minskat frin nirmare 50 procent till drygt 20 procent under perio-
den 2005-2009.

Senare &rs forskning om arbetsloshet och arbetsloshetsersitt-
ning har berért frigor om vilka effekter som ersittningens utform-
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ning har 1 olika avseenden. Den har ocksd handlat om normativa
frdgor om hur férsikringen bér utformas s att den uppfyller expli-
cita vilfirdskriterier. Frigor som studerats giller t.ex. ersittnings-
tider och ersittningsprofiler dver arbetsloshetsperioden, samspelet
med aktiv arbetsmarknadspolitik, och i vilken m&n som kontroll
och sanktioner ir effektiva och dndamaélsenliga; se Fredriksson och
Holmlund (2006) for en 6versikt. Litteraturen har fokuserat pd tvi
tillstdnd pd arbetsmarknaden, arbetslshet och sysselsittning. Del-
tidsarbetsloshet har studerats i mycket begrinsad utstrickning i
denna teoretiska litteratur.

Vi anvinder liknande metoder for att studera hur arbetslos-
hetstorsikringen bor utformas nir det férekommer deltidsarbets-
loshet. Frigan analyseras med hjilp av en teoretisk ekonomisk
modell som anpassats till hur den svenska arbetsmarknaden funge-
rar. Modellen utnyttjas for att studera hur férindringar 1 ersitt-
ningssystemets utformning pdverkar arbetsloshet och deltids-
arbetslshet. Vi anvinder ocksi modellen f6r att underséka hur ett
samhillsekonomiskt optimalt system for arbetsléshetsersittningen
bér utformas.

Modellen ir en kvantitativ sék- och matchningsmodell dir per-
soner 1 arbetskraften tillhor ett av tre tillstind, nimligen arbetslos-
het, deltidsarbetsloshet eller sysselsittning (p& heltid). I modellen
soker arbetslosa personer efter arbete mer eller mindre aktivt och
chansen att fi arbete beror pd hur aktivt man séker. S& linge del-
tidsarbete dr ett bittre alternativ dn (heltids)arbetsléshet kommer
en arbetslos person att acceptera erbjudanden om deltidsarbete och
fortsitta sokandet efter heltidsarbete parallellt med deltidsarbetet.
Sokaktiviteten bland arbetslésa och deltidsarbetslésa kommer att
vara beroende av hur arbetsloshetsersittningen dr utformad. Exem-
pelvis leder en mer generds ersittning till deltidsarbetslésa till att
de soker mindre aktivt efter heltidsarbete. Samtidigt 6kar incita-
menten bland de arbetslésa att séka efter arbete nir ersittningen
vid deltidsarbete okar.

Modellen kalibreras” till svenska data, dvs. vi viljer parameter-
virden som ter sig rimliga mot bakgrund av kinda férhillanden pd
svensk arbetsmarknad. Vi utnyttjar modellen fér att studera alter-
nativa utformningar av arbetsléshetstorsikringen. Tvd évergripande
slutsatser foljer av analysen. For det forsta finns det vilfirdsvinster
av att tidsbegrinsa ersittningen. Konkret uttryckt bor arbetslds-
hetsersittningen vara hogre dn det “aktivitetsstod” som blir aktuellt
efter viss tid med a-kassa. Tidsbegrinsningar ir motiverade bide

135

Inledning



Inledning

Bilaga 10 till LU2011

nir det giller ersittning till arbetslésa och ersittning ull deltids-
arbetslosa eftersom de skapar incitament fér mer aktivt arbets-
sokande. For det andra finns det argument f6r en relativt generds
ersittning till deltidsarbetslésa for att gora det mer attraktivt for
arbetslosa personer att ta deltidsarbete. Detta giller dven om vi tar i
beaktande att de flesta som arbetar deltid gor det frivilligt, dvs. de
ir njda med sina kortare arbetstider.

I ett avsnitt som foljer direfter diskuterar vi kortfattat tvd andra
aspekter av politik mot deltidsarbetsloshet. Bor “arbetsgivar-
intride” inforas s& att arbetsgivare som anstiller deltidsarbetsldsa
dliggs att medfinansiera arbetsléshetsersittningen? Finns det argument
for att tillita anvindning av arbetsloshetsersittning 1 samband med
arbetsdelning (korttidsvecka) 1 ligkonjunkturer? I ett sjitte och
sista avsnitt sammanfattar vi huvudslutsatserna.
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2 Arbetsldshet och
undersysselsattning

2.1 Att méata arbetsloshet och undersysselsattning!

Att mita arbetsloshet och undersysselsittning aktualiserar en rad
frdgor. Hur ska vi se pd fallet dir flera aktiviteter férekommer
under en mitvecka, t.ex. arbete och arbetssokande? Vad betyder
det att soka efter arbete? Ricker det att lisa tidningsannonser eller
krivs det ocksd att man gjort nigot mer aktivt, t.ex. besokt
Arbetstormedlingen eller kontaktat en arbetsgivare? Inom vilken
tidsrymd ska aktiviteten ha dgt rum fér att man ska riknas som
arbetslos under en viss vecka? Hur ska man se pd fallet dir en per-
son har utlovats anstillning inom en minad men dnnu inte har till-
tritt arbetet? Och hur dr det om man soker efter arbete men inte
kan ta arbete férrin om tre veckor? Eller fallet dir man 6nskar
arbete, kan ta arbete men inte har sokt dirfor att utsikterna att fa
arbete bedoms som smi? Och hur ska vi se pd studenter som fort-
sitter att studera dirfor att de inte fir arbete?

Ett antal konventioner p& arbetsmarknadsstatistikens omride
har utarbetats inom ramen f6r ILO, OECD och EU:s statistik-
organ Eurostat. De viktigaste konventionerna har formulerats i
form av uttalanden (resolutions) frin ILO, bl.a. frdn 1982 rérande
arbetsloshet och frdn 1998 om undersysselsittning.” Dessa uttalan-
den ir uttryck f6r den samsyn som kunnat etableras mellan olika
stater nir det giller arbetskraftsundersokningarnas centrala inne-
hill. De har varit utgdngspunkten fér de nationella arbetskrafts-
undersékningarna liksom fér OECD:s och Eurostats samord-
ningsprojekt. ILO:s uttalanden ir 1 vissa avseenden relativt vaga,
delvis avsiktligt f6r att limna utrymme f6ér nationella variationer
och kanske delvis som ett uttryck for att det ir frdga om en kom-

! Avsnittet bygger delvis pd Holmlund (2006).
2 Se Hussmanns m.fl. (1990) och Hussmans (2007).
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promissprodukt. De limnar ganska stort utrymme f6r olika prak-
tiska tillimpningar.

Arbetsloshet

Enligt ILO-resolutionen frin 1982 bestdr arbetskraften av syssel-
satta och arbetslosa personer. Till de sysselsatta riknas personer
som har arbete (minst en timme) under referensveckan som lon-
tagare eller egenforetagare, inklusive sidana som ir tillfilligt frin-
varande under en viss mitvecka. En person dr att betrakta som
arbetslés om vederborande under en viss period (i) saknar arbete,
(i1) star till arbetsmarknadens forfogande (ir tillginglig f6r arbete)
samt (i) soker arbete. Arbetslosheten anges normalt som andel av
arbetskraften, dvs.

u=U/(U+E)

dir u ir arbetsloshetsgraden (arbetslosheten som andel av arbets-
kraften), U antalet arbetsldsa och E antalet sysselsatta.

Nir det giller kriteriet tillginglighet for arbete anges timligen
vaga rekommendationer som 1 praktiken ger utrymme fér mycket
varierande tolkningar.’ Betriffande kravet pi arbetssékande ges
flera exempel pd aktiviteter. Specifika anstringningar for att skaffa
arbete ska ha vidtagits, t.ex. genom registrering vid arbetsférmed-
ling, kontakt med arbetsgivare, svar pd annonser med mera. Det ir
uppenbart att dven dessa rekommendationer méste preciseras ytter-
ligare for att kunna implementeras 1 praktiken. En viktig friga ir
t.ex. lingden pd den relevanta tidsperiod under vilken det aktiva
arbetssokandet ska ha dgt rum.

Undantag fr@n krav pd aktivt arbetssékande finns. Det giller
personer som saknar arbete, som stdr till arbetsmarknadens for-
fogande och som ska tilltrida ett arbete 1 en (nira) framtid; sddana
personer ska riknas som arbetsldsa enligt ILO (som dock inte pre-
ciserar hur nira i tiden som anstillningstidpunkten ska vara). Stu-
denter och andra som ir verksamma 1 ”icke-ekonomiska” (non-
economic) aktiviteter ska riknas som arbetslosa foérutsatt att de

3 ”In the application of the criterion current availability for work ... appropriate tests should
be developed to suit national circumstances. Such tests may be based on notions such as
present desire for work and previous work experience, willingness to take up work for wage
or salary on locally prevailing terms, or readiness to undertake self-employment activity
given the necessary resources and facilities.” (ILO 1982, s. 4)
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uppfyller kraven pi aktivt jobbsokande och tillginglighet for
arbete.’

ILO-resolutionerna limnar alltsd utrymme for nationella varia-
tioner. Nir det giller tidsrymden for aktivt arbetssdkande fanns i
borjan av 1980-talet stora internationella variationer, mellan 1
vecka och 60 dagar. Det ir klart att den uppmitta arbetslosheten
blir ligre om vi kriver aktivt arbetssékande under den senaste
veckan jimfért med de senaste 60 dagarna. Genom OECD-initiativ
1 borjan av 1980-talet har det hir skett en harmonisering s3 att fyra
veckor har blivit den vanliga tidsrymden. For att riknas som
arbetslds ska man alltsd ha sokt arbete under de senaste fyra veck-
orna; det giller 1 Sverige liksom i de flesta andra linder som har
arbetskraftsundersékningar.

Krav pd aktivt arbetssokande har tolkats pd olika sitt i USA
respektive av Eurostat (Sorrentino 2000). I USA ricker det inte
med att enbart lisa platsannonser fér att riknas som arbetslos; i
Europa riknas enbart lisande av platsannonser som kriterium pd
aktivt arbetssékande och sddana personer riknas alltsi som arbets-
l6sa (forutsatt att de ocksd star till arbetsmarknadens forfogande).
Svenska AKU anpassades ar 2005 till Eurostats kriterier.

Nir det giller behandlingen av studerande som séker arbete och
kan ta arbete dr ILO-vigledningen klar: sddana personer ska riknas
som arbetslésa. De flesta linder féljer ocksd denna konvention,
sedan 2007 dven Sverige. I Sverige riknades tidigare heltidsstude-
rande som soker arbete till kategorin utanfér arbetskraften.

Frin och med april 2005 tillimpas en ny EU-harmoniserad
AKU 1 Sverige. Den innebir flera viktiga foérindringar som sam-
mantagna bidrar till hégre uppmitt arbetsloshet dn 1 tidigare under-
sokningar.” I denna nya AKU ricker det till skillnad mot tidigare
med att enbart studera platsannonser f6r att man ska ha uppfyllt
sokkriteriet och dirmed riknas som arbetslés. En annan férindring
giller hur personer som avvaktar arbete utan att séka ska riknas. I
gamla AKU riknades personer som avvaktade nytt arbete inom en
ménad som arbetslésa; 1 nya AKU riknas personer som avvaktar

*En del personer vill ha arbete men har inte soke tillrickligt aktive for att uppfylla arbets-
6shetskriteriet, t.ex. dirfor att de bedomt det som utsiktslost att f4 arbete. Personer utanfor
arbetskraften som uppger att de vill och kan ta arbete brukar i Sverige kallas for latent
arbetssékande.

> AKU har alltsd reviderats tvd ginger under de senaste dren. Revideringen 2007 avser enbart
studerandekategorins arbetskraftsstatus och det ir enkelt att anpassa gamla tidsserier till
denna nya definition eftersom det sedan linge finns uppgifter i AKU om studerande som
soker arbete. EU-anpassningen 2005 giller flera olika detaljer i arbetslgshetsdefinitionen
som inte lika litt kan tillimpas p3 dldre tidsserier.
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nytt arbete med borjan inom tre minader som arbetslésa. Bdda
dessa forindringar innebir att nya AKU ger hogre arbetsléshet in
den gamla. SCB har forsékt skapa konsistenta tidsserier frin och
med 1987 som baseras pd de nya definitionerna. Jimférelser av nya
(linkade) AKU-serier och gamla AKU-serier visar att nya AKU
innebir visentligt hogre arbetsloshetstal.®

Deltidsarbetsloshet

Begreppet undersysselsittning har anvints under ldng tid men forst
1998 formulerade ILO riktlinjer f6r limpliga kriterier. Tre kriterier
ska samtidigt vara uppfyllda for att en sysselsatt person ska beteck-
nas som undersysselsatt under en mitvecka: (i) personen vill arbeta
fler timmar per vecka dn vad han eller hon {ér nirvarande har moj-
lighet till, (i1) vara tillginglig f6r ytterligare arbete (dvs. ska kunna
arbeta mer), samt (iii) ha en aktuell arbetstid som understiger en
specificerad grins (t.ex. 35 eller 40 timmar). Det ligger nira till
hands att anvinda beteckningen deltidsarbetslés fér en person som
uppfyller dessa tre kriterier, dvs. sitta likhetstecken mellan under-
sysselsittning enligt denna ILO-definition och deltidsarbetsloshet.
Det ir ocksd vad vi gor.

I svenska AKU stills en rad frigor till de sysselsatta om faktiska
och o6nskade arbetstider liksom om sokbeteende. Personer som
uppger att de bdde onskar och kan 6ka sin arbetstid (inom tvd
veckor) brukar av SCB betecknas som undersysselsatta. Till den
gruppen hor ocksd heltidsarbetande som 6nskar arbeta mer 4n de
faktiskt gor, dvs. en grupp som enligt ILO-kriterierna knappast
skulle klassas som undersysselsatt. SCB féljer alltsd inte ILO:s
tredje kriterium pa en faststilld grins f6r den aktuella arbetstiden.

Med utgidngspunkt frin SCB:s statistik kan det vara limpligt att
skilja mellan tre begrepp, nimligen undersysselsatta, deltidsarbets-
l6sa samt arbetssokande deltidsarbetslésa. Som undersysselsatta
riknar vi alla som vill arbeta mer och som ocks3 ir tillgingliga for
ytterligare arbete.” Som deltidsarbetslésa riknar vi personer om ir
undersysselsatta (enligt SCB-definitionen) och som samtidigt ir
deltidsarbetande (veckoarbetstid under 35 timmar). Det ir alltsd
friga om deltidsarbetande personer som bade vill och kan arbeta

¢ For perioden 1987m01-2005m03 ir arbetsldsheten enligt gamla AKU 5,0 procent medan
den enligt nya AKU uppgdr till 6,8 procent.

7 Undersysselsatta dr personer som ir sysselsatta men som arbetar mindre dn de skulle vilja
och som hade kunnat arbeta mer under mitveckan eller inom 14 dagar frin mitveckans slut.
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mer. En snivare definition av deltidsarbetsloshet innebir krav pd
arbetssékande 1 analogi med definitionen pd arbetsldshet, dvs. krav
pd sokaktivitet under de senaste fyra veckorna. Vi kommer att be-
teckna denna grupp som arbetssokande deltidsarbetslisa.

Vi kan séledes urskilja flera grupper av deltidsarbetande som ir
mer eller mindre angeligna om att 6ka sin arbetstid. En forsta
grupp bestdr av personer som ir ndjda med sina arbetstider (eller
kanske till och med vill dra ned arbetstiderna ytterligare); en andra
grupp ir de deltidsarbetslésa som bide vill och kan arbeta mer; en
tredje grupp ir de arbetssokande deltidsarbetslésa som vill och kan
arbeta mer och som dessutom aktivt séker efter arbete.

2.2 Undersysselsattning och deltidsarbetsloshet i
Sverige

Vi presenterar i det foljande data frin AKU som belyser undersys-
selsittningens och deltidsarbetsloshetens omfattning och struktur.
Med deltidsarbetsloshet avses alltsd deltidsarbetande undersyssel-
satta. Deltidsarbetslosheten utgér huvuddelen av den totala under-
sysselsittningen. Under perioden 2005-2009 uppgick deltidsarbets-
losheten till ca 75 procent av den totala undersysselsittningen.
Redovisningen baseras dels p& publicerad AKU-statistik, dels pd
specialuttag frdin AKU. Den publicerade AKU-statistiken avser
oftast hela gruppen undersysselsatta och inte endast den grupp som
vi betecknar som deltidsarbetslésa.®

Deltidsarbetets totala omfattning ir naturligtvis betydligt storre
in deltidsarbetslosheten. Under perioden 2005-2009 var i genom-
snitt cirka 1 miljon personer deltidsarbetande, dvs. de hade en
overenskommen arbetstid kortare 35 timmar per vecka; det ska
jimféras med en genomsnittlig deltidsarbetsloshet pd drygt
200 000 personer. Antalet deltidsarbetslosa utgor alltsd cirka 20
procent av det totala antalet deltidsarbetande.

Figur 1 ger en bild av hur den totala undersysselsittningen har
utvecklats som andel av arbetskraften sedan 1987.” Under perioden
1987-2009 har undersysselsittningen varierat mellan 6 och 12 pro-

$ Uppgifter om den totala undersysselsittningen finns bland annat i SCB (2005) och i
Statistiska meddelanden AM 11, SM 1001. Vi har gjort specialuttag frin AKU {6r att kunna
sirskilja de deltidsarbetslosa.

? Serierna ir inte helt jimférbara éver tid p3 grund av statistikomliggningar. Frin och med
2005 definieras undersysselsatta som personer som vill och kan arbeta mer; fér perioden
1987-2004 avses personer som arbetar deltid *av arbetsmarknadsskal”.
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cent. Undersysselsittningen bland kvinnor har varit tvi-tre gdnger
hogre in undersysselsittningen bland min. I figur 2 visas arbets-
losheten och deltidsarbetslosheten fér perioden 2005-2009."
Arbetslosheten har varierat mellan ca 6 och 9 procent medan del-
tidsarbetslosheten har legat pd drygt 4 procent. Deltidsarbetslds-
heten tycks inte uppvisa samma tydliga konjunkturberoende som
arbetslosheten. Deltidsarbetslésheten idr betydligt vanligare bland
kvinnor in bland min (figur 3). Bland kvinnor har deltidsarbets-
l6sheten legat pd drygt 6 procent av arbetskraften, att jimféras med
en deltidsarbetsldshet bland min pd drygt 2 procent.

Information om deltidsarbetsloshetens omfattning och utveck-
ling kan ocks8 fis via Arbetstérmedlingens statistik éver inskrivna
arbetssékande. Till gruppen deltidsarbetslosa riknas sdvil personer
med schemalagd arbetstid som vill 6ka sitt arbetsutbud (s6kande-
kategori 21), timanstillda personer (kategori 22) samt personer
med tillfilliga arbeten (kategori 31). Deltidsarbetslosheten enligt
arbetsfomedlingen ligger nira AKU-siffrorna fér 2005 och 2006,
dvs. 4 procent i relation till arbetskraften. Frin 2007 minskar del-
tidsarbetslésheten vid férmedlingarna och uppgir i genomsnitt till
ca 2,5 procent av arbetskraften under 2009.

Trots att de undersysselsatta uppger att de bide vill och kan
arbeta mer ir det en minoritet som aktivt séker efter arbete (sokt
under de senaste fyra veckorna). Bland deltidsarbetslésa kvinnor
soker cirka en tredjedel efter arbete och bland deltidsarbetslésa
min soker ungefir hilften efter arbete. Som andelar av arbetskraf-
ten motsvarar detta tvd procent fér kvinnor och en procent for
min; se figur 4. Bland heltidsarbetande undersysselsatta sokte en
innu ligre andel efter arbete, 14 procent bland minnen och 17 pro-
cent bland kvinnorna; se figur 5. En stor majoritet bland de under-
sysselsatta vill arbeta fler timmar hos nuvarande arbetsgivare.

Deludsarbetslésa personer har 1 genomsnitt en veckoarbetstid
pd cirka 20 timmar. Som framgdr av figur 6 har deltidsarbetslésa
kvinnor under de senaste fem ren arbetat nigot lingre in deltids-
arbetslésa min (1 genomsnitt 21 timmar fér kvinnor att jimféras
med 19 timmar {6r min). Den 6nskade arbetstiden dr ungefir lika
lang bland kvinnor och min — drygt 40 timmar — och uppvisar en
viss trendmissig uppging mellan 2005 och 2009.

1 Uppgifterna for 2005-2009 bygger pd nya AKU inklusive sivil EU-harmoniseringen 2005
som ILO-anpassningen 2007. I regel avses perioden frin och med andra kvartalet 2005
(2005Q2) till och med fjirde kvartalet 2009 (2009Q4).
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Figur 1 Undersysselsattning 1987-2009, andelar av arbetskraften,
16-64 ar.
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Kélla: SCB, AKU.

Figur 2 Arbetsloshet (u) och deltidsarbetsloshet (p), andelar av
arbetskraften, 16-64 ar. Sasongrensade kvartalsdata.
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Figur 3 Deltidsarbetsloshet bland man och kvinnor, andelar av
arbetskraften, 16-64 ar. Sasongrensade kvartalsdata.
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Kélla: SCB, AKU.

Figur 4 Arbetssokande deltidsarbetslésa man och kvinnor, andelar av
arbetskraften, 16-64 ar. Sasongrensade kvartalsdata.
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Kélla: SCB, AKU.
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Figur 5

Undersysselsatta i aldern 15-74 ar efter vanligen arbetad tid

Arbetsléshet och undersysselsattning

och arbetssékande, fjarde kvartalet 2009.
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4000 22 000 52000 109 000
(17 %) (83 %) (32 %) (68 %)

Kalla: SCB, AKU (AM 11 SM 1001).
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Figur 6 Faktiska och 6nskade veckoarbetstider bland deltidsarbetsldsa
man och kvinnor, 16-64 ar. Sasongrensade kvartalsdata.
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Kélla: SCB, AKU.

Tabell 2.1 visar hur undersysselsittningen varierar med kon, 3lder,
utbildning och utlindsk bakgrund. Undersysselsittning ir sirskilt
frekvent bland ungdomar, vanligare bland ldgutbildade in bland
hogutbildade och vanligare bland utrikes fédda dn bland inrikes
fodda.

Deltidsarbetslosheten ir 1 hog grad koncentrerad till vissa bran-
scher, i synnerhet tjinstesektorerna. Data frdn 2006, redovisade i
Hartman (2008), visar att drygt 40 procent av de deltidsarbetslosa
arbetade inom antingen handel och kommunikationer eller vird
och omsorg. Deltidsarbetsloshet dr ocksd vanligt forekommande
inom utbildning och forskning liksom personliga och kulturella
janster, inklusive hotell och restaurangverksamhet. Data fér den
totala undersysselsittningen avseende fjirde kvartalet 2009 ger
ungefir samma bild; se tabell 2.2. Inom handel, hotell och restau-
rang samt vard och omsorg uppgick undersysselsittningen till ver
10 procent av sysselsittningen. Undersysselsittning dr ovanlig nir
staten dr arbetsgivare men relativt vanlig om man ir kommunalt
anstilld.

Bland de undersysselsatta dr heltidsarbete betydligt vanligare
bland min 4n bland kvinnor; se tabell 2.3. Bland undersysselsatta
min 1 dldersgruppen 25-54 &r ir hilften heltidsarbetande, att jim-
féra med 16 procent for kvinnor 1 samma 8ldersgrupp.
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Tabell 2.1 Undersysselsattning bland personer 15-74 ar efter kon, alder,
utbildning och utlandsk bakgrund, fjarde kvartalet 2009.

Undersysselsatta i

Undersysselsatta procent av sysselsatta

Antal Procent Procent
Kon
Man 131000 41 6
Kvinnor 187 000 59 9
Totalt 319 000 100 7
Rider
15-24 ar 92 000 29 21
25-34 ar 81000 25 9
35-44 ar 63 000 20 6
45-54 ar 51000 16 5
5564 ar 29 000 9 3
65-74 ar 2000 1 2
Totalt 319000 100 7
Uthildningsniva
Forgymnasial 58 000 18 10
Gymnasial 168 000 53 8
Eftergymnasial 90 000 28 5
Uppgift saknas 2 000 1 7
Totalt 319 000 100 7
Utlandsk bakgrund
Inrikes fodda 251000 79 7
Utrikes fodda 68 000 21 10
Totalt 319000 100 7

Kalla: SCB, AKU (AM 11 SM 1001).
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Tabell 2.2 Undersysselsattning bland personer 15-74 ar efter ndringsgren
och sektor, fjarde kvartalet 2009.

Undersysselsatta i

Undersysselsatta procent av sysselsatta

Antal Procent Procent
Naringsgren
Jordbruk, skogsbruk o fiske 4000 1 4
Tillverkning o utvinning, 23000 7 4
energi 0 miljo
Byggverksamhet 9000 3 3
Handel 54 000 17 10
Transport 18 000 6 7
Hotell och restaurang 23000 7 16
Information och 7000 2 4
kommunikation
Finansiell verksamhet, 45000 14 7
foretagstjanster
Offentlig forvaltning m.m. 10 000 3
Utbildning 37000 12 8
Vard och omsorg 70 000 22 10
Personliga och kulturella 18 000 6 8
tjénster
Uppgift saknas 1000 0 14
Totalt 319 000 100 7
Sektor
Statlig 7000 2 3
Kommunal 92 000 29 9
Privat 216 000 68 7
Uppgift saknas 4000 1 i
Totalt 319000 100 7

Kalla: SCB, AKU (AM 11 SM 1001).
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Tabell 2.3 Undersysselsattning bland personer 15-74 ar efter kon, alder
och vanligen arbetad tid, fjarde kvartalet 2009. Procent.

Vanligen arbetad tid

Rider Kort deltid Lang deltid Heltid Totalt
15-24 ar

Man 30 38 33 100
Kvinnor 44 47 10 100
Totalt 38 43 19 100
25-54 &r

Man 15 36 50 100
Kvinnor 19 65 16 100
Totalt 17 53 30 100
55-174 ar

Man 29 50 22 100
Kvinnor 23 64 13 100
Totalt 25 59 16 100

Anm. Med kort deltid avses 1-19 timmar; lang deltid avser 20—34 timmar.

Kélla: SCB, AKU (AM 11 SM 1001).

Tabell 2.4 Undersysselsatta personer i aldern 15-74 ar efter tid som
undersysselsatt och kon, fjarde kvartalet 2009. Procent.

Tid som undersysselsatt Mén Kvinnor Totalt
1-4 veckor 24 17 19
5-26 veckor 45 45 45
27-52 veckor 19 19 19
53 veckor eller mer 12 19 16

Kélla: SCB, AKU (AM 11 SM 1001).

Tabell 2.4 visar undersysselsittning efter tid som undersysselsatt. Nira
en femtedel uppger att de blivit undersysselsatta under de senaste fyra
veckorna. Dessa siffror antyder att perioder av undersysselsittning ir
relativt kortvariga. Om férhéllanden under fjirde kvartalet beskriver
ett varaktighetstillstdind med konstant antal undersysselsatta skulle
den genomsnittliga varaktigheten for tid som undersysselsatt uppgd
till 21 veckor." Detta ir en schablonkalkyl som av flera skil ska tolkas

" Kalkylen bygger pé att 19 procent av antalet undersysselsatta representerar inflédet under
en fyraveckorsperiod. Om inflédet ir lika med utflédet giller att varaktigheten ges av kvoten
mellan antalet undersysselsatta och inflédet till undersysselsittning. Det innebir en varaktig-
het pd 1/0,19 fyraveckorsperioder, dvs. cirka 21 veckor.
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med forsiktighet; bland annat dr perioden sannolikt inte representativ
for ett varaktighetstillstdnd. Det visar sig dock att kalkyler baserade pd
flodesdata ger likartade resultat (mer om detta lingre fram). Kort tid 1
undersysselsittning behdver forstds inte bero pd snabb évergidng till
heltidsjobb utan kan dven hinga samman med hog arbetsléshetsrisk
eller hog risk att limna arbetskraften. Dessutom kan individuella pre-
ferenser och restriktioner férindras 6éver tiden; den som vill och kan
arbeta mer vid en viss tidpunkt kanske inte vill, eller inte kan, arbeta
mer vid en senare tidpunkt.

Ett dynamiskt perspektiv

Genom att utnyttja flddesdata frdin AKU kan vi studera fléden
mellan deltidsarbetsloshet och andra tillstind. De fyra tillstind vi
studerar 1 tabell 2.5 dr sysselsatta (e), deltidsarbetslésa (p), arbets-
16sa (#) samt ej i arbetskraften (z). Till gruppen sysselsatta riknas
hir ocksd personer som frivilligt deltidsarbetar, dvs. personer som
inte uppger énskemal om att vilja arbeta mer in vad de faktiskt gor.
Férsta raden visar andelen av de sysselsatta som ett kvartal senare
dterfinns som sysselsatta eller 1 nigot av de tre andra tillstdnden.
Andra raden visar 6vergdngar frin deltidsarbetslgshet, tredje och
fjirde raden oOvergdngar frin arbetsloshet respektive utanfor
arbetskraften.

Tabell 2.5 Overgangskvoter, medelvirden 2005-2009
Till (kvartal k+1)

Fran (kvartal k) Sysselsatt (¢)  Deltidsarbetslds (p)  Arbetslos (v)  Ej i arbetskraften (n)
Sysselsatt (e) 0,942 0,020 0,014 0,024
Deltidsarbetslds (p) 0,440 0,440 0,064 0,056
Arbetslds (u) 0,216 0,063 0,530 0,191
Ej i arbetskraften (n) 0,064 0,010 0,066 0,860

Kélla: SCB, AKU.

Dessa data visar att deltidsarbetsloshet dr av relativt kortvarig
natur; 56 procent har limnat deltidsarbetslosheten efter ett kvartal.
Denna siffra skulle kunna tolkas som att den genomsnittliga tiden 1
deltidsarbetsloshet uppgér till cirka 23 veckor, alltsd nira resultatet
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frén den tidigare presenterade kalkylen.”? Drygt 40 procent av de
deltidsarbetslosa ett visst kvartal har vergitt till sysselsittning ett
kvartal senare. Overgingsfrekvensen deltidsarbetsloshet till syssel-
sittning dr ca dubbelt si stor som 6vergingskvoten avseende
arbetsloshet till sysselsittning. Overgingar frin sysselsittning till
deltidsarbetsloshet dr ovanliga. Det bér noteras att flodesdata pd
kvartalsfrekvens innebir att rérligheten underskattas eftersom alla
hindelser mellan mitveckorna inte registreras. Exempelvis kan en
person som ir arbetslés vid tvd pd varandra foljande mittillfillen
har varit sysselsatt under nigra veckor mellan mitveckorna.

Figur 7 visar utvecklingen 6ver tid av tre dvergdngsfrekvenser.
Overgingsfrekvensen avseende arbetslos (#) till sysselsatt (e)
betecknas we, dvergdng frin deltidsarbetslds (p) till sysselsatt (e)
betecknas pe osv. Overgingarna frin arbetslos till sysselsatt och
frdn deltidsarbetslos till sysselsatt ir pro-cykliska och positivt kor-
relerade (om in inte sirskilt starkt, R=0,46). Under konjunktur-
nedgingen 2008-2009 faller ze frin cirka 0,24 till cirka 0,16, vilket
innebir att den genomsnittliga férvintade tiden till sysselsittning
okar med drygt 30 procent fér arbetslosa personer. For deltids-
arbetslosa ir konjunktureffekten pd 6vergdngen till sysselsittning
(pe) svagare. Vi kan ocksi notera att frekvensen 6vergingar till
deltidsarbete bland arbetslésa (#p) minskar med drygt 30 procent
under konjunkturnedgdngen (figur 8). Det ir ungefir tre ginger si
vanligt att en vergdng till arbete bland arbetslésa innebir syssel-
sittning (inklusive frivilligt deltidsarbete) dn att det resulterar i
deltidsarbetsloshet.

2Om sannolikheten att limna deltidsarbetslésheten ir 56 procent per period blir det for-
vintade antalet perioder 1/0,56=1,786, vilket multiplicerat med 13 (antal veckor per kvartal)
ger 23 veckor.

151



Arbetsloshet och undersysselsattning Bilaga 10 till LU2011

Figur 7 Overgangsfrekvenser: dvergang till sysselsittning fran deltids-

arbetsloshet (pe), arbetsloshet (ue) och ej i arbetskraften (ne),

16-64 ar. Sasongrensade kvartalsdata.
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Kélla: SCB, AKU.
Figur 8 Overgangsfrekvens: fran arbetsloshet till deltidsarbete (up),

16-64 ar. Sasongrensade kvartalsdata.
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Kélla: SCB, AKU.
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Figur 9 Overgéangsfrekvenser: dvergang fran deltid till heltid for tre
kategorier av deltidsarbetande, 16-64 ar. Sasongrensade
kvartalsdata.
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Kélla: SCB, AKU.

Utflodet frin deltidsarbetsloshet bestdr 1 stor utstrickning av ett
utfléde till *frivilligt” deltidsarbete, dvs. mdnga som limnar deltids-
arbetsloshet kvarstir som deltidsarbetande men gor det “frivilligt” 1
den meningen att inte vill (eller kan) arbete mer. Bland sivil del-
tidsarbetslésa som arbetssékande deltidsarbetslésa innebir over-
ging till sysselsittning 6vergdng till *frivilligt” deltidsarbete 1 drygt
60 procent av fallen. Relativt kortvariga perioder av deltidsarbets-
16shet ir sdledes inte detsamma som kortvariga perioder av deltids-
arbete. Figur 9 visar 6vergdngar till heltid bland tre grupper av del-
tidsarbetande: samtliga deltidsarbetande, deltidsarbetslésa och
arbetssokande deltidsarbetslésa. I genomsnitt ligger dvergdngstre-
kvenserna pd 11 procent, 17 procent och 22 procent for dessa tre
grupper. Det betyder att den foérvintade tiden till heltid uppgar till
knappt ett och ett halvt r {6r deltidsarbetslésa och till drygt ett ar
for arbetssokande deltidsarbetslosa.
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Internationell utblick

Deltidsarbetsloshet dr inte ett unikt svenskt fenomen. Figur 10
visar omfattningen av deltidsarbetsloshet for ett antal OECD-lin-
der under fjirde kvartalen 2007 respektive 2009. Deltidsarbetslos-
heten 1 Sverige ir ungefir av samma omfattning som ett genomsnitt
for 27 OECD linder. For alla linder utom Japan har den interna-
tionella recessionen under perioden inneburit 6kad deltidsarbets-
16shet.”

I Storbritannien har deltidsarbetslésheten varit av ungefar samma
storleksordning som arbetslosheten under perioden 2000-2009
(Walling and Clancy, 2010). Om vi utgir frin sysselsatta personer
som vill och kan arbeta mer och sitter grinsen for deltidsarbete vid
35 timmar uppgick deltidsarbetslésheten till cirka 6 procent av
arbetskraften dr 2009; det kan jimfoéras med arbetsloshetstal pa 8
procent. Om grinsen for deltid sitts vid 40 timmar uppgick del-
tidsarbetslosheten till cirka 10 procent. Cirka hilften av de deltids-
arbetslosa har ocksd aktivt sokt efter arbete. Den konjunktur-
nedging som inleddes 2008 innebar en betydande 6kning av bide
arbetslosheten och deltidsarbetsldsheten i Storbritannien.

Figur 10 Deltidsarbetsloshet i olika lander, fjarde kvartalet 2007 (mork
fyllning) samt fjarde kvartalet 2009 (ljus fyllning), procent.

JPN GBR DEU CAN FRA USA ITA ESP G7 027 SWE

Anm. Landsforkortningar: Japan (JPN), Storbritannien (GBR), Tyskland (DEU), Kanada (CAN), Frankrike (FRA), Italien
(ITA), Spanien (ESP) och Sverige (SWE). 027 avser snittet for 27 industrilander; G7 snittet i G7-landerna.

Kalla: OECD (2010) sid. 26 samt SCB, AKU.

13 Uppgifterna fér Storbritannien (GBR) 1 OECD (2009) skiljer sig frén de som redovisas av
Walling and Clancy (2010).
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Deltidsarbetslosheten 1 USA kan utlisas frin arbetskraftsunder-
sokningarnas uppgifter om antalet sysselsatta som arbetar deltid
”pd grund av ekonomiska orsaker” (”part-time for economic rea-
sons”)." Denna kategori inkluderar tvi grupper. Den férsta grup-
pen bestdr av personer som drabbats av arbetstidsforkortningar pd
grund av minskad efterfrigan pd arbetskraft (a reduction in hours
in response to unfavorable business conditions”). Den andra grup-
pen omfattar personer som har misslyckats med att hitta heltids-
arbete. Dessa tvd kategorier har varit av ungefir samma storleks-
ordning frén 1950-talet fram till borjan av 1990-talet. Under den
senaste 15-drsperioden har den férsta gruppen varit betydligt stérre
in den andra. Den totala deltidsarbetslosheten, dvs. all deltid pd
grund av ekonomiska orsaker, har varit drygt hilften s& stor som
arbetslosheten. Tidsserierna f6r arbetsloshet och deltidsarbetslos-
het dr starkt korrelerade sedan mitten av 1950-talet. I mars 2010
uppgick deltidsarbetslosheten till 6 procent av arbetskraften sam-
tidigt som arbetslésheten uppgick till nirmare 10 procent.
Forekomsten av deltidsarbete varierar starkt mellan olika linder.
I Nederlinderna dr nirmare hilften av de sysselsatta deltidsarbe-
tande. Figur 11 visar sambandet mellan deltidsarbetslshet (som andel
av arbetskraften) och frekvensen deltidssysselsatta (som andel av
total sysselsittning) for 31 europeiska linder dr 2007. Sambandet ir
klart positivt om Nederlinderna (NL) exkluderas. Sambandet kvar-
stdr om Nederlinderna inkluderas men blir di betydligt svagare.”

" Information om arbetsléshet och deltidsarbetsléshet i USA finns i olika publikationer
utgivna av U.S. Bureau of Labor Statistics. Se t.ex. Issues in Labor Statistics, December 2008.
> Bosch m.fl. (2010) diskuterar den “hollindska modellen” foér deltidsarbete som bland
annat ger vissa mojligheter for anstillda att 6ka eller minska sin arbetstid i aktuell anstill-
ning.
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Figur 11 Deltidsarbetsloshet och andel deltidsarbetande bland 31
europeiska lander 2007.
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3 Forsakrad och oférsakrad
arbetsloshet

3.1 Arbetsl6shetsforsakringens regelverk'®

Den svenska arbetsloshetsforsikringen har traditionellt omfattat
personer som helt saknar arbete och som séker efter heltidsarbete.
Under 1950-talet borjade denna regel att luckras upp 1 praktiken
och sd sminingom ocks3 i lag. En medlem 1 en a-kassa betraktades
som arbetslds 1 forsikringens mening dven om han eller hon arbe-
tade upp till tvd timmar per dag. Denna praxis kodifierades i lag ar
1956.

1974 &rs reform av arbetslshetsforsikringen innebar flera vik-
tiga forindringar. Ritt till arbetsloshetsersittning inférdes for den
som sokte deltidsarbete under férutsittning att den arbetsloses
arbetsutbud — den tid som denne var beredd att arbeta — uppgick
till minst 17 timmar per vecka. Vidare inférdes ritt till ersittning
for deltidsarbetslosa, dvs. personer som arbetade deltid men 6ns-
kade oka sin arbetstid. Ersittningen till de deltidsarbetslosa
begrinsades till 50 dagpenningbelopp medan de (heltids)arbetslgsa
kunde rikna med en ersittningsperiod pd 300 dagar. Om det fanns
sirskilda skil kunde ersittning till deltidsarbetslésa utgd under 150
dagar. I propositionen betonades att ritt till lingvarig ersittning
vid deltidsarbetsléshet skulle kunna skapa inlisningseffekter, en
risk for att deltidsarbetslésheten normaliserades och permanenta-
des.

Ar 1984 avskaffades 50-dagarsregeln vid deltidsarbetsléshet och
ersattes med en regel om att regeringen eller Arbetsmarknadssty-
relsen (Ams) fick foreskriva begrinsningar om ”sirskilda skil”
fanns. Ett skil till denna férindring var att regeln uppfattades som
administrativt betungande. Ams kom dock inte att utnyttja méjlig-

!¢ Beskrivningen av arbetsléshetsférsikring for deltidsarbetslosa bygger pa Pettersson (2005).
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heten att inféra begrinsningar. Att notera idr att en ersittnings-
period pd 300 dagar kan innebira att ersittning till deltidsarbetslésa
kan utgd under mycket ldng tid. Om en person arbetar fyra av fem
dagar och ”fyllnadsmarkerar” (fir ersittning) en dag i veckan inne-
bir det att endast cirka 50 ersittningsdagar férbrukas under ett r.
Ersittning skulle 1 sidana fall kunna omfatta cirka sex ar.

Ar 1987 inférde riksdagen en ny regel enligt vilken ritten till
deltidsersittning begrinsades till 150 dagar (till skillnad frin 300
dagar for heltidsarbetslosa). En sirskild prévning av den deltids-
arbetsloses ritt till ersittning skulle goras var tredje ménad. 150-
dagarsregeln avskaffades 1993, en férindring motiverad av den
ekonomiska krisen med starkt stigande arbetsloshet. Ofrivilligt
deltidsarbete ansdgs bittre dn inget arbete alls. Under en f6ljd av ar
under 1990-talet diskuterades i utredningar och propositioner olika
frigor kring de deltidsarbetslosas ritt till ersittning, bland annat
kvalifikationsreglerna. Frin 1 januari 1996 inférdes en begrins-
ningsregel som gjorde att tillsvidareanstillda deltidsarbetslosa fick
ritt till arbetsloshetsersittning under maximalt en ersittnings-
period, dvs. 300 dagar.

Nista stora férindring av regelverket kommer frin och med den
7 april 2008 och innebir att ersittningstiden for deltidsarbetslésa
maximeras till 75 dagar. Argumenten for begrinsningen kan ater-
finnas 1 4tskilliga tidigare propositioner och utredningar om
arbetsloshetsersittning  for deltidsarbetslosa. Med  ersittnings-
period pd 300 dagar kan den som ir deltidsarbetslos {3 ersittning si
linge som sex 4r, en tid som uppfattades som orimligt l&ng i en
omstillningstérsikring. Med en 75-dagarsregel kan en person som
arbetar 80 procent och fir ersittning en dag 1 veckan f& deltids-
ersittning 1 75 veckor; en halvtidsarbetande person kan {8 deltids-
ersittning 1 30 veckor. Om ersittningstiden har 16pt ut kan den
deltidsarbetslose vilja mellan att fortsitta sitt deltidsarbete utan
fyllnadsersittning och att siga upp sig frn anstillningen och séka
arbete som (heltids)arbetslés. Avstingning frin ersittning ir den
vanliga paféljden f6r den som viljer att sluta sitt arbete, men i detta
fall gors ett undantag om inkomsten frin deltidsarbete ir ligre in
ersittningen frin a-kassan.

Arbetsmarknadspolitiken har, i varje fall 1 utredningar och pro-
positionstexter, setts som ett viktigt komplement till arbetslos-
hetsforsikringen dven nir det giller deltidsarbetsléshet. Arbetstor-
medlingen ska bland annat se till att arbetslésa med ersittning star
till arbetsmarknadens férfogande och att de aktivt séker arbete. De
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kartliggningar som gjorts av Inspektionen f6r arbetsloshetsforsik-
ringen (IAF, 2007) tyder pid att Arbetsférmedlingens kontroll
hirvidlag inte alltid fungerat vil. Anvisningar till arbete har getts i
betydligt mindre utstrickning till deltidsarbetslosa dn till heltids-
arbetslésa. Aven underrittelser till a-kassorna om ifrigasatt ersitt-
ningsritt har 1 visentligt mindre utstrickning berort deltidsarbets-
16sa personer.

Aven den arbetsrittsliga lagstiftningen har kommit att anvindas
i avsikt att paverka deltidsarbetslésheten. Ar 1997 inférdes en
bestimmelse 1 lagen om anstillningsskydd som gav deltidsarbe-
tande foretridesritt till lediga anstillningar med hogre sysselsitt-
ningsgrad hos samma arbetsgivare. Utredningen om stirkt ritt till
heltidsanstillning (SOU 2005:105) foreslog relativt ldngtgiende
forindringar i syfte att minska deltidsarbetslosheten. Forslaget
innebar att anstillningsavtalet som huvudregel skulle avse arbete pd
heltid. Varje arbetsgivare skulle ges ett friutrymme for anstillnings-
avtal pd deltid. Friutrymmet skulle motsvara en sjundedel av det
totala antalet arbetstagare. Vidare skulle arbetsgivare med hogst tio
anstillda undantas frin bestimmelserna om ritt till heltid.

3.2 Arbetsloshetsforsakringens tackningsgrad

Méinga arbetslosa fir ingen arbetsloshetsersittning. Orsakerna kan
vara att de inte uppfyller arbetsvillkoret, att de inte dr inskrivna vid
Arbetstormedlingen, att deras ersittningsperiod har tagit slut eller
att de inte anséker om ersittning. For att fi inkomstrelaterad
ersittning krivs ocksi medlemskap 1 arbetsléshetskassa.

Det finns tvi informationskillor som kan anvindas for att
belysa arbetsloshetsforsikringens tickningsgrad, dvs. hur stor
andel av de arbetslosa som fir sidan ersittning. Den ena killan ir
AKU som inkluderar en friga till de arbetslésa om de fr ersitt-
ning. Denna friga stills till dem som svarat ja pd frigan om de ir
inskrivna vid Arbetsférmedlingen. Den andra killan ir statistik
frdn Inspektionen for arbetsloshetsforsikringen (IAF) 6ver hur
ménga personer som mottagit ersittning. I IAF-data betraktas per-
soner med fem ersittningsdagar under veckan som heltidsarbets-
l6sa. Som framgir av tabell 3.1 ger de tvd datakillorna ungefir
samma bild av nivderna och utvecklingen under de senaste fem ren
nir det giller ersittning till heltidsarbetslosa. Ar 2005 omfattades
mellan cirka 150 000 och 165000 heltidsarbetslosa personer av
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ersittning. Antalet sjunker till drygt 70 000 &r 2008 f6r att stiga till
cirka 120 000 &r 2009.

Tabell 3.1 Antal hel- och deltidsarbetslosa med arbetsloshetsersattning
enligt AKU och IAF.

Heltid AKU Heltid IAF Deltid AKU Deltid IAF
2005 148 300 164 550 33 900 95222
2006 129900 137 074 30 500 86 447
2007 97 000 100 408 29700 71433
2008 76 900 72 874 20 200 48 757
2009 125900 116 599 17 500 36 998

Kéllor: SCB, AKU samt IAF.

De data som IAF har om deltidsarbetsléshet baseras pd antal dagar
med ersittning och personer som fir ersittning under mindre in
fem dagar per vecka brukar betecknas som deltidsarbetslosa.
Anledningen till denna typ av “deltidsarbetsloshet” kan vara t.ex.
sjukdom eller forildraledighet och behéver inte sammanhinga med
deltidsarbetsloshet s som den definieras utifrdin AKU. Som fram-
gdr av tabell 3.1 ir antalet deltidsarbetslésa enligt IAF betydligt
storre in motsvarande antal enligt AKU:s definition. Mellan 2005
och 2009 minskar antalet personer med deltidsersittning starkt
enligt bdda definitionerna (med 50 procent enligt AKU och med 60
procent enligt TAF). Antalet ersatta dagar per vecka bland de del-
tidsarbetsldsa ligger relativt stabilt pd drygt 2 dagar under perioden.
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Figur 12 Andel arbetslésa arbetssokande med arbetsloshetsersattning,
16-64 ar. Sasongrensade kvartalsdata.

0,6

Deltid

0,5

0,4 -

0,3

0,2

o1l

0 ‘ — —_ — —
2005Q2 2006Q2 2007Q2 2008Q2 2009Q2

Kélla: SCB, AKU.

Forsikringens tickningsgrad bland arbetslésa och bland arbets-
sokande deltidsarbetsldsa enligt AKU redovisas 1 figur 12. Bland de
heltidsarbetslésa minskar tickningsgraden frin drygt 40 procent ar
2005 till cirka 25 procent dr 2008 for att sedan dka nigot. Under
2009 uppgick tickningsgraden till drygt 30 procent. Andelen
berittigade till a-kassa dr hogre bland arbetssékande vid arbetstor-
medlingarna men den trendmissiga nedgdngen 1 tickningsgraden ir
likartad. Ar 2005 uppgick andelen ersittningsberittigade arbetsldsa
vid férmedlingarna till ca 70 procent; r 2009 hade andelen minskat
till knappt 50 procent.

Frigor om arbetsloshetsersittning stills enbart till arbets-
sokande deltidsarbetslosa, dvs. till dem som uppgett sokaktivitet
under de senaste fyra veckorna. Det ir dirfor naturligt att relatera
antalet deltidsarbetslésa med arbetsloshetsersittning till antalet
arbetssékande deltidsarbetsldsa. Bland dessa halveras tickningsgra-
den under de senaste fem &ren, frin nirmare 50 procent till drygt
20 procent (figur 12). Ett liknande ménster framtrider om vi rela-
terar antalet deltidsarbetslosa med ersittning enligt IAF till antalet
deltidsarbetslosa vid arbetsférmedlingarna. Ar 2005 uppgick denna
andel till ca 45 procent; r 2009 hade den minskat till ca 30 procent.

Det faller utanfér denna rapport att séka forklara tickningsgra-
dens utveckling. Antalet medlemmar i a-kassorna har minskat
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drastiskt under senare dr, en utveckling som huvudsakligen torde
forklaras av genomférda forindringar av arbetsloshetsforsikringen,
sirskilt de kraftigt minskade subventioner som genomférts sedan
2007. Effekten blev kraftigt hojda egenavgifter som forefaller ha
haft omedelbara och dramatiska effekter pd antalet medlemmar 1
a-kassorna. Medlemstappet var storst 1 de kassor dir egenavgifterna
héjdes mest (Finanspolitiska rdet, 2009). De personer som limnar
a-kassorna har dock fortfarande ritt till f6rsikringens grundbelopp
s& medlemstappet 1 kassorna kan inte vara en viktig forklaring till
den sjunkande tickningsgraden. Viktigare ir sannolikt den rad
regelindringar i restriktiv riktning som skett sedan 2007. Den upp-
ging 1 tickningsgraden som sker under konjunkturavmattningen
frdn 2008 kan sammanhinga med att arbetsléshetens sammansitt-
ning dndras nir dven minga som tillhér forsikrade kirngrupper pd
arbetsmarknaden blir av med jobbet.

For personer i arbetsmarknadspolitiska program utgdr aktivi-
tetsstdd som betalas ut av Forsikringskassan. For personer som ir
kvalificerade for arbetsloshetsersittning ger aktivitetsstodet samma
ersittning som a-kassan. Vissa personer som deltar i program ir
ocksd arbetslésa 1 den meningen att de uppfyller AKU:s kriterier
for aktivt arbetssokande. Det dr dock svirt att i en heltickande
bild av i vilken utstrickning som arbetsldsa personer fir aktivitets-
stdd. Enligt en nyligen genomfoérd intervjuundersokning bland
inskrivna vid Arbetsférmedlingen fick 7 procent av de arbetslésa
vid férmedlingen aktivitetsstdd (Finanspolitiska ridet, 2010).

Det ir rimligt att betrakta bide arbetsloshetsersittning och
aktivitetsstdd som integrerade delar av den offentliga arbetslds-
hetsforsikringen. Tickningsgraden for arbetsloshetsforsikringen i
sniv bemirkelse underskattar den “effektiva” tickningsgraden
eftersom mojligheten att {8 aktivitetsstod inte beaktas. Tyvirr med-
ger inte nuvarande statistik en systematisk beskrivning och analys
av 1 vilken utstrickning som arbetslésa personer har tillging till
olika ersittningar.
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4 Hur bodr arbetsldshets-
forsakringen utformas for
deltidsarbetsldsa?

I det f6ljande kommer vi att redovisa resultat frin modellbaserade
analyser av arbetsloshetsforsikringens effekter. Vi anvinder hir en
ekonomisk modell fér att studera hur en sambhillsekonomiskt
optimal arbetsldshetsférsikring bor utformas. Med en optimal for-
sikring avses en foérsikring som maximerar summan av individernas
vilfird. Mer specifikt analyseras olika kombinationer av ersitt-
ningsnivder och lingd pd ersittningsperioder for hel- och deltids-
arbetsldsa. Syftet ir att se hur regelverken bér utformas fér att sd
bra som mojligt tillgodose individernas énskemdl om forsikring
mot inkomstrisker till f6]jd av arbetsléshet samtidigt som hinsyn
tas till det faktum att arbetsloshetstorsikringen férindrar incita-
menten att soka efter arbete.

4.1 Den ekonomiska modellen'’

Olika verksamheter, i privat liksom i offentlig sektor, moter dver
tiden varierande behov av arbetskraft. For restauranger varierar
exempelvis behovet av arbetskraft dver dygnet och éver veckan.
Liknande tidsmissiga variationer av arbetskraftsbehovet férekom-
mer inom andra tjinsteniringar. Dirfér uppkommer problemet att
matcha foretagens varierande behov av arbetskraft med de anstill-
das 6nskemdl om arbetstider, vilka i sin tur naturligtvis kan variera
hégst visentligt. De tidsmissiga variationerna 1 arbetskraftsbehovet
ser olika ut 1 olika branscher. I vir modellekonomi finns tvd sekto-

7 Modellen presenteras i detalj i en lingre version av denna rapport: UCLS Working Paper
http://ucls.nek.uu.se/.
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rer (branscher) dir foretagen i ena sektorn erbjuder heltidsjobb
och féretagen 1 den andra sektorn har deltidsjobb.

Vi anvinder oss av en sd kallad sok- och matchningsmodell for
arbetsmarknaden; se Pissarides (2000). Individerna befinner sig i
ett av tre tillstdind som vi betecknar sysselsittning, deltidsarbets-
loshet samt (heltids)arbetsloshet. Bide de deltidsarbetslosa och de
heltidsarbetslgsa séker efter arbete och kan dirfér betecknas som
arbetssékande. Personer 1 sysselsittning arbetar heltid, vilket ocksd
ir den arbetstid som alla individer énskar. Med deltidsarbetslosa
avses personer som har arbete men som inte har mojlighet att
arbeta sd minga timmar som de 6nskar. Vi anvinder deltidsarbets-
16sa och deltidsarbetande som synonymer. Det dr naturligtvis orea-
listiskt att utgd frin att alla individer énskar heltid, men foér vira
syften ir det en acceptabel férenkling. Vi dr intresserade av att stu-
dera just gruppen deltidsarbetslésa och bortser tillsvidare frin de
frivilligt deltidsarbetande. Vissa aspekter pd denna friga diskuteras
senare. Figur 13 visar fléden mellan de tre tillstdnden.

Foretagen har fritt tilltride till bida sektorerna och kommer att
rekrytera arbetskraft s3 linge som det l6nsamt att anstilla fler per-
soner. I jimvikt drivs vinsterna mot noll. Sannolikheten att ett
foretag som soker arbetskraft pitriffar arbetssokande i en viss
period beror pd konkurrensen om arbetskraft (antalet vakanser)
liksom pd tillgingen pa arbetssokande. Fler vakanser och firre arbets-
sokande innebir att det tar lingre tid for féretagen att hitta arbets-

kraft.

Figur 13 Fléden mellan arbetsloshet, sysselsattning och
deltidsarbetsléshet.
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Deludsarbetslosa personer kan alltsd inte realisera sitt énskade
arbetsutbud hos nuvarande arbetsgivare och soker dirfor efter ny
anstillning med heltidsarbete. (Heltids)arbetslésa personer séker
efter bide heltids- och deltidsjobb och vilken typ av jobb de far
beror pi en slumpmissig matchningsprocess. Sannolikheten att fi
ett deltidsjobb (eller heltidsjobb) beror pd antalet sékande och
antalet vakanser: ju fler vakanser och ju firre arbetssékande, desto
snabbare sker 6vergdngen till del- eller heltidsarbete.

Individerna har identiska preferenser och deras nytta beror pd
konsumtion och fritid. Vi bortser frin eget sparande, dvs. indivi-
dens konsumtion sammanfaller med inkomsten 1 varje period. Indi-
viderna 1 ekonomin har riskaversion och sitter dirfor virde pd
arbetsloshetstorsikring. De arbetssékande kan péverka sannolik-
heten for jobberbjudanden och dirmed arbetsléshetstiden genom
att soka mer eller mindre intensivt efter arbete. Hogre sokintensi-
tet 6kar chansen f6r erbjudande under en given period men hogre
sokintensitet innebir ocksd en kostnad 1 form av férlorad fritid.
Bide heltids- och deltidsarbetslésa viljer sokintensiteterna opti-
malt, dvs. de sdker precis s3 mycket att den forvintade vinsten av
dkad chans for arbete motsvarar kostnaden fér att soka mer. Sok-
intensiteten beror pd arbetsldshetsersittningen, loneinkomsten,
virdet av fritid samt pd arbetsmarknadsliget (antalet vakanser i
forhillande till antalet arbetssokande).

Vi antar att l6ner och arbetsproduktivitet bestims utanfér
modellen, dvs. de ir exogena. Foljande variabler bestims endogent i
modellen: deltidsarbetsloshet, heltidsarbetsloshet, (heltids)syssel-
sittning, sokintensiteter f6r del- och heltidsarbetslésa samt antal
vakanser for deltidsjobb respektive heltidsjobb. Arbetsloshets-
forsikringen finansieras av en proportionell skatt pd alla typer av
inkomster, dvs. sivil rena léneinkomster som arbetsléshetsersitt-
ning. En sidan skatt pdverkar inte sokintensiteter och jimvikts-
arbetsloshet. Skatten kan 1 modellen beriknas efter att jimvikten
bestimts.

Hogre arbetsloshetsersittning {6r deltidsarbetslosa leder till att
dessa soker mindre intensivt efter heltidsarbete. Men samtidigt
kommer de heltidsarbetslésa att séka mer pd grund av att deltids-
arbete blir ett mer attraktivt alternativ i forhillande till fortsatt
arbetsloshet. Detta har implikationer dven for arbetslosheten:
eftersom de arbetslosa soker mer nir deltidsersittningen okar s3
kommer (heltids)arbetslésheten att minska. Samtidigt kar deltids-
arbetslosheten eftersom deltidarna soker mindre. Den totala
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effekten pd sysselsittningen blir dock negativ; antalet sysselsatta
minskar nir deltidsersittningen ¢kar.

Nir a-kassan till (heltids)arbetslésa kar pdverkas inte sékinten-
siteten for deltidare. Diremot 6kar arbetslésheten pd grund av
minskad sokintensitet bland heltidsarbetslosa. Den ligre sokinten-
siteten bland de arbetslésa tenderar att minska frekvensen over-
gingar till deltidsarbete (vid given arbetsléshet) och alltsd leda till
firre deltidsarbetslésa. Detta motverkas delvis, men inte fullt ut, av
att antalet arbetslésa 6kar och dirmed ocksd flodet frin arbetslos-
het till deltid (vid given sokintensitet). Hogre ersittning till hel-
tidsarbetslésa leder alltsd till fler heltidsarbetslésa men firre del-
tidsarbetslosa.

Vi har kalibrerat modellen till svenska data, dvs. vi viljer
modellparametrar s& att vi f&r empiriskt rimliga modellutfall. En
central parameter i modellen ir risken att férlora jobbet som ir
ungefir 10 procent per ar i svenska data. I grundmodellen antar vi
arbetsloshetsersittning utan tidsbegrinsning och sitter ersittnings-
kvoten till 30 procent for sdvil del- som heltidsarbetslésa. Dessa
ersittningskvoter kan synas l3ga men de &terspeglar det faktum att
majoriteten av de arbetssokande saknar ersittning. Preferenserna
beskrivs av en logaritmisk nyttofunktion med konsumtion och
fritid som argument. Vi viljer parametrarna i nyttofunktionen si
att den implicerar empiriskt rimliga virden pd hur sékintensiteten
(och dirmed sannolikheten att hitta jobb) beror pd arbetsloshets-
ersittningen. Arbetstiden for heltidare bestims optimalt av heltid-
arna sjilva. Arbetstiden for de deltidsarbetslésa sitts till 50 procent
av den arbetstid som heltidarna viljer. Den relativa timlénen for
deltidsarbetande 1 forhillande till heltidsarbetande sitts till 0,9; vi
antar alltsd (i enlighet med den empiriska litteraturen) att det finns
en l6nepremie for heltidsarbete.' Andra viktiga parametrar beskriver
hur effektivt matchningen mellan arbetslésa och vakanser sker och
hur kostsamt det dr foér foretagen att soka efter arbetskraft. Vi
viljer dessa parametrar sd att arbetslésheten blir 7 procent och del-
tidsarbetslosheten 4 procent av arbetskraften.

¥ Wahlberg (2008) finner att l6nenackdelen for deltidsarbetande kan vara si hég som 20
procent i Sverige, en skattning som kan verka orealistiskt hog.
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4.2 Optimal forsakring

Nir vi utvirderar alternativa férsikringar utgdr vi frdn en utilitaris-
tisk vilfirdsfunktion, dvs. vi summerar de individuella nyttorna
och ger varje individ samma vikt i vilfirdsfunktionen. Vid jim-
forelsen mellan de olika systemen anvinder vi en konsumtionsskatt
som mdtt. System A ir bittre dn system B om individen i system A
vore villig att betala en skatt f6r att tillhéra A. Om vilfirdsvinsten
for A relativt B motsvarar en konsumtionsskatt p4 en procent inne-
bir detta att individerna skulle vara indifferenta mellan A och B om
de betalade en procents skatt pd konsumtion i system A.

A-kassa utan tidsbegrinsning

Vi borjar med att studera arbetsléshetsersittning utan tidsbegrins-
ning. Ersittningskvoten f6r en heltidsarbetslos person ir ersitt-
ningsbeloppet i relation till I16neinkomsten vid anstillning. For del-
tidsarbetslésa dr ersittningskvoten lika med ersittningsbeloppet 1
forhdllande till skillnaden 1 loneinkomst vid anstillning pd heltid
respektive deltid.

Grundmodellens utfall visas i1 den forsta kolumnen 1 tabell 4.1.
Den andra kolumnen visar utfall som impliceras av en optimalt vald
ersittningskvot, dvs. den enhetliga ersittningskvot som maximerar
vilfirdsfunktionen. Denna optimala ersittningskvot blir hir 37
procent och vilfirdsvinsten i férhdllande till grundmodellen ir ca
0,6 procent i termer av en konsumtionsskatt som skulle géra indi-
viderna indifferenta mellan det optimala systemet och det system
som giller 1 grundmodellen. I den tredje kolumnen visas utfall som
foljer av att optimalt differentiera ersittningskvoterna for del- och
heltidsarbetslsa. Den optimala ersittningskvoten fér arbetslosa ir
nigot hogre dn ersittningskvoten for deltidare. Vilfirdsvinsten av
differentieringen ir dock relativt blygsam. Vi noterar att differenti-
eringen innebir hogre sysselsittning (via ligre deltidsarbetsléshet)
in ett optimalt system med likformig ersittningskvot.
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Tabell 4.1 Optimal arbetsloshetsersattning vid evig ersattning

Optimal erséattning, lika Optimal
Grundmodell ersattningskvot differentiering

Ersdttningskvot for

arbetslosa (%) 0,30 0.37 0,39
Ersdttningskvot for

deltidsarbetslosa (%) 0.30 037 0.33
Arbetsloshet (%) 7,0 7.4 8,1
Deltidsarbetsloshet (%) 4.0 6,1 4.6
Sysselséttning (%) 89,0 86,5 87,3
Valfardsvinst (%) 0,56 0,72

A-kassa med tidsbegrinsning

Vi 6vergdr nu till att studera arbetsloshetsforsikring med tidsgrin-
ser. Vid intridet 1 arbetsloshet utgdr ersittning frin a-kassa
(arbetsloshetsersittning) och individen ir kvalificerad fér a-kassa
nir hon férlorar sitt jobb eller tilltrider ett deltidsjobb efter att ha
varit arbetslds pd heltid. Efter en viss tid dndras ersittningen till en
annan nivd och tiden till denna férindring kan vara olika fér hel-
och deltidsarbetslosa. Efter “utférsikring” frin a-kassan féljer
“aktivitetsstéd” utan tidsbegrinsning. Arbetslosa personer med
aktivitetsstdd kan kvalificera sig for a-kassa genom heltidsarbete
och kvalificera sig for a-kassa pd deltid genom att ta ett deltids-
arbete. Deltidsarbetslosa personer med aktivitetsstdd kan kvalifi-
cera sig for a-kassa pd heltid genom heltidsarbete. Vi modellerar
ersittningstiden som stokastisk: det finns 1 varje kort period en viss
sannolikhet foér att utforsikras si att arbetsloshetsersittningen
omvandlas till aktivitetsstdd pd en annan nivd (Fredriksson och
Holmlund, 2001). De arbetssokande kinner till regelsystemet, dvs.
hur stor sannolikheten ir f6r en férindring — den férvintade tiden
till utférsikring — och vilken ersittning som giller i de olika till-
stinden. Politikens uppgift dr att samtidigt vilja ersittningstider,
arbetsloshetsersittning och aktivitetsstdd for hel- och deltids-
arbetslosa. Det innebir att sex parametrar ska viljas pd ett optimalt
satt.

Resultaten 1 form av tidsprofiler f6r optimala ersittningskvoter
illustreras 1 figur 14. Som framgdr av figuren innebir utfallet avta-
gande tidsprofiler f6r ersittningen for sivil hel- som deltidsarbets-
l6sa. For de heltidsarbetslésa innebir det optimala systemet att
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ersittningskvoten 1 arbetsloshetsférsikringen blir 67 procent med
en (potentiell) ersittningstid pd 21 veckor. Aktivitetsstdodet uppgar
till 37 procent. For de deltidsarbetslosa ir arbetsloshetsersitt-
ningen drygt 90 procent medan aktivitetsstddet, som blir aktuellt
efter 40 veckor, uppgdr till 26 procent. Vilfirdsvinsten av detta
system motsvarar en konsumtionsskatt pd 1,2 procent 1 férhillande
till grundmodellen. T férhillande till det optimalt differentierade
systemet utan tidsbegrinsning motsvarar vinsten en skatt pd 0,6
procent.

Figur 15 visar vilka inkomstprofiler efter skatt (konsumtions-
profiler) som ersittningskvoterna innebir. Inkomsten fér syssel-
satta har satts till 100. Aktivitetsstdd 1 termer av ersittningskvoter
ir ligre for deltidsarbetslosa dn f6r arbetslésa men nettoinkomsten
(dvs. konsumtionen) ir hogre for deltidarna eftersom de utéver
aktivitetsstdd ocksd har egen I6neinkomst att falla tillbaka pa.

Varfor faller de optimala ersittningsnivierna med arbetslos-
hetstidens lingd? Differentieringen 6ver tid férstirker incitamen-
ten for aktivt arbetssokande bland de arbetslosa via de “kvalifika-
tionseffekter” som finns inbyggda 1 systemet. Arbetslésa personer
som utforsikrats och gdtt 6ver till aktivitetsstdd kan dterkvalificera
sig genom nytt férvirvsarbete pd heltid. Ju hogre arbetsloshets-
ersittningen ir 1 forhdllande till aktivitetsstodet, desto starkare ir
incitamenten att forsdka dterkvalificera sig genom att séka aktivt
efter nytt arbete. Utforsikrade arbetslésa kan ocksd kvalificera sig
for deltidsersittning frin a-kassan genom att ta ett deltidsarbete. Ju
hégre nettoinkomsten for deltidsarbetslésa med a-kassa idr 1 for-
hillande till aktivitetsstodet for arbetslosa, desto starkare ir inci-
tamenten att ta ett deltidsarbete. Hog a-kassa for deltidsarbetslosa
leder emellertid ocksi till att dessa minskar sin sokintensitet, en
effekt som kan motverkas genom tidsbegrinsning (hot om utfor-
sikring) och relativt 1ig ersittning efter utférsikringen.
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Figur 14
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Hur forhédller sig d3 de beriknade optimala (potentiella) ersitt-
ningstiderna till det befintliga svenska regelverket? Detta innebir
for heltidsarbetsldsa att ersittningskvoten sinks frin 80 till 70 pro-
cent efter 200 ersittningsdagar, dvs. efter 40 veckor. For deltid-
arbetsldsa upphor ersittningen helt efter 75 ersittningsdagar, vilket
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motsvarar en ersittningstid pd 30 veckor f6r en person som arbetar
halvtid. Enligt vira modellberikningar bor siledes nedtrappningen
ske tidigare for heltidsarbetslésa men senare f6r deltidsarbetslésa.
En annan slutsats dr att ersittningssystemet for deltidsarbetslosa
bér vara mer generdst dn vad det dr 1 dag. Enligt modellkalkylerna
boér ersittningskvoten f6r deltidsersittningen uppgd till drygt 90
procent istillet for nuvarande grins pd 80 procent; dels bor denna
ersittning utgd under lingre tid (40 veckor istillet f6r 30); slutligen
boér det finnas ndgon typ av “aktivitetsstod” dven for deltidsarbets-
16sa, dvs. ersittningen till deltidsarbetslésa bor inte helt upphora
efter en viss tid.

4.3 Frivilligt deltidsarbete

Vi har hittills bortsett frén frivilligt deltidsarbete, en férenkling
som givetvis ir orealistisk eftersom ca 80 procent av deltidsarbetet
ir frivilligt 1 den meningen att personerna ifrdga ir néjda med sina
arbetstider. Det ir inte uppenbart att denna foérenkling fir stora
konsekvenser for vra resultat betriffande ersittningen till de del-
tidsarbetslésa men det kan heller inte uteslutas att s3 ir fallet. Vi
redovisar dirfér ocksd resultat for en modifierad modell som
inkluderar bide frivilligt och ofrivilligt deltidsarbete. Det finns hir
tvd typer av personer i arbetskraften och de tvi kategorierna har
olika stark preferens for fritid. Personer med stark preferens for
fritid viljer att arbeta deltid, antas fritt kunna vélja sina arbetstider
och har inga incitament att s6ka efter heltidsarbeten. De ir dirmed
heller aldrig deltidsarbetslosa enligt vir definition. Personer med
svagare preferenser for fritid foredrar att arbeta heltid men ir
beredda att arbeta deltid som ett steg pd vigen till heltid. De del-
tidsarbetslosa dr hinvisade till att arbeta lika minga timmar som de
frivilligt deltidsarbetande.

Modellen férenklas betriffande ”matchningsteknologin” som
bestimmer hur sokaktiviteten paverkar sannolikheten att en arbets-
sokande fir arbete. Vi har s hir l8ngt tagit hinsyn till externa
effekter 1 matchningsteknologin si att dkad sékintensitet for en
person leder till minskad jobbchans fér andra arbetssokande efter-
som konkurrensen om jobben hirdnar. Nu bortser vi frdn denna
mekanism och betraktar sannolikheten for 6verging till arbete som
en funktion av sokintensiteten multiplicerad med en konstant som
faingar det allminna arbetsmarknadsliget. Vi bortser ocksd frin
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foretagens beteende och fokuserar pa sékaktiviteten bland hel- och
deltidsarbetslosa personer.

Deltidsersittning till de frivilligt deltidsarbetande har tvd slags
beteendeeffekter. Dels leder hogre ersittning till kortare arbets-
tider, vilket kan tolkas 1 termer av en konventionell inkomsteffekt.
Samtidigt innebir deltidsersittningen ocksi en subvention av del-
tidsarbete 1 forhdllande till arbetsloshet vilket forstirker incita-
menten att soka efter deltidsarbete bland arbetslésa personer med
stark preferens for fritid.

Berikningarna av det optimala ersittningssystemet sker utifrén
tvd alternativa antaganden om vilken information som staten (for-
sikringsgivaren) har. I det forsta fallet kan staten skilja pd frivilligt
och ofrivilligt deltidsarbete och kan d& ocksd vilja att differentiera
ersittningsbeloppen med avseende pd individens typ. Man kan hir
dven avgdra om en arbetslds person har svag eller stark preferens
for fritid och kan vilja ersittningsbelopp utifrin denna informa-
tion. I det andra fallet antar vi att information om individuella pre-
ferenser saknas och staten méste foljaktligen sitta samma ersitt-
ningsbelopp for alla deltidare liksom samma arbetsloshetsersitt-
ning for alla heltidsarbetsldsa.

Négra av modellens egenskaper beskrivs 1 tabell 4.2. Vi redovisar
experiment dir vi utgdr frin en kalibrerad grundmodell och indrar
ersittningen till hel- respektive deltidsarbetslésa. Vissa resultat kan
bestimmas analytiskt, andra enbart numeriskt. Beteckningarna ir B
for ersittning till heltidsarbetslésa och b stir f6r ersittning till del-
tidsarbetande. Fotindex markerar typ av individ dir 1 representerar
stark preferens for fritid och 2 innebir svag fritidspreferens. Av-
saknad av fotindex f6r B och b innebir att ersittningen antas 6ka
foér bdda typerna av individer.

Hogre ersittning till frivilligt deltidsarbetande leder till minskad
arbetstid bland deltidsarbetande men ocks3 till att arbetslésa med
stark fritidspreferens 6kar sina anstringningar att fi deltidsarbete
eftersom ersittningen innebir en subvention av arbete i férhillande
till arbetslshet. Antalet frivilligt deltidsarbetande 6kar. De deltids-
arbetslosa som soker efter heltid kommer att 6ka sin sékintensitet,
vilket leder till snabbare utfléde frin deltidsarbetsléshet, minskad
total deltidsarbetsloshet och 6kad heltidssysselsittning. Anled-
ningen till denna effekt ir att den kortare arbetstiden ger storre
utrymme for aktivt jobbstkande bland deltidsarbetslésa personer.
Hogre ersittning till deltidsarbetslésa leder till att dessa minskar
sina anstringningar att soka efter heltid men dven till att arbetslosa
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personer av typ 2 (svag fritidspreferens) 6kar sin sokintensitet.
Antalet deltidsarbetsldsa 6kar medan heltidssysselsittningen mins-
kar.

Hogre arbetsloshetsersittning for typ 1 leder till hégre arbets-
l6shet och minskat deltidsarbete fo6r denna kategori. Heltidssyssel-
sittningen paverkas inte alls eftersom de frivilligt deltidsarbetande
inte soker efter heltidsjobb. Hogre arbetsloshetsersittning for typ
2 leder diremot till ligre heltidssysselsittning eftersom det leder
till minskade anstringningar att sdka efter sivil deltids- som hel-

tidsjobb.

Tabell 4.2 Effekter av dndrad erséattning

hy su;  suz sp ul u2 pl p2 e

B 0 - - 0 + + - ~0 -
B 0 - 0 0 + 0 - 0 0
B, 0 0 - 0 0 + 0 - -
b - + + - - ~0 + + -
b - + - + - ~0 + - +
b2 0 0 + - 0 ~0 0 + -

Anm. B &r ersattning for arbetslds person av typ /i; b;erséttning till deltidsarbetande person av typ /; h, arbetad tid
for deltidsarbetande; su; sokintensitet for arbetslos person av typ /; sp sokintensitet for deltidsarbetslos; v/ arbets-
loshet typ i; pi deltidsarbete typ /; e total (heltids)sysselsattning. Arbetsloshet, deltidsarbete och heltidssysselsatt-
ning avser andelar av den totala arbetskraften.

Vi 6vergdr nu till den normativa analysen och undersoker hur det
optimala ersittningssystemet ser ut. Vi studerar forst fallet dir
staten kan identifiera individens typ och foljaktligen differentiera
ersittningen pd grundval av denna information. I det andra fallet
saknar staten sddan information och ir dirfér hinvisad ull att sitta
samma ersittningsbelopp for frivilligt och ofrivilligt deltidsarbe-
tande. Vi har ocksd antagit att staten hir inte kan skilja mellan
arbetslosa av olika kategorier och dirfér miste ge samma arbets-
loshetsersittning till alla arbetslésa. Antagandet innebir att staten
kan observera arbetskraftsstatus (sysselsatt, arbetslos etc.) men
inte individens arbetsmarknadshistoria, vilken skulle kunna anvin-
das for att kunna avgéra om hon har arbetat heltid eller deltid fore
arbetsloshetens intridande.

Resultaten redovisas i tabell 4.3. I grundmodellen 1 den forsta
kolumnen har vi utgdtt frin att staten inte kan differentiera ersitt-
ningen baserad pd individens typ. Modellen har kalibrerats s& att
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den genererar 7 procents arbetsloshet. 18 procent av personer med
arbete har deltidsarbete; tre fjirdedelar av de deltidsarbetande ir
frivilligt deltidsarbetande. I den andra kolumnen kan staten fort-
farande inte differentiera med avseende pd typ men man viljer
ersittningsnivierna optimalt. I den tredje kolumnen antas staten ha
tillgdng till information som gor differentiering med avseende pd
typ mojlig och staten viljer ersittningsnivderna optimalt med
utnyttjande av denna information.

Tabell 4.3 Optimal arbetsléshetsersattning vid bade frivillig och ofrivillig
deltidsarbetsloshet, evig ersattning

Optimal ersattning

Preferens for Preferens
fritid kan inte  for fritid kan

Grundmodell observeras observeras

Ersdttning, heltidsarbetslds typ 1

(B1) 0,280 0,557 0,450
Ersdttning, heltidsarbetslds typ 2

(B) 0,280 0,557 0,650
Ersdttning, deltidsarbetslds typ 1

(b1) 0,120 0,356 0,200
Ersattning, deltidsarbetslds typ 2

(b2) 0,120 0,356 0,310
Arbetad tid (hp) 0,909 0,800 0,872
Sokintensitet for arbetslos typ 1

(su1) 0,951 0,434 0,571
Sokintensitet for arbetslos typ 2

(su2) 1,477 1,334 1,272
Sokintensitet for deltidsarbetslds

(sp) 0,456 0,206 0,166
Arbetsldshet, typ 1 (1) 0,031 0,054 0,045
Arbetsloshet, typ 2 (12) 0,039 0,042 0,044
Deltidsarbete, typ 1 (p1) 0,123 0,100 0,109
Deltidsarbete, typ 2 (p2) 0,043 0,078 0,089
Total (heltids)sysselsattning (e) 0,764 0,726 0,713
Valfardsvinst (%) 7,10 7,32

Anm.: Timlonen for heltidsarbetande har satts till 0.95 och lonen for deltidsarbetande till 90 procent av denna lén,
dvs. 0,855. Typ 1 representerar individer med stark preferens for fritid och typ 2 individer med svag preferens for
fritid.
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Som framgdr av tabell 4.3 finns det en vilfirdsvinst av att staten far
tillgdng till och kan anvinda information om individuell typ. Detta
ir timligen sjilvklart men vi kan notera att vilfirdsvinsten ir liten;
1 termer av en konsumtionsskatt motsvarar det 0,2 procent. De
optimala ersittningssystemen ger mycket stora vilfirdsvinster i
forhdllande tll grundmodellen; 1 termer av en konsumtionsskatt
handlar det om drygt 7 procent. Man bor dock ta dessa resultat
med en nypa salt eftersom de kan vara kinsliga fér hur grund-
modellen siffersitts.

Vi kan utifrén tabell 4.3 konstatera att hinsynstagande till frivil-
ligt deltidsarbete inte nédvindigtvis forsvagar argumenten for en
relativt generds arbetsloshetsersittning f6r deltidsarbetande. Detta
giller iven om staten har mojlighet att skilja mellan frivilligt och
ofrivilligt deltidsarbetande. Anledningen ir att sidan ersittning
innebir subvention av arbete 1 férhdllande till arbetsléshet. Vi har
tagit hinsyn till att hogre ersittning till de deltidsarbetande mins-
kar deras arbetstider men denna mekanism ir inte s stark att den
dominerar den férstnimnda effekten. Som vi noterat kan arbets-
tidseffekten ocksd forstirka sokaktiviteten bland deltidsarbetslosa
personer eftersom kortare arbetstid innebir mer tid for att soka
efter heltidsarbete.
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5  Andra aspekter pa
deltidsarbetsldshet och
arbetsloshetsforsakring

I Sverige har frigor om deltidsarbetsléshet och arbetsléshetsersitt-
ning till deltidsarbetslésa behandlats 1 en rad utredningar och
regeringspropositioner. Den si kallade ARBOM-utredningen om
en allmin och sammanhillen arbetsloshetsforsikring diskuterade
dven ersittning till deltidsarbetslosa (SOU 1996:150). Ar 1999
publicerades den sd kallade DELTA-utredningen (utredningen om
deltidsarbete, tillfilliga jobb och arbetsloshetsersittning, SOU
1999:27). Ar 2005 kom utredningen om stirkt ritt till heltids-
anstillning (SOU 2005:105) med langtgiende forslag om att ge del-
tidsarbetande “ritt till heltid”.

Vi ska i det f6ljande kortfattat diskutera tvd aspekter av politik
mot deltidsarbetsloshet som bara delvis har berérts 1 tidigare debatt
och inte heller behandlas 1 vir modellanalys. Det giller frigan om
hur ersittning till deltidsarbetslésa kan finansieras f6r att forhindra
overutnyttjande av forsikringen. Vi tar ocksd upp frigan om sub-
ventionerat deltidsarbete som inslag i stabiliseringspolitiken.

5.1 Arbetsgivarfinansierad a-kassa?

En deltidsanstillning kan ses som en del av ett explicit eller implicit
kontrakt mellan arbetsgivaren och den anstillde. Med subventione-
rad fyllnadsersittning blir det mer lénsamt att erbjuda kontrakt
med deltidsarbete. Nuvarande system innebir att deltidsarbete de
facto subventioneras via arbetsloshetsforsikringen. Denna subven-
tion kommer att sirskilt gynna féretag och branscher som erbjuder
mdnga deltidsjobb pi bekostnad av sektorer som prioriterar hel-
tidsjobb. ”Deltidsféretagen” gynnas i konkurrensen om arbets-
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kraft. Det finns emellertid en foérhillandevis enkel &tgird som
skulle minska detta problem, nimligen att 3ligga arbetsgivare ett
medfinansieringsansvar fér den arbetsléshetsersittning som utgir
till deltidsarbetslésa personer. En sddan finansieringsmodell passar
bist 1 ett system med obligatorisk arbetsloshetstorsikring eftersom
ett obligatorium gor det svirt for arbetsgivare att systematiskt
sortera bort arbetskraft med férsikring.

I USA tillimpas sedan decennier ett system med arbetsgivar-
intride (“experience rating”) i arbetsloshetsforsikringen. Systemet
innebir att féretagets skatter pdverkas av hur minga av foretagets
tidigare anstillda som ir arbetsldsa. Ju storre foretagets “bidrag till
arbetslosheten” dr, desto blir hégre blir skatten. Foretagen tvingas
att till viss del internalisera de externa effekterna av sina uppsig-
ningsbeslut. Arbetsgivarintridet ir dock inte fullstindigt, dvs.
skatterna motsvarar inte fullt ut de férvintade utgifterna for de
tidigare anstilldas arbetslshetsersittning.

Arbetsgivarintride 1 arbetsloshetsforsikringen ungefir pd det
sitt som tillimpas 1 USA skulle kunna évervigas dven for heltids-
arbetsloshet. Sverige har dock genom den arbetsrittsliga lagstift-
ningen redan en form av implicit beskattning av arbetsgivarinitie-
rade uppsigningar. Lagen om anstillningsskydd innebir att takten i
neddragningar och vilka som ska sigas upp méiste folja regler om
uppsigningstider och turordning. En explicit beskattning via
arbetsgivarintride skulle innebira hogre kostnader for foretagens
uppsigningar och dirmed ocksd indirekt foér deras anstillningar.
Ett sirskilt problem med arbetsgivarintride baserat pd utbetald
ersittning till tidigare anstillda ir att foretagen har sm& méojligheter
att pdverka lingden pd arbetsloshetsperioderna och dirmed de
nodvindiga utbetalningarna av ersittning. En effekt kan bli att
foretagen systematiskt viljer bort arbetssékande som uppfattas
som svaga pd arbetsmarknaden. Sammanfattningsvis ir argumenten
for arbetsgivarintride starkare nir det giller ersittning vid deltids-
arbetsldshet dn vid heltidsarbetsldshet.

Den kraftiga skirpning av villkoren for fyllnadsersittning som
inférdes 2008 verkar dtminstone delvis ha baserats pd forestill-
ningen att den skulle gora arbetsgivarna mer benigna att erbjuda
heltidsjobb. Det forefaller osannolikt att detta skulle vara en viktig
mekanism. Om diremot arbetsgivarna iliggs att medfinansiera
ersittningen till deltidsarbetslésa personer skulle det givetvis bli
relativt mer 16nsamt f6r dem att erbjuda heltidsjobb.
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5.2 A-kassa for korttidsvecka?

En orsak till uppkomsten av deltidsarbetsloshet kan vara konjunk-
turellt betingad. Ett féretag som drabbas av ett kraftigt bortfall av
efterfrigan kan 6verviga att inféra temporirt kortare arbetstid sna-
rare dn att siga upp personal. Genom “korttidsvecka” kan man dels
slippa uppsigningskostnader, dels beh8lla virdefull kompetens 1
foretaget. I Sverige har vi sett exempel pd sddana losningar under
senare tid: Scania inférde t.ex. fyradagarsvecka viren 2009 efter
forhandlingar med de fackliga organisationerna.

Det svenska regelverket for arbetsloshetsforsikringen tilldter
inte att ersittning utgdr for deltidsarbetsloshet som uppkommer i
sddana situationer. Hir avviker Sverige fr@n vad som giller 1 de
flesta andra OECD-linder. Olika modeller fér statligt subventio-
nerad arbetsdelning har kommit till stor anvindning under den
globala recession som slog till 2008; se OECD (2010). Sidana
dtgirder tycks ocksd ha varit relativt framgdngsrika nir det giller
att mildra krisens effekter pd arbetslgsheten (OECD, 2010).

Det finns flera argument f6r att gora det mojligt att anvinda a-
kassan f6r att uppmuntra arbetsdelning 1 ligkonjunkturer. Arbets-
tidsneddragning istillet fér uppsigning innebir att foretagen kan
behilla virdefull arbetskraft och dirmed hilla nere rekryterings-
och inskolningskostnaderna nir konjunkturen vinder. Arbetsdel-
ning innebir ocksd fordelar for [6ntagarna som 1 mindre grad drab-
bas av inkomstbortfall och som helt slipper de sociala kostnader
som arbetsldshet innebir.

Huvudargumentet mot subventionerad arbetsdelning ir att
systemet kan skapa inldsningseffekter. Det kan vara svirt att skilja
mellan temporira och permanenta efterfrigebortfall och subven-
tionerad arbetsdelning kan riskera att hlla kvar arbetskraft 1 obso-
leta verksamheter. Resultatet skulle kunna bli lingsammare om-
vandlingstakt och simre produktivitetsutveckling. I viss utstrick-
ning kommer subventionerad arbetsdelning ocksd att medfora sd
kallade dodviktskostnader, dvs. subventionerna kommer ibland att
utgd iven till féretag som hade behillit arbetskraft utan subven-
tioner.

Aven om det finns invindningar mot subventionerad korttids-
vecka torde det vara svirt att visa att det optimala systemet uteslu-
ter dtgirder for att uppmuntra arbetsdelning 1 ligkonjunkturer. Att
tillita ersittning frin a-kassa for korttidsvecka reser dock frigor
om vilka krav som ska stillas f6r ersittning och vilken instans som
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ska avgora om kraven ir uppfyllda. Hir finns erfarenheter frin en
rad andra linder som skulle kunna bidra till att belysa fér- och
nackdelar med olika praktiska l6sningar.
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6 Slutord

Deltidsarbetsloshet dr en form av undersysselsittning som har
relativt stor omfattning 1 Sverige och ménga andra linder. Forsk-
ningen om deltidsarbetsléshetens orsaker och effekter har dock
varit timligen begrinsad, 1 varje fall 1 jimforelse med forskningen
om heltidsarbetsloshet. Detta giller inte minst frigor om arbets-
loshetsersittningens effekter dir ett mycket stort antal studier
avser heltidsarbetsloshet medan {3 studier fokuserar pd deltids-
arbetsloshet. Normativa frigor kring hur den optimala arbetslds-
hetstorsikringen bor utformas har 1 allt visentligt handlat om hel-
tidsarbetsléshet.

Vi har i den hir uppsatsen presenterat beskrivning och analys av
deltidsarbetslosheten i Sverige med sirskilt fokus pi arbetslds-
hetsforsikringens roll. Vi har noterat att det finns en betydande
rorlighet mellan deltidsarbetsloshet och heltidsarbete, ett faktum
som har implikationer f6r hur den optimala arbetsloshetstorsik-
ringen bor utformas. En relativt generds ersittning till deltids-
arbetsldsa innebir att det blir mer attraktivt {6r heltidsarbetslosa
personer att forsdka skaffa sig deltidsarbete som en springbrida till
heltidsarbete. Samtidigt minskar sokaktiviteten bland deltidsarbets-
16sa personer som soker efter heltidsarbete. En optimal utformning
av arbetsléshetsforsikringen ska beakta bida dessa mekanismer.

Vira modellanalyser pekar pd att det finns vilfirdsvinster for-
enade med en avtrappad ersittningsprofil i arbetsléshetsersitt-
ningen. Detta giller sdvil heltids- som deltidsarbetsldsa. Resultaten
tyder vidare pd att ersittningen till de deltidsarbetslésa bor vara
mer generds dn vad som for nirvarande giller 1 Sverige. En mer
generds ersittning till deltidsarbetslosa innebir starkare drivkrafter
for heltidsarbetslosa att séka efter deltidsarbete.

Vi har inte genomfért ndgon modellanalys av finansierings-
reformer av arbetsloshetsforsikringen men vdr bedémning ir att
det finns goda argument {6r att arbetsgivarna ska dliggas ett visst
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medfinansieringsansvar for ersittning till deltidsarbetslésa perso-
ner.

Vi har inte berort frigor om kontroll och sanktioner i arbetslds-
hetsforsikringen. Det dr uppenbart att starkare krav pd att de
arbetssokande stér till arbetsmarknadens forfogande innebir stérre
mojligheter f6r generdsa ersittningsvillkor. Krav pd att vara ull-
ginglig f6r (mer) arbete méste naturligtvis gilla dven deltidsarbets-
16sa med ersittning. De kartliggningar som gjorts av hur detta
fungerar 1 praktiken tyder p& att hir finns utrymme for for-
bittringar (se IAF, 2007).
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Part-time unemployment and
unemployment insurance in Sweden

Conventional measures of unemployment do not capture all
dimensions of joblessness. A case in point is underemployment
among employed workers, also frequently referred to as part-time
unemployment. Workers in this category are employed during a
survey week but are unable to work as many hours as they wish.
An ILO-resolution from 1998 defines underemployment as com-
prising persons in employment who (i) are willing to work addi-
tional hours, (ii) are available to work additional hours, and
(i) worked less than a threshold relating to working time. Under-
employment accounts for a non-negligible fraction of the labor
force in most countries, although it is typically somewhat lower in
magnitude than the conventional measure of unemployment. By
the end of 2009, part-time unemployment stood at almost 5 per-
cent of the labor force in the OECD area.

Research on part-time unemployment has been meager com-
pared to the huge literature on “full-time” unemployment, perhaps
reflecting the presumption that underemployment represents less
of a social problem than complete joblessness. However, part-time
unemployment is of a non-trivial magnitude and raises a number of
important policy issues. One issue hotly debated in some coun-
tries, concerns labor market regulation and the case for giving part-
timers precedence to full-time jobs. Other issues deal with unem-
ployment insurance (UI) and concern the design of benefit levels
and potential benefit durations for the unemployed and the under-
employed.

In this report we present description and analysis of part-time
unemployment, focusing in particular on the role of UL Part-time
unemployed workers are in many countries eligible for UI benefits
that replace part of the income loss associated with involuntary
part-time work. More generous part-time benefits may speed up
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transitions from unemployment to part-time work. However, it is
also to be expected that generous part-time benefits will weaken
the incentives to search for full-time jobs among part-timers. Our
paper examines the design of optimal unemployment insurance in
an economy with both unemployment and underemployment.

The paper includes a description of various aspects of part-time
unemployment in Sweden. By using panel data from the labor force
surveys, we can offer a picture of the dynamics of part-time unem-
ployment. It turns out that part-time work often represents a step-
ping-stone to full-time work. Transition rates from part-time
unemployment to full-time work are relatively high. Some 15 to 20
percent of the part-time unemployed have entered into full-time
work after one quarter.

In recent years, Swedish UI has become less generous than it
used to be. Replacement rates have been cut and eligibility rules
have become more stringent. The coverage of UI has declined sub-
stantially. Around 30 percent of unemployed persons in the labor
force surveys receive Ul benefits in 2009.

Part-time unemployment and optimal unemployment insurance

We use a search and matching model to study an economy with
two sectors. Full-time jobs are offered in one sector and part-time
jobs in the other sector. One can think of these sectors as repre-
senting two industries; indeed, the data show that the prevalence of
part-time unemployment is heavily correlated with industry affilia-
tion, being particularly common in service industries. Unemployed
workers prefer full-time jobs but are willing to consider part-time
jobs as a stepping stone to full-time jobs. The unemployed worker
thus searches for part-time as well as full-time jobs and accepts the
first offer that comes along. The part-timer searches only for full-
time jobs and quits her part-time job as soon as a full-time offer
comes along.

Unemployment benefits affect search effort among the unem-
ployed as well as among the part-timers. More generous benefits
for part-timers reduce the flow from part-time work to full-time
employment as part-time becomes more attractive relative to full-
time work. But benefits for part-timers also make part-time work
more attractive relative to unemployment, thus increasing the out-
flow from unemployment to part-time work. In that respect,
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offering benefits to part-timers is akin to in-work benefits, a policy
which has received considerable attention in both policy discus-
sions and research.

We study the optimal structure of unemployment benefits
focusing on benefit levels (replacement rates) and the potential
duration of benefit receipt for the unemployed as well as for part-
timers. Time limits in UI are modeled as stochastic, i.e., benefits
expire randomly at a certain rate for full-time unemployed and at
another rate for part-timers. When UI benefit entitlement has
expired, entitlement to “unemployment assistance” kicks in. The
model is calibrated to Swedish data and used to examine alternative
UI policies.

We find that optimal policies involve declining replacement
rates (and consumption levels) over spells of job search, both for
the full-time and part-time unemployed. By introducing time-
dependent benefits, incentives for active job search are strength-
ened. Consider an unemployed person whose benefits have
expired. By finding a job, entitlement to future benefit receipt in
case of unemployment is secured. The bigger the difference
between unemployment benefits and unemployment assistance is,
the stronger the search incentives to re-qualify for UI benefits via
employment.

Unemployed persons receiving unemployment assistance can
also qualify for part-time benefits by finding a part-time job. The
higher the income associated with part-time insured unemploy-
ment relative to unemployment assistance, the stronger the incen-
tives to actively search for part-time work. It is clear, however, that
generous UI benefits for part-timers reduce their incentives to
search for full-time jobs. This can be offset by a threat of benefit
expiration, i.e., a time limit for UI benefit receipt also for part-tim-
ers. Figure 1 illustrates after-tax income profiles in the optimal
system.
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Figure 1 Optimal after-tax income profiles for unemployed and part-time
workers.
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Voluntary part-time work

Most part-timers are voluntary part-timers in the sense that they
have no desire to change their working time. We have developed an
extension of our basic model so as to include also this group. This
is accomplished by introducing two types of individuals where one
type has a strong preference for leisure and the other type has a
weak preference for leisure. The first type prefers part-time work
and has no incentive to search for full-time jobs; the second type
prefers full-time jobs but is willing to accept a part-time job as a
stepping stone to full-time work.

The voluntary part-timers are able to choose their preferred
working time without restrictions. The optimal working time is
affected by part-time benefits: higher part-time benefits lead to
shorter working time. Higher part-time benefits also affect search
incentives among unemployed persons since such benefits increase
the value of part-time employment relative to unemployment.

The optimal insurance system is computed under two alterna-
tive informational assumptions. In one case we assume that the
government is able to identity individual types and can set benefits
using this information; the government would then in general pre-
fer to differentiate benefits between workers with weak and strong
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preferences for leisure. The second case considered is one where
the government is unable to identify worker types and would
therefore be unable to differentiate benefits with respect to type.

We find that there is a case for relatively generous UI benefits
for part-timers also when we allow for voluntary part-time work.
Benefits for part-timers reduce their work hours but this effect is
in our model dominated by the positive impact on job search
among the unemployed (recalling that benefits for part-timers is
effectively an in-work subsidy that increases the value of part-time
work relative to unemployment).

189






Bilaga 11 till LU2011

Fran forsorjningsstod till arbete — Hur
kan vagen underlattas?”

Eva Meérk

* Jag dr tacksam fér virdefulla diskussioner med och kommentarer frin Stefan Eriksson,
Martin Lundin och Oskar Nordstrém Skans. Dessutom vill jag rikta ett stort tack till Linus
Liljeberg for hjilp med att bearbeta data och ta fram figurer och tabeller.
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1 Inledning

2008 levde 5,6 procent av befolkningen 1 hushéll som tog emot
ekonomiskt bistdnd (det som 1 vardagssprik kallas socialbidrag)
ndgon ging under &ret. I vissa grupper var andelen betydligt hogre,
till exempel s fick 20 procent av alla ensamstdende kvinnor med
barn ekonomiskt bistdnd under samma &r. Den genomsnittliga
bistdndstiden var 6,1 minader.!

Den officiella statistiken frin Socialstyrelsen visar att kostna-
derna for det ekonomiska bistdndet inklusive introduktionsersitt-
ning 6kade med 17 procent 2009 jimfért med 2008. Under hela
dret 2009 betalade kommunerna ut 11 102 miljoner kronor 1 eko-
nomiskt bistdnd och introduktionsersittning. Under andra kvar-
talet r 2010 var motsvarande belopp 2 957 miljoner kronor, vilket
ir en 6kning med fem procent jimf{ért med andra kvartalet &r 2009.

Antalet bidragshushill samvarierar med arbetslésheten, vilket
framgdr tydligt av figur 1. Det faktum att kostnaderna tér ekono-
miskt bistind stigit under 2009 beror alltsd delvis p& den ekono-
miska krisen och den ¢kade arbetslosheten. Personer som inte har
ritt till a-kassa, eller dir inkomsten frin a-kassan ir vildigt 13g, fir
vinda sig till kommunernas socialtjinst f6r att {3 hjilp med for-
sorjningen. Detta giller frimst grupper som ungdomar och invand-
rare utan tidigare forankring pd arbetsmarknaden, men dven indivi-
der som inte ir medlemmar i1 nigon a-kassa hor till denna grupp.
Foérindringarna av reglerna i sjukforsikringssystemet ir en annan
faktor som kan ha bidragit till kostnadsékningarna.

! Socialstyrelsen (2009).
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Figur 1 Arbetslosheten i procent samt antal bidragshushall
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Syftet med denna rapport ir att diskutera hur ekonomisk politik
kan underlitta f6r mottagare av ekonomiskt bistdnd att bli sjilvior-
sorjande via arbete. Rapporten bérjar med att kortfattat g igenom
de regler som giller f6r ekonomiskt bistind. Direfter redovisas
statistik 6ver bistindstagarna, med fokus p& hur nira arbetsmark-
naden dessa stdr. Till exempel undersoks hur stor andel av
bistdndstagarna som ir inskrivna vid Arbetsférmedlingen och vilka
forsoérjningshinder kommunerna uppger att bistindstagarna har.
Avsnitt 4 handlar om olika politikdtgirder som kan underlitta
arbetslosa bistdndstagares vig till sjilvi6érsorjning. Direfter disku-
teras det nuvarande systemet dir kommunerna ansvarar for det
ekonomiska stddet till mottagare av férsorjningsstod medan staten,
via Arbetsférmedlingen, har huvudansvaret fér arbetsmarknads-
politiska program. Jag avslutar rapporten med ett antal f6rslag till
hur det nuvarande systemet skulle kunna férindras.
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2 Regelverket om ekonomiskt
bistand

I och med 1982 4rs socialtjinstlag (SoL) faststilldes att samtliga
individer har ritt att bli prévade for socialbidrag. Fére 1982 var det
upp till den enskilda kommunen om dven friska vuxna utan barn
skulle kunna 3 socialbidrag. 1998 gjordes flera dndringar i SoL,
bland annat bytte socialbidrag namn till forsériningsstod. Denna lag
ersattes 1 sin tur av en ny lag (SoL 2001:453) som tridde i kraft 1
januari 2002. Enligt lagen ska alla former av bistdnd provas enligt
4 kap 1§ SoL. Besluten gir att 6verklaga enligt férvaltningslagen.
Socialtjinstlagen ir utformad som en ramlag och ger dirmed kom-
munerna visst utrymme att tolka lagen. Enligt samma lag bor tll-
limpningen kinnetecknas av ett helhetsgrepp, individuell behovs-
bedémning, frivillighet och sjilvbestimmande, ett barnperspektiv,
hinsyn till brottsoffer samt kvalitet.?

Ekonomiskt bistind ir beteckningen pd all ekonomisk hyjilp
enligt Socialtjinstlagen. Denna bestdr av tvé delar: forsorjningsstodet
som ir en ersittning for att ticka den dagliga f6rsérjningen och
ullfilligt stod for oregelbundna kostnader (till exempel likar- och
tandlikarkostnader). I férsérjningsstodet ingdr riksnormen, som
faststills av regeringen, samt skiliga kostnader for vanliga behov
utanfér riksnormen.’

? For en nidrmare beskrivning av Socialtjinstlagen och diskussion om hur den bér tolkas, se
Socialstyrelsen (2004).

’ Riksnormen baseras pd Konsumentverkets berikningar av skiliga levnadskostnader. Dessa
syftar till att utgdra ett métt pd “en rimlig konsumtionsstandard av de varor och tjinster,
som man vanligen behdver for att klara vardagen i dagens samhille”. Enligt normen ska en
fast ersittning ges for var och en av féljande poster: livsmedel, klider och skor, lek och
fritid, férbrukningsvaror, hilsa och hygien, dagstidning, telefon och tv-avgift. I férsérjnings-
stodet ska dessutom ersittning, enligt skiliga kostnader, ges f6r boende, hushillsel, arbets-
resor, hemférsikring och medlemskap i fackférening OCE arbetsléshetskassa. Riksnormen
foér de poster som ticks med en fast ersittning ar 2008 var 3 550 kronor per ménad for en
ensamstiende person utan barn. Detta belopp ska allts3 ticka den dagliga férsérjningen,
undantaget det som enligt ovan ersitts enligt skiliga kostnader, exempelvis E)oende-
kostnader. For hushdll bestdende av sammanboende samt hushéll med barn géilFer andra norm-
belopp, anpassade efter till exempel barnens 3lder.
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Socialtjinstens uppgift definieras pd Socialstyrelsens hemsida: "1
arbetet med ekonomiskt bistdnd ir socialtjinstens huvuduppgift att
hjilpa personer s& att de kan klara sin férsérjning pd egen hand.
Den andra uppgiften ir att ge ekonomiskt bistand till dess att méilet
ir uppndtt.” I forsta hand dr dock den enskilde skyldig att efter
féormaga bidra till sin egen forsérjning. Arbetstora personer ska
aktivt soka arbete eller delta 1 limplig arbetsmarknadspolitisk
dtgird. Socialgjinsten har mojlighet att stilla krav pd deltagande i
praktik eller annan kompetenshéjande verksamhet fér personer
under 25 &r, och dven for dldre om sirskilda behov av kompetens-
utveckling finns. Det finns dock inget st6d 1 lagen eller rittspraxis
for att villkora ekonomiskt bistdnd genom att kriva att den
enskilde deltar 1 arbete eller sysselsittning som inte ryms inom den
vanliga arbetsmarknaden eller arbetsmarknadspolitiken, eller som
inte dr att betrakta som praktik eller kompetenshéjning. Social-
tjinstens dtgirder fir inte heller ersitta de arbetsmarknadspolitiska
dtgirderna. (Socialstyrelsen, 2004)

Reglerna f6r ekonomiskt bistdnd skiljer sig i flera avgorande
hinseenden frin de regler som styr socialférsikringarna. De tre
mest avgorande skillnaderna ir:

e Ansvaret for forsdrjningsstddet ligger pd primirkommunerna
till skillnad frin socialférsikringar som ir ett statligt ansvars-
omréde.

e Forsorjningsstodet dr behovsprovat till skillnad frin socialfér-
sikringarna som ir utformade som rittigheter. For att {8 for-
sorjningsstdd krivs alltsd att hushillet inte har ndgra andra till-
gdngar, som till exempel sparande eller dgodelar som litt kan
siljas.

e Forsorjningsstodet beviljas pd hushallsnivd till skillnad frén soci-

alférsikringssystemet dir det dr individen som har ritt wll
bidrag.*

* Med undantaget férildraférsikringen som ju delas av férildrarna.
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Dessa skillnader har ett antal viktiga konsekvenser:

i.  Det ir den kommunala budgeten som anstrings nir
antal arbetslosa bistdndstagare okar i ligkonjunkturer,
men det ir den statliga politiken som ansvarar for
arbetsmarknadspolitiken.

.  Det kommer att finnas regionala/lokala variationer 1
tolkningen av socialtjinstlagen.

iii.  Det uppstdr stora marginaleffekter for bistindstagare
som vill oka sitt arbetsutbud marginellt, eftersom
bistdindet kommer att minska med samma belopp som
bistdndstagaren tjinar. Detta giller dven ovriga med-
lemmar 1 bistdndstagarens hushall.

iv.  Kostnaderna for férsérjningsstodet blir ligre in om sto-
det inte varit behovsprévat.

v.  Bistindstagandet kan vara férknippat med skamkinslor
och obehag d& den s6kande miste redovisa sin situation
1 detalj for socialsekreteraren.

I denna rapport fokuserar jag pd de fyra oversta faktorerna. Detta
innebir inte att jag tycker att den femte ir ovisentlig, utan wvill
poingtera att det viktigt att ha denna faktor i dtanke nir vi diskute-
rar tinkbara politikdtgirder For en diskussion av hur bistdindsmot-
tagande kan vara forknippat med skamkinslor, se till exempel
Starrin (2008).

Den tredje och fjirde punkten ovan innebir att politikerna stdr
infoér en avvigning nir de ska utforma ett bidragssystem fér hyilp-
behévande. A ena sidan kommer behovsprévning att innebira att
kostnaderna fér systemet hélls nere di bara de som inte sjilva har
resurser blir berittigade till stdd. A andra sidan medfér behovs-
provningen att bidraget kommer att minska per automatik nir
bistindstagaren fir annan inkomst, vilket betyder att det inte l6nar
sig for bistdndstagaren att hitta ullfilliga arbeten eller att 6ka sina
arbetstimmar marginellt.

199






3 Vem tar emot ekonomiskt
bistand och varfor?

For att pd bista sitt hjilpa bistdndstagare till egen férsorjning ir
det naturligtvis viktigt att férstd varfor ett hushill behover bidrag.
Enligt Socialtjinstlagen ska ocksi varje irende starta med en
ordentlig utredning av individens situation, dir grunden ir att ta
reda pd varfor den enskilde inte kan forsorja sig sjilv eller behover
bistdnd for sin livsféring i dvrigt.”

I detta avsnitt kommer jag att forsdka siga ndgot om andelen
bistdndstagare som fir bidrag dirfor att de saknar arbete. Det ir
féormodligen denna grupp som ir littast att piverka med ekono-
misk politik. Jag bérjar med att beskriva vilka det var som tog emot
ekonomiskt bistind under 2008. Utifrin nya siffror frin SCB
beskriver jag ocksd bistdndstagarnas férsérjningshinder under bér-
jan av 2010. Direfter redogdr jag for ndgra resultat ur SNS Vil-
firdsrdds rapport 2008 (Dahlberg m.fl., 2008a), vilka illustrerar i
vilken utstrickning bistindstagarna stir nira arbetsmarknaden.
Slutligen underséks hur stor andel av mottagarna av forsérjnings-
stdd 2008 som ocksd var inskrivna pid Arbetstérmedlingen, samt
hur dessa skiljer sig frin de inskrivna i helhet.

3.1 Personer med ekonomiskt bistand

Under 2008 levde enligt Socialstyrelsen (2009) 5,6 procent av
befolkningen 1 ett hushill som tog emot ekonomiskt bistdnd nigon
gdng under dret. De data jag analyserar 1 detta avsnitt berér indivi-
der i dldern 18-64. Av dessa levde 5 procent 1 ett hushdll med eko-
nomiskt bistdnd. Detta motsvarar drygt 310 000 personer.

> Se Socialstyrelsen (2004).
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Tabell 3.1 redovisar hur stor andel av olika grupper, uppdelat pd
koén, 8lder, familjesituation, utbildning och fédelseland, som fir
bistdnd, samt hur stor andel av befolkningen respektive bistdnds-
tagarna dessa grupper utgor. Det framgdr tydligt av tabellen att
vissa grupper ir Overrepresenterade bland bistdndstagarna. Vi ser
frin kolumn 2 i tabellen att bistind ir vanligare f6r ungdomar (9
procent av alla 18-24-ringar har fitt bistind nigon ging under
2008) in for dldre. Det verkar vara ungefir lika vanligt f6r kvinnor
och min att ta emot bistdnd, men det ir vanligare fér ensamstiende
med barn dn {6r andra familjetyper; cirka 12 procent av ensamsti-
ende med barn tar emot bistdnd. Personer med ligre utbildning far
oftare bistdnd 4n personer med hogre utbildning. Slutligen finns
det tydliga skillnader beroende pd var i virlden personer ir f6dda;
hela 23 procent av de som ir fédda utanfor vistvirlden tar emot
bistdnd, medan motsvarande procent bland de svenskfodda ir tre.

Ett annat sitt att undersdoka om vissa grupper dr dverrepresente-
rade bland bistdndstagarna ir att jimféra gruppens andel av befolk-
ningen (kolumn 3 1 Tabell 3.1) med dess andel av samtliga bi-
stindstagare (kolumn 4 i1 Tabell 3.1) Tabellen visar t.ex. att medan
18-24-8ringarna endast utgdr drygt 12 procent av befolkningen s
utgdr denna grupp drygt 23 procent av bistindstagarna. Skillna-
derna blir dn tydligare nir man jimfér personer beroende pd var de
ir f6dda; gruppen som ir f6dd utanfér vistvirlden utgor 8 procent
av befolkningen men hela 39 procent av bistdndstagarna.

Slutligen ir det virt att notera att iven om utlandsfédda ir 6ver-
representerade bland bistdndstagarna si utgdér svenskfédda nistan
hilften av samtliga bistdndstagare.
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Tabell 3.1 Olika gruppers andel i procent av socialbistandstagarna
respektive befolkningen, 18-64 ar, 2008

Andel med Andel av Andel av mottagare av

ekonomiskt histand befolkningen ekonomiskt bistand
Kvinnor 46 495 49,5
Man 5 50,5 50,5
18-24 ar 9 12,3 23,8
25-40 ar 5 28,0 31,3
41-64 ar 4 43,3 35,0
Ensamstaende med
barn 12 5,6 14,9
Gift/sambo med
barn 4 29,7 24,7
Ensamst/sambo
utan barn 49 32,4 34,5
Gift utan barn 1,4 18,9 5,8
Forgymnasial utb
<9 ér 8 7,6 12,3
Forgymnasial uth
9+ ar 9 15,0 28,3
Gymnasial utb 4 445 37,3
Eftergymnasial utb 2 30,0 13,7
Fodd i Sverige 3 83,7 49,1
Fodd i vastvarlden 7 8,3 12,0
Fodd i dvriga lander 23 8,0 38,9

Kélla: Egen bearbetning av IFAU-databasen.

Notera: | gruppen "Ensamstaende med barn" kan dven personer som 4r sambo utan gemensamma barn inga. Gruppen
"Fodd i vdstvarlden” bestér av personer fodda i Europa, Nordamerika, Australien och Nya Zeeland.

Som framgir av tabellen si skiljer sig andelen med ekonomiskt
bistdnd bland personer 1 olika ldrar. Figur 2 illustrerar detta ytter-
ligare. Vi ser en topp 1 bistdndstagandet vid 20 &r d& andelen ir hela
10 procent. Direfter sjunker andelen snabbt fram till knappt 40 ir,
d& denna 6kar svagt for att dterigen sjunka vid 50 &r.
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Figur 2 Andel av befolkningen (18-64) med ekonomiskt bistand (%)
12

10 /A\

8 I \

15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65
Alder

Kélla: Egen bearbetning av IFAU-databasen.

En intressant frga ir naturligtvis varfér hushdll behéver ekono-
miskt bistdnd. Fr&n och med 1 januari 2010 ir samtliga kommuner
skyldiga att registrera f6rsdrjningshinder och indamal med utbetalt
ekonomiskt bistind. P4 uppdrag av Sveriges kommuner och lands-
ting (SKL) har SCB samlat in de uppgifter som fanns registrerade
for perioden 1 januari till 30 maj 2010.° SCB (2010) redovisar resul-
taten frin denna insamling 1 vilken 239 kommuner deltog. Tabell
3.2 visar andelen vuxna bistdndstagare efter huvudsaktligt forsorj-
ningshinder, samt uppdelat p4 om mottagaren ir f6dd i eller utan-
for Sverige. Av tabellen framgir att kommunerna uppger att av
samtliga bistdndstagare under denna period var det 41 procent som
hade arbetsloshet som sitt huvudsakliga férsérjningshinder. Denna
andel ir ndgot hogre bland inrikes f6dda dn bland utrikes fédda.” I
den senare gruppen utgoér dock spriket ett stort hinder (12 pro-
cent). Det ir troligt att detta ir nira forknippat med arbetsldshet.

6 Aven 2009 gjordes en testinsamling av samma uppgifter, for en sammanstillning se Social-
styrelsen (2010).

7 Ungefir 40 procent av utbetalat ekonomiskt bistind under perioden januari till maj har
ocksd gitt till personer med arbetsldshetsrelaterade hinder.
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Det nist vanligaste forsérjningshindret ir sociala skil (11 procent)
och hir ir andelen hégre bland inrikes fédda. Direfter foljer sjuk-
skriven med likarintyg (8 procent). Av bistindstagarna arbetar 5
procent och 1 10 procent av fallen saknas orsakskod.

Tabell 3.2  Andel vuxna (i procent) bistandstagare efter huvudsakligt
forsorjningshinder, januari-maj 2010

Alla Inrikes fodda Utrikes fodda
Arbetslds 41 44 38
Sjukskriven m lakarintyg 8 8 7
Sjuk- eller aktivitetsersattning 6 5 7
Arbetshinder, sociala skal 11 14 8
Foraldraledig 4 2 5
Arbetar 5 6 5
Sprékhinder 6 0 12
Utan forsorjningshinder 2 3 1
Annat forsorjningshinder 7 6 8
Kod saknas 10 11 10
Summa 100 100 100

Kélla: SCB (2010).

Tabell 3.3 illustrerar hur férsérjningshinder varierar med alder. Av
tabellen framgdr att arbetsloshet idr ett dn vanligare forsérjnings-
hinder f6r unga (om man bortser frdn den allra yngsta gruppen) in
fér resten av gruppen. Av personer 1 &ldern 20-24 ir hela
54 procent bistindstagare pd grund av arbetsléshet. Ju ildre bi-
stindstagaren ir, desto storre andel dr det som har bidrag pd grund
av sjukskrivning. I den yngsta samt den ildsta gruppen ir “annat
forsorjningshinder” en vanlig orsakskod, och det ir ocksd vanligare
att kod saknas.
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Tabell 3.3  Andel (i procent) vuxna bistandstagare efter huvudsakligt
foérsérjningshinder, uppdelat pa alder, januari-maj 2010

16-19 20-24 25-29 30-39

Arbetslds 34 54 46 41
Sjukskriven m lakarintyg 3 5 8
Sjuk- eller aktivitetsersattning 1 2 3
Arbetshinder, sociala skal 11 9 10 10
Foraldraledig 5 5 7 6
Arbetar 2 6 6 6
Sprakhinder 3 3 7 9
Utan férsorjningshinder 1 1 1 2
Annat forsorjningshinder 28 6 4 4
Kod saknas 13 9 11 10
Summa 100 100 100 100
40-49 50-59 6064 65+
Arbetslds 40 34 24 5
Sjukskriven m lakarintyg 10 11 9 2
Sjuk- eller aktivitetsersattning 7 13 19 14
Arbetshinder, sociala skal 12 14 15 6
Foraldraledig 2 0
Arbetar 6 4
Sprakhinder 7 5 4 2
Utan férsérjningshinder 2 3 4 14
Annat forsérjningshinder 5 6 12 41
Kod saknas 10 11 10 16
Summa 100 100 100 100

Kélla: SCB (2010).

3.2 Star bistandstagarna nara arbetsmarknaden?

SNS Vilfirdsrids rapport 2008 (Dahlberg m.fl. 2008a) dgnades del-
vis it samma frigor som denna bilaga, nimligen hur vigen frin
socialbidrag till sjilvf6érsorjning kan underlittas. En sak som dis-
kuterades mycket var hur nira socialbistindstagarna stir arbets-
marknaden. I detta avsnitt sammanfattar jag delar av den diskussion
som fors 1 vilfirdsrapporten.

Ett sitt att studera om bistdndstagarna stir nira arbetsmarkna-
den ir att undersdka hur linge de tar emot bistdind. Om bistinds-
tagarna fort limnar bidragstagandet dr det rimligt att tro att de star
nirmare arbetsmarknaden in om de finns kvar under en ling tid. I
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Figur 3 visas hur stor andel av de som tog emot socialbidrag 1990
respektive 1995 som fortfarande goér det tio ir senare. Kurvorna
som dr benimnda “kvar p& socbidr” visar den andel som tog emot
socialbidrag samtliga tio &r, medan kurvorna som ir benimnda
”socbidr” visar den andel av de som hade socialbidrag ursprungsiret
som idven tog emot bidrag respektive &r. Den senare gruppen kan
alltsd ha limnat socialbidragstagandet, men kommit tillbaka.
Figuren visar att de flesta hushdll som tar emot socialbidrag har
limnat bidragstagandet pd fem 4rs sikt. Detta giller oavsett om
hushillen bérjar ta emot bidrag i en hog- eller Idgkonjunktur (1990
eller 1995), vilket tyder pd att socialbidrag for de allra flesta
bidragshushdll ir en temporir, om in inte helt tllfillig forsérj-
ningskilla. Diremot dr det vildigt vanligt att hushdll som en ging
har tagit emot bidrag kommer tillbaka till bidragstagande iven om
bidragstagandet har upphort under en period. Detta ménster ir
extra tydligt f6r hushdll som tog emot socialbidrag 1990, dvs. i en
period dd det ekonomiska liget i Sverige fortfarande var gott.

Figur 3 Andel i procent som far socialbidrag respektive ar, av alla som
far socialbidrag 1990 respektive 1995

120
100 -
80 -
—#—socbidr 95-05
60 —e— kvar pa socbidr 95-05
kvar pa socbidr 90-00
40 - —fl—socbidr 90-00
20
0

Kélla: Egen bearbetning IFAU-databasen.
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Av Figur 3 framgdr att en ganska stor andel av de som har social-
bidrag ett visst &r limnar bidragstagandet ganska fort. Hur ser di
monstret ut for olika grupper? Tabell 3.4 redovisar hur stor andel
av olika grupper som 1) inte hade socialbidrag ar ett men hade soci-
albidrag &r tvd (intride) samt ii) hade socialbidrag &r ett men inte ar
tvd (uttride). Vi ser frin tabellen att sannolikheten att trida in i
bidrag ir stérts for ensamstiende kvinnor med barn, ungdomar och
invandrare frin icke-OECD linder. Sannolikheten att limna
bidragstagandet, & andra sidan, ir minst f6r invandrare frin icke-
OECD linder och hogst f6r ensamstiende kvinnor utan barn.

Tabell 3.4 Sannolikheter for att avsluta respektive paborja bidragstagandet
mellan tva ar, genomsnitt 1991-2001

Invandrare fran icke-

Alla Ungdomar 18-24 ar OECD lander
Intrade 0,014 0,046 0,043
Uttrade 0,370 0,373 0,286
Ensamstaende min Ensamstaende kvinnor Ensamstaende kvinnor
utan barn utan barn med barn
Intrade 0,027 0,021 0,073
Uttrade 0,347 0,404 0,327

Kélla: Dahlberg m.fl. (2008a).

I Dahlberg m.fl. underscks dven vilka 6évriga inkomstkillor som de
som far socialbidrag har. De finner att l6neinkomster utgér knappt
30 procent av den disponibla inkomsten {6r personer 1 hushill som
tog emot socialbidrag 2005. Ovriga inkomstslags (sjuk- och akti-
vitetsersittning, studiemedel och sjukpenning) andelar av den dis-
ponibla inkomsten ligger runt 5-10 procent.

3.3 Ar bistandstagarna inskrivna vid
Arbetsformedlingen?®

Ett sitt att underséka hur ménga bistdndstagare som behover
bidrag p& grund av arbetsléshet ir att rikna ut hur stor andel av
samtliga individer som tar emot ekonomiskt bistdnd som ocksg ir
inskrivna vid Arbetsférmedlingen. Det ir rimligt att utgd frdn att

8 Uppgifterna i detta avsnitt bygger pa egen bearbetning av IFAU-databasen.
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det ir arbetsldshet som ligger bakom denna grupps bistdndsbehov.’
Under 2008 var 48,9 procent av de bodde 1 ett hushdll som tog
emot ekonomiskt bistdnd inskrivna minst en gidng vid Arbetsfor-
medlingen under 4ret. "

Tabell 3.5 Egenskaper hos bistandstagare beroende pa om de ar
registrerade vid Arbetsformedlingen (Af) eller inte (andelar

i procent)
Bistandstagare, inskrivna Bistandstagare, inte inskrivna

vid Af vid Af
Man 56 46
Kvinnor 44 54
Summa 100 100
18-24 ar 29 19
25-40 ar 40 23
41-64 ar 31 39
Summa 100 100
Ensamstéende med barn 15 15
Gift/sambo med barn 24 26
Gift utan barn 4 i
Ensamst/sambo utan
barn 41 28
Summa 100 100
Forgymnasial uth <9 ar 12 13
Férgymnasial utb 9+ &r 26 30
Gymnasial utbh 44 31
Eftergymnasial uth 16 11
Summa 100 100
Fodd i Sverige 51 47
Fodd i Vastvérlden 10 14
Fodd dvriga lander 39 39
Summa 100 100

Kalla: Egen bearbetning av IFAU-databasen.

Notera: | gruppen "Ensamstaende med barn" kan dven personer som &r sambo utan gemensamma barn ingé. Gruppen
"Vastvarlden” bestar av personer fodda i Europa, Nordamerika, Australien och Nya Zeeland.

?Man bér vara lite forsiktig nir man tolkar denna siffra som ett mitt pi arbetsloshet som
forsorjningshinder eftersom det dels inte finns nigra hinder fér vem som helst att skriva in
sig vid Arbetsférmedlingen, dels 4 minga kommuner som stiller krav pa bistdndstagare att
skriva in sig.

% Enligt Léfbom (2007) var motsvarande siffra under 2004 {6r befolkningen i 8ldern 20-64
60 procent.
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Hur skiljer sig de bistdndstagare som ir inskrivna vid Arbets-
formedlingen frin de som inte 4r det? Frin Tabell 3.5 ser vi att den
senare gruppen i ligre utstrickning bestdr av min, ir ildre samt ir
ndgot ligre utbildade. Diremot verkar det inte finnas nigra storre
skillnader med avseende pd fodelseland.

Hur skiljer sig di gruppen inskrivna bistindstagare mot 6vriga
inskrivna vid Arbetstérmedlingen? Tabell 3.6 redovisar samtliga
inskrivna vid Arbetsférmedlingen som antingen var &ppet arbets-
16sa, 1 program eller varit 1 arbete mindre in 30 dagar den 1 december
2008'"" uppdelat pd forsérjningskilla. Av dessa (398 511 personer)
hade 61,5 procent enbart ersittning frin arbetsloshetsforsik-
ringen'’, 15,2 procent hade enbart ekonomiskt bistdnd, 8 procent
hade ersittning frdn bide arbetsloshetsforsikringen och socialtjinst
medan 15,4 procent hade varken ersittning frin arbetsloshets-
forsikringen eller ekonomiskt bistind."

Tabell 3.6 visar hur dessa fyra grupper skiljer sig 4t med avse-
ende pd kon, 3lder, utbildning och fédelseland. Det ir tydligt att
gruppen med ekonomiskt bistind ir yngre, ligre utbildade, 1 storre
utstrickning fodda utanfér vistvirlden och ir 1 nigot stérre
utstrickning min in gruppen med a-kassa. Gruppen som varken
har a-kassa eller ekonomiskt bistdnd ir typiskt yngre in de 6vriga
tre grupperna. Jimfor vi denna grupp med gruppen med ekono-
miskt bistind ser vi ocksd att de i storre utstrickning ir fédda i
Sverige och har ngot hogre utbildning.

" Ménstret ser vildigt lika ut om vi istillet fokuserar p3 inskrivna den férsta nigon annan
ménad under 2008.

12 Arbetsldshetsforsikringen bestdr av en grundférsikring och en inkomstbortfallsférsik-
ring. For att fi ta del av inkomstbortfallsférsikringen ska man ha varit medlem i en arbets-
loshetskassa under minst tolv minader och uppfyllt arbetsvillkoret under medlemstiden.
Den som har uppfyllt arbetsvillkoret, men inte ir medlem eller varit medlem tillrickligt
linge fir ersittning frén grundférsikringen.

B Lofbom (2007) analyserar vilken ersittningsform de som var inskrivna vid Arbetsférmed-
lingen 2004 hade. Hon finner att 52 procent hade enbart A-kassa, 10 procent enbart eko-
nomiskt bistdnd, 3 procent bide a-kassa och ekonomiskt bistand och 35 procent hade varken
a-kassa eller ekonomiskt bistdnd. Under de fyra &r som gtt sedan Léfboms analys har alltsd
andelen med a-kassa stigit, vilket dven giller andelen med enbart ekonomiskt bistdnd och
gruppen med bide och. Andelen med varken A-kassa eller ekonomiskt bistind har diremot
sjunkit.
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Tabell 3.6 Egenskaper bland de inskrivna vid Arbetsférmedlingen 1/12-
2008 uppdelat pa forsérjningskalla (andelar i procent)

Ekonomiskt  A-kassa men Bade Varken
bistand men inget ekonomiskt a-kassa eller
ingen ekonomiskt bistand och ekonomiskt
Egenskaper a-kassa histand a-kassa histand
Andel mén 59,0 53,4 59,0 53,7
20-24 ar 22,6 8,6 14,2 21,2
25-39 ar 39,4 29,1 35,6 21,9
40-54 ar 25,9 36,2 38,8 21,8
55-64 ar 5,2 25,4 10,8 11,0
Forgymn uth <9 ar 16,1 6,6 81 6,6
Férgymn uth 9+ ar 26,4 14,1 21,9 19,6
Gymnasial utb 37,1 58,6 55,5 54,1
Eftergymnasial uth 18,8 20,0 13,8 18,3
Fodd i Sverige 41,1 78,0 62,9 68,8
Fodd i vastvarlden 9,7 9,8 11,0 10,7
Fodd 6vriga lander 49,2 12,2 26,1 20,5
Andel individer 15,2 61,5 8,0 15,4
Antal individer 60417 244 922 31839 61333

Kélla: Egen bearbetning av IFAU-databasen

Notera: Att ha a-kassa definieras utifran medlemskap i en arbetsloshetskassa inklusive alfa-kassan. Denna grupp
bestér alltsa delvis av personer med statlig grundersattning. Gruppen "Fédd i vastvarlden” bestér av personer fodda
i Europa, Nordamerika, Australien och Nya Zeeland.

Gruppen med enbart ekonomiskt bistind verkar alltsd om nigot ha
en svagare stillning (de dr yngre, har ligre utbildning och ir i stérre
utstrickning fodda utanfér vistvirlden) pd arbetsmarknaden in
gruppen med a-kassa. Ett sitt att se om detta stimmer ir att under-
soka hur linge det drdjer innan en nyinskriven limnar Arbetsfor-
medlingen f6r arbete och om detta skiljer sig beroende pd vilken
torsérjningskilla den arbetslose har.

Figur 4 redovisar i vilken utstrickning de nyinskrivna vid
Arbetsférmedlingen under 2008 évergick till arbete. Figuren visar
den andel som inte har fitt arbete. Vi ser att efter 600 dagar sd ir
andelen som inte har fitt arbete hela 70 procent f6ér gruppen med
enbart ekonomiskt bistdnd, medan den dr 45 procent f6r gruppen
med enbart a-kassa. Ligst dr andelen kvar for gruppen med bide
ekonomiskt bistdnd och a-kassa.
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Figur 4 Andel som inte har lamnat Arbetsférmedlingen for arbete for
olika grupper av arbetssokande
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Kélla: Egen bearbetning av IFAU-databasen

Notera: Att ha a-kassa definieras utifran medlemskap i en arbetsldshetskassa inklusive alfa-kassan. Denna grupp
bestér alltsa delvis av personer med statlig grundersattning.

Om man ir inskriven vid Arbetsformedlingen kan man vara dppet
arbetslos, ha arbete, vara deltidsarbetslds eller delta 1 ndgon form av
program. Tabell 3.7 redovisar i vilka olika kategorier som de
inskrivna befinner sig 1 beroende pd forsérjningskilla. Extra intres-
sant ir att studera den fjirde gruppen, de som varken har a-kassa
eller ekonomiskt bistdnd. Vi ser att 40 procent av denna grupp ir i
program medan 38 procent befinner sig 1 6ppen arbetsléshet.
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Tabell 3.7 Inskrivningskategori beroende pa forsérjningskalla, procent

A-kassa men Bade Varken

Ekonomiskt inget ekonomiskt  a-kassa eller

bistand men ekonomiskt bistand och ekonomiskt
Inskrivningskategori  ingen a-kassa bistand a-kassa bistand
Arbete 0 1 0 0
Nystarts/Instegsjobb 3 5 5 4
Program 16 45 35 40
Tim/deltidsanstalld 0 0 0 0
Oppet arbetslésa 44 42 45 38
Ovriga inskrivna 36 8 15 18
Summa 100 100 100 100

Kélla: Egen bearbetning av IFAU-databasen.

Notera: Att ha a-kassa definieras utifran medlemskap i en arbetsloshetskassa inklusive alfa-kassan. Denna grupp
bestér alltsa delvis av personer med statlig grundersattning. Se appendix for en beskrivning av vilka
sokandekategorier som ingar i de sex grupperna ovan.

En friga som har diskuterats mycket ir om de inskrivna har olika
chans att fi tillgdng till program beroende pd forsérjningskilla.
Frin Tabell 3.7 kan man utlisa att andelen i program ir betydligt
storre bland de som har a-kassa (45 procent) dn de som har enbart
ekonomiskt bistdnd (16 procent). Eftersom grupperna skiljer sig &t
mycket, bide vad giller individegenskaper (vilket vi ser 1 Tabell 3.7)
och vad giller i arbetsldshistorik, s kan dessa skillnader vara miss-
visande. For att {4 en rittvis bild miste vi konstanthilla for skillna-
der mellan grupperna. Detta kan goras med hjilp av regressions-
analys. Tabell 3.8 redovisar resultaten frin en linjir regression dir
programdeltagande férklaras av form av f6rsorjning. Gruppen med
enbart a-kassa ir kontrollgruppen och parametrarna ska dirfor tol-
kas 1 relation till denna grupp. Vi ser frin tabellen att sannolikheten
att delta i ett program ir nistan 15 procentenheter ligre i gruppen
med enbart f6rsérjningsstod. Aven i de andra grupperna ir sanno-
likheten att delta 1 program ligre, men inte lika mycket.
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Tabell 3.8 Sannolikheten att delta i ett arbetsmarknadspolitiskt program
(linjar sannolikhetsmodell)

Regressions- Statistisk
Variabel koefficient Standardfel sakerstalld
Forsorjningsstod men ingen a-kassa -0,144 0,002 Ja
Bade forsorjningsstdd och a-kassa -0,059 0,003 Ja
Varken forsérjningsstod eller a-kassa -0,009 0,002 Ja
Referenskategori: Enbart a-kassa
Kvinna -0,010 0,001 Ja
Referenskategori: Man
25-39 ar -0,065 0,002 Ja
40-54 ar -0,024 0,002 Ja
55-64 &r -0,004 0,003 Nej
Referenskategori:18—-24
Forgymnasial utbildning 9+ ar 0,015 0,003 Ja
Gymnasial utbildning 0,001 0,003 Nej
Eftergymnasial utbildning -0,030 0,003 Ja
Referenskategori: Forgymn uth<9 ar
Fodd i vastvarlden -0,034 0,002 Ja
Fodd dvriga lander -0,038 0,002 Ja
Referenskategori: Fddd i Sverige
Gift/sambo med barn -0,008 0,002 Ja
Ensamstéende med barn 0,004 0,003 Nej
Referenskategori: Utan barn
Dagar i senaste perioden 0,000 0,000 Ja
Tot tidigare insk dagar 0,000 0,000 Ja
Tot tidigare insk dagar i kvadrat -0,000 0,000 Ja
Antal tidigare program 0,027 0,000 Ja
Antal tidigare perioder -0,011 0,000 Ja
Konstant 0,334 0,003 Ja

Kaélla: IFAU-databasen.

Notera: Att ha a-kassa definieras utifran medlemskap i en arbetsloshetskassa inklusive alfa-kassan. Denna grupp
bestér alltsa delvis av personer med statlig grundersattning. Gruppen "Fodd i vastvarlden” bestar av personer fodda
i Europa, Nordamerika, Australien och Nya Zeeland. "Dagar i senaste perioden” avser hur manga dagar personen har
varit inskriven vid férmedlingen under den pagaende arbetsloshetsperioden. Statistisk sakerstélld anger om
koefficienten &r statistiskt skild fran noll pa fem-procentsnivan.
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Figur 5 visar hur linge det drojer for nyinskrivna vid Arbetsfor-
medlingen att piboérja nigon typ av program beroende pd forsor-
ningskilla. Vi ser dven i denna figur att andelen som bérjar ett pro-
gram ir ligre for de som har ekonomiskt bistdnd som enda forsorj-
ningskilla, medan andelen ir betydligt stérre fér personer med
enbart statlig ersittning (a-kassa). Efter tre minader trider det
arbetsmarknadspolitiska programmet Jobbgarantin for ungdomar in.
Detta paverkar programdeltagandet i alla fyra grupper, men perso-
ner utan vare sig a-kassa eller ekonomiskt bistdnd pdborjar ett pro-
gram 1 storre utstrickning dn 6vriga grupper. For arbetslosa dldre
in 24 8r sd dr det istillet Jobb- och utvecklingsgarantin trider in efter
en viss tid. For personer med ersittning frin arbetsloshetstorsik-
ringen ir denna tid 300 ersittningsdagar (helgdagar riknas inte) om
personen inte har barn under 18 4r. I s fall har den arbetslése rit-
ten till 150 extra dagar och behéver inte (men kan) g3 in i garantin
forrin efter 450 dagar. For personer utan ersittning frin arbetslos-
hetstorsikringen startar programmet férst efter 18 mdnader. Frin
figuren ser vi ocksd mycket riktigt att manga i gruppen med enbart
a-kassa, samt gruppen med bide a-kassa och ekonomiskt bistind
gir 6ver till program efter cirka 400 dagar. Fér gruppen med enbart
ekonomiskt bistind sker detta diremot inte, inte ens efter 18 m3-
nader.
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Figur 5 Andel som kvarstar i oppen arbetsloshet (dvs. inte gér in
i program) vid olika tidpunkter efter inskrivning vid Arbets-
formedlingen
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Kélla: Egen bearbetning av IFAU-databasen.

Notera: Figuren r baserad péd skattningar av 6vergédngen mellan 6ppen arbetslshet och program dér de som gér till
jobb lépande exkluderas ("censureras”). Att ha a-kassa definieras utifran medlemskap i en arbetsldshetskassa
inklusive alfa-kassan. Denna grupp bestar alltsa delvis av personer med statlig grundersattning.

3.4 Sammanfattande diskussion

Vissa grupper &terfinns i stdrre utstrickning dn andra bland mot-
tagarna av ekonomiskt bistdnd. Detta giller frimst ungdomar och
personer fédda utanfér vistvirlden, det vill siga personer som 1
stor utstrickning saknar tidigare erfarenheter pd den svenska
arbetsmarknaden. Det ir ocksd vanligare att ensamstidende med
barn tar emot bistind 4n 6vriga grupper. Slutligen tar personer med
ligre utbildning oftare emot bistdnd in personer med hogre utbild-
ning.

Antalet bistdndstagare samvarierar till stor del med arbetslos-
heten, vilket tyder pd att minga behover ekonomiskt bistdnd pi
grund av arbetslshet. Detta ménster stimmer Gverens med att de
grupper som ir Overrepresenterade bland bistdndstagarna typiskt
saknar tidigare arbetsmarknadserfarenhet och dirfér stdr utanfor
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den statliga arbetsloshetstorsikringen. Denna bild gir ocksd ihop
med de uppgifter 6ver forsérjningshinder som kommunerna
numera registrerar och som redovisades i avsnitt, 3.1; ungefir 40
procent av bistdndstagarna hade 1 borjan av 2010 arbetsrelaterade
hinder. Det ir troligt att dessa grupper inte har tidigare arbetslivs-
erfarenhet och dirfor stdr utanfor arbetsloshetstorsikringen.

Under 2008 var nistan 50 procent av bistdndstagarna inskrivna
vid Arbetsférmedlingen nigon ging under dret. Denna grupp skil-
jer sig frdn Ovriga inskrivna pd sd sitt att de ir yngre, har ligre
utbildning och i stérre utstrickning ir fédda utanfér vistvirlden'.
Om négot s& har gruppen inskrivna med ekonomiskt bistind alltsd
simre anknytning till arbetsmarknaden in &vriga inskrivna. Om
man tar hinsyn till att inskrivna med ekonomiskt bistdnd skiljer sig
frdn 6vriga inskrivna bide vad avser individegenskaper och tidigare
arbetsloshetshistoria finner man att denna grupp 1 ligre utstrick-
ning in ovriga deltar 1 program. Det gir inte heller att utskilja
nigon storre férindring av andelen 1 program efter 18 manader di
personer i denna grupp har ritt att g8 in 1 Jobb- och utvecklings-
garantin.

! Med vistvirlden avses personer f6dda i Europa, Nordamerika, Australien och Nya Zeeland.
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4 Atgarder for att oka
sysselsattningen bland
bistandstagare

Det finns 1 princip tvd tinkbara vigar att g for att oka sysselsitt-
ningen bland bistindstagarna. Antingen kan man géra det mer
attraktivt fér bidragstagarna att arbeta istillet for att ta emot
bistind, eller si kan man forsoka 6ka sannolikheten att den arbets-
l6se blir erbjuden ett jobb genom att t.ex. 6ka dennes humankapi-
tal. Den forsta vigen bygger pd uppfattningen att bistdndsmotta-
gandet ir “frivilligt” 1 det avseende att det faktiskt gir att hitta ett
jobb, men att personen foredrar att ta emot bistdnd. Den andra
vigen utgdr istillet frin att individen fér tillfillet har s3 13g pro-
duktivitet att ingen ir villig att anstilla honom eller henne vid
ridande l6nelige. Jag vill podngtera att ingen av dessa synsitt for-
modligen beskriver hela sanningen, utan att de olika bilderna passar
olika bra fér att olika individers bistdndstagande.

Det finns flera sitt att géra det mer attraktivt for en person att
arbeta och mindre attraktivt att ta emot bistdnd. Det enklaste sittet
ir naturligtvis att sinka nivin pd bistindet'’, men eftersom forsorj-
ningsstédet 1 Sverige redan ligger pa en nivd som ska motsvara ski-
liga levnadskostnader och ska utgora det yttersta skyddsnitet s3 ir
det knappast en 6nskvird vig att gd.' Ett annat sitt ir att gora det
mer 6nsamt att arbeta. Politiska beslut under senare &r har gitt 1
denna riktning, till exempel genom inférandet jobbskatteavdraget.
Eftersom férsérjningsstddet ir behovsprovat si finns det dock
dven med ett jobbskatteavdrag stora marginaleffekterna kvar av att

!5 Att indrade bidragsnivder piverkar ocksd antal bidragstagare. Det visar bla. studier av
Fortin m.fl. (2004) och Lemieux och Milligan (2008).

' Rosholm och Vejlin (2010) undersoker hur en sinkning i bidraget till nyanlinda flyktingar
1 Danmark paverkar 1 vilken utstrickning dessa fir jobb eller limnar arbetskraften och finner
effekter pd bigge utfallen. Det 4r frimst min med relativt hég utbildning i dldersintervallet
30-50 som bérjar arbeta.
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ta ett tillfilligt arbete (eller 6ka antalet arbetade timmar margi-
nellt). Nir en bistindstagare borjar jobba och tjina pengar s mins-
kar nimligen dennes férsorjningsstdd med samma summa. Ett sitt
att undvika detta dr att undanta viss inkomst nir man beriknar
behovet av ekonomiskt bistind. SOU 2007:2 féreslog till exempel
en forvirvsstimulans som gick ut pd att personer som haft social-
bidrag 1 sex minader skulle {3 behilla en inkomstékning upp till
1 500 kr under sex mdnader. Folkpartiet féreslog ocksd nyligen en
liknande reform. I avsnitt 4.1 nedan kommer jag att nirmare
beskriva forskningen om effekter av finansiella incitament.

Man kan ocksd gora det mindre attraktivt att ta emot bistdnd
genom att villkora detta pd att bistindstagaren deltar i ndgon slags
aktivitet. Dirmed begrinsar man vad han/hon kan anvinda sin
arbetsfria tid till. Denna tanke har linge varit framtridande i den
aktiva arbetsmarknadspolitiken och ir sedan 1990-talet iven en
viktig del av kommunernas arbete med bistindstagare. I avsnitt 4.2
redogor jag for vad forskningen kan lira oss om aktiveringskrav
och sanktioner.

Om man istillet utgdr frin att bistdndstagaren faktiskt vill
arbeta, men att han har svért att hitta ett jobb, sd ir metoderna for
att 6ka sysselsittningen delvis annorlunda. Forst och frimst kan
man tinka sig dtgirder som hjilper den arbetslése att soka jobb
bittre. Det kan handla om jobbsokarkurser eller férbittrad match-
ning mellan lediga jobb och arbetssékande. For det andra kan man
forséka hoja produktiviteten hos individen genom t.ex. utbildning
eller praktik. Detta kan mycket vil ske genom arbetsmarknads-
politiska dtgirder som kurser, praktik och annat stéd. Erfarenheter
frin denna typ av dtgirder diskuteras 1 avsnitt 4.3.

Slutligen s kan man sinka kostnaden fér arbetsgivaren att
anstilla arbetslésa, genom riktade anstillningsstéd eller sinkta
arbetsgivaravgifter for vissa grupper. Aven detta ir nigot som till-
limpas 1 Sverige for ungdomar, ildre eller l8ngtidsarbetslosa. I
avsnitt 4.4 diskuterar jag vad forskningen lir oss om detta.

220



Bilaga 11 till LU2011 i\tgérder for att oka sysselsattningen bland bistandstagare

4.1 Finansiella incitament

Ett sitt att 6ka incitamenten for individen att borja arbeta ir att
héja den inkomst som individen f&r om hon jobbar. Den politik
som forts pd senare &r har ocks3 till stor del syftat till att gora det
mer l6nsamt att arbeta. Som en del av denna politik har ett jobb-
skatteavdrag inforts, vilket innebidr att arbetsinkomst beskattas
ligre in annan inkomst. Utformningen av det svenska jobbskatte-
avdraget, dess forvintade effekter och forskningsresultat frén lik-
nande reformer 1 andra linder (till exempel USA och
Storbritannien) diskuteras utférligt i bilaga 12 i denna volym." Jag
kommer dirfér inte diskutera detta nirmare hir. Aven med ett
jobbskatteavdrag kvarstdr det faktum att forsérjningsstédet mins-
kar krona for krona nir arbetsinkomsten ¢kar och att marginal-
skatten for bistdndstagare dirmed blir 100 procent.

Det finns tv4 sitt att dndra detta. Det ena ir att bortse frin viss
arbetsinkomst nir behovet av ekonomiskt bistdnd faststills. I den
amerikanska litteraturen har detta kallats earnings disregards och jag
kommer 1 fortsittningen benimna detta med “undantagen
inkomst”. Ett exempel pd detta frin tillimpningen i Sverige ir att
ungdomars inkomst frdn sommarjobb inte riknas med 1 hushillets
inkomst nir man bedémer om hushillet ir berittigat till ekono-
miskt bistdnd eller inte. Denna typ av finansiella incitament gor att
de 100-procentiga marginaleffekterna av att gd frdn bistdnd till
arbete minskar, och fler kan tinkas vilja att arbeta. En konsekvens
av en tgird av detta slag ir dock att hushdll som inte tidigare var
berittigade till ekonomiskt bistdnd nu blir det. Det dr ocksd tink-
bart att de som i ursprungsliget arbetar nu viljer att arbeta mindre
for att pd s8 sitt bli berittigade till ekonomiskt bistdnd. De kan ju i
s fall uppnd samma inkomst som tidigare men med firre arbetade
timmar. Vi kan dirfér inte uttala oss om den totala férvintade
effekten pd arbetsutbudet.

For att undvika att fler blir berittigade till bidrag kan man
behilla samma behovsprévning som tidigare, det vill siga nir man
forst ansoker om bistind, men undanta viss inkomst nir bistindet
vil har beviljats. Minga amerikanska delstater anvinder detta
system. En potentiell bieffekt dr att det blir [6nsamt f6r individer
att ta emot bistind en tid innan de bérjar jobba. Detta skulle kunna
innebira att personer anstringer sig mindre for att klara sig sjilva,
da det blir mer 16nsamt att {3 f6rsorjningsstod.

17 Se dven diskussionen i Dahlberg m.fl. (2008a).
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Det andra sittet, som ir nira besliktad med det forsta, r att 1ita
bistdndstagarna behilla en del av sitt ekonomiska bistdnd trots att
de fir 6kade arbetsinkomster. Detta kallas claw back taxes 1 den
amerikanska litteraturen och kommer i fortsittingen att benimnas
”sinkta implicita skattesatser”. Ett exempel pd ett sddant system
kan vara att en bistdndstagare fir behilla hela f6rsérjningsstodet
upp till en viss summa intjinad inkomst och fir behilla hilften av
forsorjningsstodet (en marginalskatt pd 50 procent) upp till en
annan summa intjinad inkomst. Aven detta system har dock nack-
delen att det blir l6nsamt att forst ta emot bistdnd ett tag innan
man bérjar arbeta.

Ett sitt att ta del av de positiva effekterna av finansiella incita-
ment, men samtidigt undvika de mojliga negativa effekterna ir att
endast lita 4tgirden gilla de som 1 dag tar emot ekonomiskt
bistdnd. Detta kan liknas vid en tillfillig amnesti. En sidan 4tgird
kan dock ge férvintningar om att liknande tgirder kan komma att
infoéras 1 framtiden, vilket skulle kunna medféra att fler forséker bli
berittigade till ekonomiskt bistdnd, for att 1 framtiden kunna ta del
av liknande stimulanser. Dessutom kommer en sidan &tgird inne-
bira att personer som har samma l6n fir behilla olika mycket efter
skatt, vilket kan hota legitimiteten i systemet.

En 8tgird som ir besliktad med de tvd metoderna ir en med-
borgarlon, eller det som 1 den amerikanska litteraturen har kallats
negative income tax, vilket innebir att samtliga samhillsmedborgare
har ritt till en grundpldt oavsett om de jobbar eller inte. Férdelar
med en sidan politik ir att man undviker de stora marginaleffek-
terna av att g frdn bidrag till arbete som foreligger vid ett behovs-
provat bidrag, samt att man slipper eventuella negativa effekter av
skamkinslor och liknande som kan hindra folk som verkligen
behéver hjilp att séka sddan. Dessutom ir systemet troligare billi-
gare att administrera di man inte behéver genomfoéra behovsprov-
ningen. Nackdelarna ir naturligtvis att incitamenten att arbeta
minskar, eftersom individen fir pengar utan motprestation, och att
systemet kan bli vildigt dyrt. Det strider ocksd mot Socialtjinst-
lagens utgingspunkt att det dr varje individs plikt att férst och
frimst std {6r sin egen f6rsérjning.
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4.1.1 Empiriska forskningsresultat

Vad vet vi dd om effekterna av de typer av dtgirder som diskuterats
ovan? Grogger och Karoly (2005) sammanfattar slutsatserna frin
ett antal experimentella studier 1 Nordamerika och konstaterar att
det visserligen finns tendenser till att dtgirderna leder till att fler tar
emot bistdnd, men att de dven verkar ¢ka sysselsittningen. Hur
stora effekterna ir beror pd hur generdsa systemen dr och vilka
krav som stills pd bistindstagare for att de ska {8 behdlla delar av
sin inkomst (i ndgot fall har detta berott pa tidigare arbetshistoria).

Matsudaira och Blank (2008) finner att méjligheterna i en del
amerikanska delstater av att undanta viss inkomst nir behovet av
bistdnd beriknas har haft vildigt liten effekt pa arbetsutbudet bland
ensamstdende modrar 1 USA."™ Vidare finner de att mdnga kvinnor
som faktiskt var berittigade till bistdnd inte fick nigot. Det ir
oklart om detta berodde pi en ovilja bland kvinnorna att ta emot
hjilp eller om de var ovetande om att de var berittigade till stodet.

Moftitt (2007) sammanfattar den amerikanska forskningen med
att konstatera att finansiella incitament av detta slag kan fungera
om de genomférs tillsammans med andra tgirder (till exempel
aktiveringskrav) men att de som enda 3tgird inte dstadkommer
mycket.

I Kanada inférdes 1998 ett nytt skatteavdrag fér barnfamiljer.
Det som skilde detta skatteavdrag frin systemet i till exempel USA
eller Storbritannien var att det samordnades med socialbidrags-
systemet pd sd sitt att provinserna gavs mojlighet att undanta delar
av detta skatteavdrag nir behovet av ekonomiskt bistdnd faststill-
des. Milligan och Stabile (2007) undersoker vilka effekter detta
hade pi arbetskraftsdeltagandet bland ensamstiende modrar.” De
finner att mojligheten att undanta den nya skattekrediten
1) minskade sannolikheten att ta emot bistdnd, ii) 6kade arbets-
utbudet och iii) 6kade den totala inkomsten.

Burtless (1986) sammanfattar resultaten frin fyra experiment 1
USA med negativa inkomstskatter. Han finner att experimenten
ledde tll nigot minskat arbetsutbud och att minskningarna var
storst dir systemet var generdsast. Deltagarna verkar dock ha
underrapporterat sina arbetade timmar, och om man tar hinsyn till
detta visar det sig att de flesta effekterna inte ir statistiskt siker-

'8 Att studien undersoker effekter pd ensamstdende médrar ir att det dr denna grupp som
framfor allt 4r berittigade till ekonomiskt bistdnd 1 USA.

' Anledningen till att de fokuserar p4 ensamstdende médrar ir att det dr denna grupp som i
stdrsta utstrickning erhller socialbidrag.
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stillda. Burtless betonar slutligen att samtliga experiment dgde rum
under en begrinsad tid och att effekterna av en mer permanent
reform troligen skulle ha storre betydelse for arbetsutbudet.

Nederlinderna har tillimpat ett system med finansiella bonusar
for bistdndstagare som hittar ett arbete och behiller detta 1 minst
sex manader. For att vara berittigad till bonusen miste man dock
ha varit bistdndstagare 1 minst ett dr. Van der Klaauw och van Ours
(2010) finner inte ndgra effekter av denna bonus pd sannolikheten
att borja arbeta.

4.1.2 Sammanfattning

Genom att inféra olika typer av foérvirvsstimulanser som tilliter
bistdndstagare att behlla lite av sitt bidrag om de fr 6kad inkomst
gor man det mer l6nsamt {6r individer med bidrag att bérja arbeta.
Samtuidigt finns risk att man ocksd gor det mer 16nsamt att ta emot
bidrag. Vi kan dirfor inte sikert veta vilka effekter en sddan dtgird
far. Systemet kan dessutom uppfattas som orittvist di personer
med samma bruttolén kommer att fi behilla olika mycket efter
skatt beroende p8 deras bistindshistorik.

De empiriska forskningsresultat som finns kommer huvudsak-
ligen frin Nordamerika. Det dr dirfor inte givet att resultaten kan
dverforas till den svenska kontexten. I Nordamerika verkar dock
framgingarna med undantagen inkomst och ligre implicita skatte-
satser ha varit mittliga. Inte heller den jobb-finnar-bonus som till-
limpats 1 Nederlinderna tycks ha varit framgdngsrik. Sammantaget
indikerar detta att vi férmodligen inte kan férvinta oss allt for
stora effekter av liknande 8tgirder i Sverige.

4.2 Aktiveringskrav och sanktioner

Sverige har sedan linge en aktiv arbetsmarknadspolitik dir arbets-
16sa individer férvintas delta 1 arbetsmarknadspolitiska program.
Tanken ir att férmedlarna pd de lokala arbetsférmedlingarna kan
hinvisa den arbetslése till olika program och att den som inte deltar
ska bli av med sin ersittning.” Socialtjinstlagen uttrycker ocksd

P For att kvalificera sig till grundférsikringen miste individen uppfylla ett arbetsvillkor.
Tidigare kunde man dven kvalificera sig till grundférsikringen via ett studerandevillkor, men
denna mojlighet finns inte lingre kvar. Se Sibbmark (2009) for en nirmare beskrivning av
den ekonomiska ersittningen vid arbetslgshet.
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tydligt att en arbetsfér person ska soka arbete och delta 1 limpliga
arbetsmarknadspolitiska dtgirder.

Johansson (2006) hivdar dock att férmedlingarna frimst foku-
serar pd individer som omfattas av arbetsloshetsforsikringen.
Resultaten 1 avsnitt 3.3 ovan tyder pd att det kan ligga ndgot i denna
bild, di sannolikheten att pabérja program ir ligre bland bistdnds-
tagare dn bland personer med ersittning frin arbetsloshetsforsik-
ringen. Minga kommuner upplever det ocksd som att Arbetsfor-
medlingen gor for lite.! Detta ir troligen en av anledningarna till
att det, parallellt med den statliga arbetsmarknadspolitiken, vuxit
fram en omfattande kommunal arbetsmarknadspolitik riktad till
mottagare av ekonomiskt bistdnd.” Enligt Salonen och Ulmestig
(2004) tillhandahdller kommunerna en bred flora av program dir
olika typer av jobbsékaraktiviteter, praktikinsatser och arbetsfor-
beredande verksamheter kombineras.”

I och med en dndring i Socialtjinstlagen 1998 fick kommunerna
formell ritt att stilla krav pd praktik eller annan kompetenshojande
verksamhet for ungdomar (18-24 &r) med socialbidrag. Bestimmel-
serna kunde dven tillimpas p8 individer éver 25 dr som av sirskilda
skil var i behov av kompetenshéjande insatser. Salonen och
Ulmestig (2004) och Socialstyrelsen (2005) visar att minga kom-
muner redan tidigare tillimpat hirdare krav och lagindringen
bestod dirfor i viss mén av en anpassning till gillande praxis.

Utvecklingen 1 Norge liknar utvecklingen 1 Sverige, med en
stark tradition av aktiv arbetsmarknadspolitik som iven bistinds-
tagare har ritt att delta i. En lagindring i borjan av 1990-talet gav de
norska kommunerna ritt att stilla krav pd att bistdndstagarna
utférde arbetsuppgifter 1 kommunal regi (detta har gitt under
benimningen arbeid for socialbjelp). Exakt vilka uppgifter det
kunde vara fastslogs inte utan beslutet limnades till de enskilda
kommunerna. Lodemel (2000) hivdar att de aktiveringsdtgirder
som kommunerna har valt att genomféra dr mindre individanpas-
sade och utvecklande in vad Stortinget ursprungligen avsdg, och
mer inriktade pi att gora bidrag mindre attraktivt.”* 1995, det vill
siga tvd &r efter att den nya lagen borjade gilla, stillde ungefir en

21 SKL (2004) visar att 69 procent av cheferna i kommunerna anser att personer utan a-kassa
inte far ta del av Arbetsformedlingens insatser 1 sirkskilt stor utstrickning.

22 Med tanke pi att utbetalningar av férsérjningsstdd belastar den kommunala budgeten
snarare dn den statliga si ir det kanske inte s konstigt att kommunerna férséker piverka
antalet bidragstagare med de tgirder som ir mojliga.

2 Se ocksd Lundin (2008) fér en diskussion om motiv till och framvixten av den kommunala
arbetsmarknadspolitiken.

# Enligt Ledemel (1997) saknas element av trining och utbildning i 80 procent av dtgirderna.
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tredjedel av de norska kommunerna krav, frimst pd ungdomar, att
delta i aktivering (Ledemel, 1997).

4.2.1 Empiriska forskningsresultat

Vad vet vi d& om effekterna av aktivering? Om vi fokuserar pd de
kommunala programmen i Sverige s vet vi tyvirr alldeles for lite.
Det stora problemet ir att till skillnad frdn vad som giller for
Arbetstérmedlingens program si saknas ofta dokumentation av
sdvil vad som ingdr i &tgirderna som vilka som deltagit. Riksrevi-
sionen har inte befogenhet att granska kommunerna utan denna
granskning skots av den kommunala revisionen, vilken enligt till
exempel Lundin (2010) ir behiftad med en hel del problem. Social-
styrelsen har visserligen tillsynsansvar, men detta giller frimst att
se till att Socialtjinstlagen f6ljs.

Vissa forsok till utvirderingar av kommunala program har indi
gjorts. En tidig utvirdering av den s3 kallade Uppsalamodellen
genomfordes av Milton och Bergstrom (1998). Uppsalamodellen
innebar framfér allt 6kade krav pa bidragstagare att soka arbete och
att ha titare kontakter med handliggaren, som typiskt hade firre
drenden in tidigare. Studien visar att denna 4tgird inte innebar att
tiden som en individ tog emot bidrag minskade. Det gick alltsd inte
att pdvisa positiva effekter av Uppsalamodellen. Ett annat férsok
med aktivering vars effekter har undersokts bestir av tta social-
bidragsprojekt 1 Malmé som genomfordes under &ren 1990-1991
och som hade 600 deltagare. Giertz (2004) visar att dessa projekt
inte hade nigon effekt pd kostnaderna fér socialbidrag. *

En kommun som varit mycket aktiv nir det giller aktiverings-
krav ir Stockholm stad. Efter lagindringen 1998 inférde de olika
stadsdelarna  gradvis aktiveringsprogram f6ér bistindstagare.
Dahlberg m.fl. (2008b) undersoker effekterna av dessa program.
For att ett lokalt program ska sigas innehilla aktiveringskrav krivs
att de 1) har schemalagd aktivitet f6r jobbsgkande eller jobbtri-
ning/praktik dagligen eller nistan dagligen, ii) omfattar alla indivi-
der med forsorjningsstdd som dr arbetsféra och iii) dr obligatoriskt
for malgruppen for vilket icke-deltagande leder till hel eller delvis

» Det finns ocksd en effektutvirdering av Rinkeby Arbetscentrum. Programmet var riktat
mot arbetslsa invandrare med 18g utbildning och diliga kunskaper i svenska. Enligt Hallsten
m.fl. (2002) verkar deltagarna i Rinkeby Arbetscentrum vara i jobb respektive sjilv{orsérj-
ande 1 ligre utstrickning dn en jimfoérbar kontrollgrupp.
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nedsittning av foérsorjningsstddet. Programmen bestod 1 regel av
jobbsokaraktiviteter i kombination med praktik/jobbtrining.**

Dahlberg m.fl. finner att aktiveringskraven innebar att sannolik-
heten att hushéllet, som bidragsmottagaren tillhér, fir ekonomiskt
bistdnd ndgon ging under ett ir minskar. Dessutom har aktive-
ringskraven haft positiva effekter pd sysselsittningen i den men-
ingen att de har 1) 6kat sannolikheten att vara sysselsatt, ii) okat
antalet ménader under ett &r som individerna erhiller l6neinkomster
samt i) 6kat ldneinkomsterna.

Det gir inte att utifrdn resultaten 1 Dahlberg m.fl. avgéra om det
ir kraven 1 sig eller inneh8llet 1 sjilva programmen som ger effekter.
Thorén (2006) hivdar emellertid att vissa av de aktiveringsprogram
som anvints nyligen 1 Sverige, exempelvis den si kallade Skir-
holmsmodellen, frimst innebir kontroll av bistdndstagarnas arbets-
vilja snarare in nigon individuell jobbsékarhandledning, vilket talar
for att det faktum att programmen ir obligatoriska spelar roll.

Resultaten 1 Dahlberg m.fl. siger inte heller om aktiveringskra-
ven har pdverkat det totala antalet bistdndstagare pd grund av att
personer slutat ta emot bistind eller om det idr s8 att vissa individer
har valt att aldrig s6ka bistind. Persson och Vikman (2010) fokuse-
rar pd hur inflédet och utflédet paverkas av aktiveringskraven. De
finner att minskningen i antal bistdndstagare frimst forklaras av ett
okat utflde, det vill siga att tidigare bistdndstagare inte lingre far
bistind. Detta ir sirkskilt tydligt for ogifta utan barn. Fér ung-
domar minskade istillet inflédet, det vill siga firre ungdomar bor-
jade ta emot bistdnd di aktiveringskrav inférdes. Detta kan tolkas
som att hotet om aktivering fick ungdomarna att ta ett jobb eller
bérja studera istillet for att séka f6rsérjningsstdd. Att "hot” om
program paverkar ungdomar stimmer 6verens med de annonse-
ringseffekter som Forslund och Skans (2006) finner d de utvirde-
rar effekter av ungdomsprogram.

Dahl (2003) utvirderar aktiveringskraven 1 Norge® och finner
att det framfér allt ir de med en svagare stillning pd arbetsmarkna-
den som har blivit utsatta fér aktiveringskraven, dir fokus har legat

262007 ersatte Stockholm stad samtliga aktiveringsprogram ute i stadsdelarna med en gemen-
sam organisation foér arbetet med arbetsldsa socialbidragstagare. Fem Jobbtorg inrittades till
vilka de som soker f6rsérjningsstdd hinvisas vid férsta kontakten med socialtjinsten om de
uppger “brist p3 arbete” som orsak till bistindsbehovet. Klienterna ska sedan vistas ett visst
antal timmar pd dessa Jobbtorg eller vara ute pd anvisad praktik eller utbildning. Om en klient
uteblir riskerar denne att {4 f6rsérjningsstddet indraget.

2 Till skillnad frdn Dahlberg m.fl. (2008b) och Persson och Vikman (2010) studerar Dahl
endast effekter f6r individer som redan har ekonomiskt bistdnd, det vill siga bara uttrides-

effekter.
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pd arbete snarare dn utbildning. Programmen verkar inte ha nigon
effekt pd deltagarnas overgdng till arbete och sjilviérsérjning,
dtminstone inte pa kort sikt.

I Nederlinderna miste mottagare av ekonomiskt bistdnd (en
grupp som till stor del bestdr av lingtidsarbetslésa med diliga
arbetsmarknadsutsikter) s6ka jobb aktivt. Om de inte lever upp till
dessa krav eller pd nigot annat sitt bryter mot dverenskommelsen
med socialkontoret (till exempel genom att komma hem sent efter
en semester eller fylla i ndgon blankett felaktigt) riskerar de att
forlora sitt bidrag under viss tid. Van der Klaauw och van Ours
(2010) finner att dessa sanktioner ex post okar overgdngen till
arbete. Dessa effekter ir storst for kvinnor.

Slutligen finns vissa resultat frdn ett antal nordamerikanska del-
stater som genomférde forsok med aktiveringskrav under férsta
halvan av 1990-talet. Aktiveringskraven bestod typiskt av olika
typer av utbildning, jobbsokaraktiviteter samt utbildning kombine-
rat med jobbsokaraktiviteter. Bloom och Michalopoulos (2001)
presenterar en Oversikt av 26 program i nio delstater under en
period av tio dr. Programmen 6kade sannolikheten for deltagarna
att fi jobb, minskade beroendet av bistind, men har i slutindan inte
paverkat deltagarnas ekonomiska situation (iven om inkomst frin
arbete har 6kat sd neutraliseras denna 6kning av minskade bidrag).
De program som varit tydligast inriktade p& jobbsokaraktiviteter
(job-first) har lett till 6kade arbetsinkomster redan under det forsta
dret. Efter tre dr har dock deltagare i utbildningsprogram kommit
ikapp. Utbildningsprogrammen leder emellertid inte till 6kade dis-
ponibla inkomster pa sikt trots att de, som Bloom och Michalopoulos
poingterar, ir betydligt dyrare. Inte heller gynnar utbildnings-
dtgirder ligutbildade. Storst framgingar hade de program som
kombinerade utbildningsdtgirder med séka-jobb-aktiviteter.
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4.2.2 Sammanfattning

Genom att tvinga bistindstagare att delta 1 ndgon typ av aktive-
ringsinsatser si kan man dstadkomma tv3 saker. For det forsta si
blir det for vissa personer mindre attraktivt att ta emot bistind, di
de miste gora ndgot som de kanske tycker ir jobbigt. Foér det andra
s& kan sjilva dtgirderna som aktiviteterna innehdller faktiskt 6ka
chanserna att hitta ett arbete. I bigge fallen férvintas bistdnds-
tagandet minska och sysselsittningen 6ka.

De empiriska forskningsresultat som finns frin Sverige tyder pd
att dtminstone den typ av aktivering som genomféorts i Stockholm
stad har minskat bistdndstagandet. Detta har framfor allt skett pd
grund av att individer limnat bistdndstagandet. Fér ungdomar finns
idven tecken p3 att aktiveringskraven har minskat inflédet till bidrag
och dirmed troligen fungerat avskrickande. Det vi fortfarande vet
vildigt lite om ir exakt vilken typ av aktivering som fungerar. Detta
diskuteras 1 nista avsnitt

En friga som har aktualiserats 1 samband med ett tillsynsbeslut
av Socialstyrelsen angiende handliggningen av férsorjningsstod i
Landskrona ir om Jobbtorgen och liknande &tgirder bryter mot
Socialtjinstlagen. I fallet Landskrona bedémde Socialstyrelsen att
kommunen hade anvint aktiveringskrav for flitigt och framfor allt
att de borde ha samrdtt mer med Arbetsférmedlingen.”® Det ir
naturligtvis olyckligt om flertalet av kommunerna anvinder sig av
en socialbidragspolitik som har oklart stod 1 lagen.

4.3 Utbildning, praktik och formedlingsinsatser

Ett sitt att underlitta for bistindstagare att bli sjilviérsérjande ir
att med hjilp av utbildning och praktik férséka hoja bistdndstagar-
nas humankapital och produktivitet och dirmed gora det mer tro-
ligt att de hittar en arbetsgivare som vill anstilla dem. Dessutom
kan man ligga ner resurser pd forbittrade st6d- och férmedlings-

# Socialstyrelsens beslut 16d: ”Socialstyrelsen bedémer att socialtjinstens riktlinjer att alla
arbetsféra personer som uppbir f6rsérjningsstdd ska vara i aktivitet minst 30 timmar i
veckan ir orimlig. Socialtjinsten miste forst utreda om den enskilde, &ver 25 &r, av sirskilda
skil, dr 1 behov av kompetenshéjande insatser. Genom sina riktlinjer férutsitter social-
tjansten i Landskrona att alla arbetsféra personer som séker forsdrjningsstdd av sirskilda
skil 4r 1 behov av kompetenshéjande insatser. Det bér rimligen finnas ett antal sékande som
inte av sirskilda skil ir i behov av kompetenshéjande insatser utan som klarar av att sdka
arbete pd egen hand utifrin befintlig utbildning och erfarenhet. Socialstyrelsen bedémer att
det ir en brist att socialtjinsten inte har samritt med Arbetsférmedlingen innan de krivt
deltagande 1 praktik eller annan verksamhet.”

229



i\tgéirder for att oka sysselsattningen bland bistandstagare Bilaga 11 till LU2011

insatser. Dessa komponenter ir mycket vanliga inom den statliga
arbetsmarknadspolitiken och har ocksd typiskt ingdtt 1 de aktive-
ringsprogram som kommunerna genomfért. Hir kan man stilla tv3
fragor: Vilken typ av dtgird verkar fungera {6r den grupp som i dag
tar emot ekonomiskt bistind? Ar kommunen eller Arbetsférmed-
lingen bist limpade att genomféra sddana dtgirder?”

4.3.1 Empiriska forskningsresultat

Det finns en omfattande forskning om effekter av olika arbets-
marknadspolitiska dtgirder sisom praktik, arbetsmarknadsutbild-
ning och férmedlarinsatser. Forslund och Vikstréom (2010) sam-
manfattar lirdomar frén den befintliga forskningen:

¢ Yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning verkar fungera ritt bra,
sirskilt for svaga grupper (ligutbildade och utomnordiska
invandrare). Detta giller bide nir man tittar pd 6vergdngen till
arbete och sannolikheten att ta emot férsérjningsstod.

e For ungdomar verkar arbetspraktik leda till jobb i storre
utstrickning dn arbetsmarknadsutbildning pd kort sikt, men
efter tv ar har utbildning gdtt om och ifrdn nir det giller syssel-
sittning och inkomst.

e Obligatoriska dtgirder kan ha annonseringseffekter for vissa
grupper.

e Formedlingsinsatser, 1 synnerhet i kombination med kontroll,
verkar 6ka sysselsittningen.

Till skillnad fr@n for Sverige s& finns det tvd norska studier som
sirkskilt undersoker effekterna av statlig arbetsmarknadspolitik f6r
gruppen bistindstagare (Lorentzen och Dahl, 2005; Dahl och
Lorentzen, 2005). Dessa studier finner att:

e Program som kombinerar arbetstrining, utbildning och Iéne-
bidrag forbittrar bide sysselsittningen och inkomsten

e Arbetsmarknadsutbildningar verkar férbittra framtida inkoms-
ter f6r deltagarna

o Tillfilliga anstillningar har mycket sma eller inga effekter

? Jag avstdr hir frin att diskutera privata aktérers roll, utan hinvisar till Forslund och
Vikstrém (2010) f6r en diskussion om detta.
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e De bistindstagare som fir ta del av de arbetsmarknadspolitiska
programmen ir typiskt de av bistdndstagarna som stdr nirmast
arbetsmarknaden.

Genomgingen 1 Forslund och Vikstrom giller effekter pa deltagare
1 arbetsmarknadspolitiska program generellt och inte bistindstagare
specifikt, dven om de konstaterar att yrkesinriktad arbetsmark-
nadsutbildning verkar fungera bra foér svagare grupper. Gruppen
arbetslosa bistdndstagare bestdr av personer med svagare stillning
pd arbetsmarknaden in den typiske inskrivne (se till exempel
avsnitt 3 ovan).

Ett sitt att forsoka uttala sig om vilka program som idr mest
limpliga for bistindstagare dr att underséka program som ir rik-
tade till grupper som ir mer lika denna grupp. Hir ir naturliga
kandidater l&ngtidsarbetslésa, ungdomar och utrikes fodda. D4 den
senare gruppen diskuteras i en egen bilaga (Eriksson, 2010) sd
fokuserar jag nedan forst pd ett program riktat till lingtidsarbets-
16sa och direfter pa erfarenheter frin ungdomsprogram.

Inom ramen for aktivitetsgarantin bedrevs mellan 2004 och 2007
ett program med namnet Jobbnitet inom Stockholms stad.
Arbetsmetoden kan 1 huvudsak beskrivas som en forstirkt formed-
lingsinsats dir handliggarna ligger mycket tid pd arbetsgivarkon-
takter. Liljeberg och Lundin (2010) finner att Jobbnitet lett till att
deltagarna fortare har fatt jobb.

I Sverige har kommunerna i minga fall, genom avtal med staten,
tagit Over ansvaret for arbetslésa ungdomar. Carling och Larsson
(2005) utvirderar Ungdomsgarantin; ett program som innebar att
kommunerna tog 6ver ansvaret fér ungdomar som varit 6ppet
arbetslésa 1 mer dn 90 dagar. De finner inga tecken pd att denna
dtgird har paverkat framtida arbetsmarknadsutfall. Forslund och
Nordstréom Skans (2006) jimfor det kommunala ungdomspro-
grammet Ungdomsgarantin, med statlig organiserad arbetsmark-
nadsutblldnmg och arbetspraktik. De finner att det kommunala
programmet i mindre utstrickning in den statliga motsvarigheten
leder till att ungdomar limnar arbetsldsheten f6r arbete. Diremot
verkar de kommunala programmen 1 storre utstrickning leda till
reguljir utbildning.”

% Resultat frin Norge pekar pd att selektionen in i program skiljer sig it mellan kommunal
och statlig arbetsmarknadspolitik; medan statlig arbetsmarknadspolitik frimst riktar sig till
individer som stir nira arbetsmarknaden, verkar kommunala krav pi aktivering frimst
”drabba” svagare grupper (Dahl och Lorentzen, 2007).
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Danmark nimns ofta som ett féregdngsland nir det giller att £3
ner ungdomsarbetslésheten och det kan dirfér vara intressant att ta
till sig erfarenheter dirifrin. 1996 inférdes ett program som var
speciellt riktat till l3gutbildade ungdomar och innebar att personer
under 25 utan annan utbildning in gymnasiet och som varit arbets-
16sa minst sex av de senaste nio mdnaderna erbjods 18 ménaders
yrkesutbildning. Under denna period sinktes ersittningen med 50
procent. Ungdomar som vigrade delta blev helt utan ersittning.
Detta medférde att det fanns starka incitament f6r denna grupp att
hitta ett arbete eller borja en reguljir utbildning. Jensen m.fl.
(2003) finner att ungdomsprogrammet ledde till att fler ungdomar
bérjade studera. De finner ocksd en svag tendens till att fler ung-
domar fick arbete.

Blundell m.fl. (2004) och de Giorgi m.fl. (2005) har utvirderat
det brittiska ungdomsprogrammet New Deal for Young People.
Programmet ir obligatoriskt for alla i dldrarna 18-24 som har varit
arbetsldsa 1 minst sex ménader. Det bestdr av en initial fas dir man
huvudsakligen fir hjilp med att séka jobb och en efterféljande fas
som kan bestd av subventionerad anstillning, annan form av arbets-
trining eller utbildning. Resultaten fr&n utvirderingarna tyder pd
att programmet har varit framgdngsrikt och 6kat ungas utfléde till
arbete. Det verkar dock som att resultaten huvudsakligen drivs av
verksamheten i den initiala fasen (det vill siga jobbsékaraktivitet);
den andra fasen verkar inte 6ka sysselsittningen ytterligare.

4.3.2 Sammanfattning

Ett sitt att minska arbetslosheten bland bistdndstagare ir att for-
bittra deras produktivitet via utbildning och praktik, eller 6ka san-
nolikheten att de finner ett arbete via intensifierad férmedlings-
verksamhet.

De empiriska studierna av effekterna av denna typ av atgirder
behandlar inte gruppen bistindstagare specifikt, utan alla deltagare
oavsett forsorjningskilla. Det dr dirfor svart att dra ndgra starka
slutsatser om vilka tgirder som ir limpliga fér denna grupp.
Yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning verkar dock vara en limp-
lig dtgird, 4ven om man bér ta hinsyn till att detta dr en ganska dyr
dtgird. Slutligen verkar forstirkta férmedlarinsatser underlitta dver-
gingen till arbete.
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Det finns tecken pd att den statliga arbetsmarknadspolitiken
fungerar bittre 4n den kommunala, 1 alla fall vad giller ungdomar.
Dock bér man betona att kunskapen om detta ir liten.

4.4 Sankta arbetsgivaravgifter och subventionerade
anstallningar

Istillet f6r att forsoka hoja bistdndstagarnas produktivitet kan man
sinka arbetsgivarens kostnader f6r att anstilla dem. Detta kan ske
antingen via anstillningsstdd eller via sinkta arbetsgivaravgifter.
Forutom att gora det mojligt f6r en arbetsgivare att anstilla en per-
son med ligre produktivitet kan temporira anstillningsstod ocksd
hjilpa till om en arbetsgivare ir osiker pd produktiviteten hos en
individ. Detta kan vara sirskilt relevant for arbetslésa utan tidigare
arbetserfarenhet.

En potentiell nackdel med denna typ av &tgird ir att det kan
uppstd dodviktseffekter om det dr s& att arbetsgivaren viljer att
anstilla en individ som de hade gjort dven utan stéd. Anstillnings-
stdd och sinkta arbetsgivaravgifter kan dven medféra undantring-
ning dd grupper som inte ir berittigade fir st dtsidan for grupper
som ir berittigade. Detta kan dock vara en 6nskvird effekt av
tgirden om man tror att de grupper som trings undan har en rela-
tivt stark stillning pd arbetsmarknaden relativt de gynnas

Anstillningsstéd 1 form av subventionerade l6nekostnader for
foretagarna ir en dtgird som har anvints 1 ett flertal OECD-linder,
bland annat 1 Danmark, Italien, Norge, Sverige, Storbritannien och
Tyskland. For det mesta har anstillningsstddet varit riktat mot
l&ngtidsarbetslosa, ibland med specifikt fokus pd unga (som New
Deal for Young People 1 Storbritannien).

Den 1 januari 2007 inférdes Nystartsjobben. De ir speciellt rik-
tade mot unga (20-24 4r), ildre (55+) och invandrare (som ftt sitt
uppehillstillstind fér hogst tre ir sedan) som inte haft ett jobb pd
linge (vilket definieras som ett ar f6r de som ir dldre dn 24 3r och
sex ménader f6r de som dr 20-24 &r). Nystartsjobben innebir att
foretagen slipper betala arbetsgivaravgift fér en nyanstilld for si
ling tid som den nyanstillde varit arbetslos (dubbla tiden for dem
som ir 55 ar eller ildre). Nystartsjobben gillde frin bérjan bara pri-
vata arbetsgivare men utvidgades 2008 till att dven omfatta offent-
liga arbetsgivare.
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For nyanlinda invandrare som fatt sitt uppehllstillstind under
de senaste 36 minaderna finns dven Instegsjobb. Dessa innebir en
subventionerad anstillning (arbetsgivaren kan {8 upp till 75 procent
av l6nen i bidrag, dock max 750 kronor per dag) under lingst tvd
ir.

Nyfriskjobben, som inférdes 1 januari 2008, innebir att fore-
tagen slipper betala arbetsgivaravgift fér en nyanstilld som varit
borta frin arbetsmarknaden minst ett ir pd grund av sjukdom (det
vill siga den som p3 heltid fitt sjukpenning, rehabiliteringspenning,
eller sjuk- eller aktivitetsersittning sedan minst ett dr). Dessutom
fir foretagen ytterligare en lonesubvention motsvarande arbets-
givaravgiften. Nyfriskjobben innebir alltsi en dubbelt s& stor sub-
vention till foretagen dn vad nystartsjobben gér och giller for lika
l&ng tid.

4.4.1 Empiriska forskningsresultat

Forslund och Vikstrém (2010) sammanfattar studier om subven-
tionerade anstillningar 1 Sverige och konstaterar att ju mer lik en
riktig anstillning en subventionerad anstillning ir, desto stérre ir
sannolikheten att anstillningen leder till ett ordinarie arbete. A
andra sidan har subventionerade anstillningar som mer liknar ordi-
narie arbeten stérre undantringningseffekter.

Resultaten 1 de svenska studierna stimmer vil 6verens med
utvirderingar av liknande 3tgirder 1 andra vistlinder. Van Reenen
(2001) finner till exempel att New Deal for Young People i
Storbritannien haft mycket positiva effekter pd unga mins over-
ging fran arbetsloshet till sysselsittning, och att detta till stor del
beror pd subventionerade l6nekostnader till féretagen. I en Sversikt
av arbetsmarknadspolitiska 4tgirder i olika OECD-linder nir
Martin och Grubb (2001) slutsatsen att anstillningsstéd dr en
dtgird som ger bittre resultat dn arbetsmarknadsutbildning och
offentligt sysselsittningsskapande 3tgirder. Aven Kluve (2006)
finner liknande resultat 1 en meta-analys av ett stort antal utvirde-
ringar av arbetsmarknadspolitiska program i1 Europa under de
senaste 15-20 dren.

Vissa f6rsok med sinkta arbetsgivaravgifter har genomférts i
Sverige och Finland, bland annat genom att sinka arbetsgivar-
avgifter 1 regioner med hog arbetsloshet. Bennmarker m.fl. (2009)
undersoker ett férsék med sinkta arbetsgivareavgifter 1 Norrland
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och finner att sinkningar med hela 10 procent inte ledde till 6kad
sysselsittning, utan neutraliserades av l6nedkningar. Liknande
resultat finner Korkeamiki och Uusitalo (2006) foér Finland.
Finland har ocksd férs6kt med sinkta arbetsgivaravgifter for dldre
personer med 18g 16n som jobbar heltid. Huttunnen m.fl. (2010)
finner att detta system inte hade nigra effekter pd sysselsittnings-
kvoten, men ©kade sannolikheten att deltidsarbetande bérjade

arbeta heltid.

4.4.2 Sammanfattning

Det finns starka argument for att subventionera anstillningar for
individer som stdr lingt frin arbetsmarknaden (till exempel ling-
tidsarbetslésa). Aven om subventionerade anstillningar kan for-
vintas ha undantringningseffekter s ir detta férmodligen en kost-
nad man kan vara beredd att ta, givet att dtgirderna verkligen riktar
sig till personer som annars skulle riskera att hamna utanfér
arbetskraften. Man bér dock férmodligen inte ha bistdndstagande i
sig som en grund for att fi ndgon typ av anstillningsstod, di detta
kan innebira att fler soker bidrag for att bli berittigade till dessa
subventioner.

Vad giller det empiriska stédet f6r sinkta arbetsgivaravgifter ir
bilden férhillandevis mérk. Det verkar inte som att de f6rsék som
genomforts 1 Sverige och Finland har 6kat sysselsittningen.

4.5 Vilka atgarder ar lampliga? Sammanfattande
diskussion

En slutsats frin diskussionen i detta kapitel ir alltsd att program
som kombinerat utbildning med nigon typ av subventionerad
anstillning (dir dven praktik kan tinkas ingd) har fungerat bist.
Det finns ocksd tecken pd att krav pd aktivering kan fungera fér
vissa grupper, och att redan sjilva hotet om aktivering kan ha
effekter, framfér allt pd ungdomar. Utdkade férmedlingsinsatser
verkar ocksd vara en bra vig att gi. Dessutom sd tycks yrkesinrik-
tad arbetsmarknadsutbildning fungera sirskilt bra foér svagare
grupper. Slutligen bér subventionerade anstillningar riktas speciellt
till svaga grupper, di de annars kan ha sdvil dédviktsetfekter och
icke 6nskvirda undantringningseffekter.
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Forskningsresultaten bidar gott for de “garantier” som har bli-
vit allt vanligare 1 Sverige, for tillfillet med namnen Jobbgarantin for
ungdomar och Jobb- och utvecklingsgarantin.”® Aven minga av de
program som bedrivs inom kommunerna liknar antagligen dessa
garantier, det vill siga innehdller kombinationer av férmedlings-
insatser, utbildning och praktik. Detta ir 1 alla fall tanken bakom
Jobbtorgen i Stockholm stad.

Men fér att garantierna och de kommunala programmen ska
kunna héja produktiviteten bland deltagarna krivs dock att de
innehdller meningsfull verksamhet. Vad giller kommunala program
s& visar Thorén (2005) att det 1 praktiken ofta handlar mer om
kontroll 4n om ndgot annat. En férsta uppfoljning av sdvil Jobb-
och utvecklingsgarantin (Martinson och Sibbmark, 2010a) som
Ungdomsgarantin (Martinson och Sibbmark, 2010b) visar ocks3 att
aktiveringsgraden i garantierna ir l18g och inte motsvarar vad som ir
foreskrivet.

3! Mélgruppen fér Jobbgarantin fér ungdomar ir personer i dldern 16-24 som varit arbetslésa
och inskrivna vid Arbetsférmedlingen 1 tre minader. Milgruppen fér Jobb- och utvecklings-
garantin ir arbetslosa personer ildre dn 24 &r som varit arbetslésa och inskrivna viss tid. For
personer med ersittning frin arbetsloshetsférsikringen dr denna tid 300 ersittningsdagar
(helgdagar riknas inte) om personen inte har barn under 18 &r. I s3 fall har den arbetsldse
ritten till 150 extra dagar och behéver inte (men kan) g in i garantin férrin efter 450 dagar
For personer utan ersittning frin arbetsloshetsférsikringen intrider detta program forst
efter 18 minader.
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5 Organisationen av insatser
riktade till arbetslésa mottagare
av ekonomiskt bistand

I Sverige har det alltsd vuxit fram en tudelad vilfirdsstat, dir majo-
riteten av medborgarna omfattas av ett statligt socialforsikrings-
system medan kommunerna bir det yttersta ansvaret f6r oférsik-
rade individer. En konsekvens av denna tudelade organisation ir att
olika huvudmin kommer att ansvara for olika grupper av individer
beroende pd deras forsérjning; statliga myndigheter sisom Arbets-
formedlingen och Forsikringskassan ansvarar f6r forsikrade
individer och den kommunala socialtjinsten f6r dvriga.

Eftersom en stor andel av mottagarna av ekonomiskt bistind
iven ir klienter hos de statliga myndigheterna (till exempel s3 stil-
ler mdnga kommuner krav pd att arbetsféra bistindstagare ir regi-
strerade hos Arbetsférmedlingen) s& kommer de att behéva vinda
sig till tv4, eller dn fler, stillen for att {8 sin forsérjning och hjilp att
finna arbete. Detta blir extra tydligt om man studerar till exempel
Jobbtorgen i Stockholms stad. Hir har staden inrittat ytterligare
en aktor, nimligen Jobbtorgen som skoter aktiveringen av arbets-
16sa bistdndstagare. Nir en person kontaktar socialtjinsten for att
fa forsorjningsstdd och uppger att han eller hon behéver hjilp pd
grund av arbetsbrist skickas denna mer eller mindre automatiskt till
ett Jobbtorg, dir klienten fir en coach och ett handlingsprogram.
Myndighetsansvaret for att bevilja forsérjningsstéd ligger dock
kvar hos socialtjinsten. Dessutom kriver Jobbtorgen att klienten ir
registrerad hos Arbetsférmedlingen. Nir klienten varit arbetslds
viss tid trider dessutom de olika garantierna in, vilket innebir att
klienten 1 vissa fall kommer att aktiveras av bide Jobbtorgen och
Arbetsférmedlingen. I de fall personen dessutom ir delsjukskriven
tillkommer Forsikringskassan.
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En situation som den som beskrivs ovan kan naturligtvis skapa
problem fér den hjilpsékande. Det tar tid att beséka alla myndig-
heter och kontor. I vissa fall kan det vara osikert vem som har
huvudansvaret for individen, vilket medfér en risk att personen
“hamnar mellan stolarna” och blir skickad fram och tillbaka. En
stor andel av klienterna ir ocksd invandrade utan tidigare kinne-
dom om det svenska sambhillet, och man kan tinka sig att de kan ha
svirt att forstd den komplicerade myndighetsgdngen. Om de olika
myndigheterna dessutom har olika mil, vilket t.ex. indikeras av
Lundin (2007) och Lundin och Skedinger (2006) s finns risk att de
rdd klienten f&r kan vara motstridiga. Slutligen innebir det dubbla
huvudmannaskapet ocksd dubbelt administrativt arbete f6r forvalt-
ningen och forlorade stordriftsfordelar f6r verksamheten.

5.1 Vilka l6sningar diskuteras och anvands i
Norden?

Beslutsfattarna ir inte omedvetna om detta problem och flera
utredningar har under senare ir diskuterar frigan.”” Dessa ir frimst
inriktade pd att férbittra samverkan mellan befintliga aktérer, men
SOU 2009:02 (Se medborgarna — for bittre offentlig service) kommer
med lite mer radikala forslag. Bland annat foreslir utredaren att ett
Servicecentrum ska finnas 1 alla kommuner. Dessa ska vara beman-
nade av minst tre tjinstemidn varav minst en statligt anstilld.
Arbetsférmedlingen ska alltid nirvara. Vid centrumen ska medbor-
garna kunna triffa en servicevigledare. Detta ska vara en ny yrkes-
kategori med arbetsuppgifter och kompetens som ligger mellan
generalister och specialister i myndigheterna. Dessutom féreslis att
de ska finnas Resursgrupper bestiende av representanter frin
Arbetsférmedling, Forsidkringskassa och kommunernas sociala for-
valtning, och kanske rehabiliteringsansvariga, som tar sig an de per-
soner som riskerar att hamna 1 utanférskap. Utredaren foresldr att
sddana resursgrupper bor provas genom forsok i ett antal kommu-
ner och att en arbetsgrupp 1 Regeringskansliet ska bereda uppligg-
ningen av sddana forsok.

280U 2007:2 féreslar t.ex. att huvudmannaskapet fér de insatser som riktas till unga med
forsérjningsstdd tydliggors, SOU 2008:34 utreder olika former av samverkan mellan statliga
myndigheter och kommuner och SOU 2009:32 hade som en av sina maélsittningar att
forbittra méjligheterna fér utbyte av personuppgifter mellan socialtjinsten och hilso- och
sjukvirden.
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Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) beslutade 1 april 2009
att verka foér en gemensam inging och i februari 2010 gick de till-
sammans med 36 kommuner in med en skrivelse till regeringen dir
de forordar en forsoksverksamhet med en ny organisation “En
gemensam ingdng”. Denna organisation ska ersitta Arbetsformed-
lingen, Forsikringskassan och kommunernas ekonomiska bistdnd,
arbetsmarknads- och flyktingverksamhet.

Aven i1 vira nordiska grannlinder har organisationen kring
arbetslosa bistdndstagare diskuterats. Linderna har valt lite olika
strategier. I Norge beslutade man 2005 om en omfattande om-
strukturering pd bide central och lokal niv, vilken gir under
namnet NAV (Ny arbeids- og velferdsetat). P4 central nivd sd slogs
Socialdepartementet och Arbetsmarknadsdepartementet samman
till ett gemensamt departement (Arbeids- og Velferdsdiktorat). P&
lokal nivd inrittades ett slags one-stop-shop dir klienten tas emot pd
samma stille oavsett om hon behover besoka kommunens social-
ginst eller arbetsférmedlingen. Trots att NAV-kontoren ir en
myndighet s& ir de anstillda fortfarande antingen statligt eller
kommunalt anstillda och det finns en statlig och en kommunal
budget. Denna organisation, som pdminner en hel del om den som
foreslds 1 SOU 2009:92 och som foéresprikas av SKL, méjliggjordes
av en dverenskommelse mellan staten och kommunernas intresse-
organisation.

I Danmark har man istillet 1 samband med en stor kommun-
reform™ decentraliserat ansvaret fér arbetslésa bistindstagare till
kommunala kontor som kallas Jobcentre. De tjinstemin frin
arbetsformedlingen som tidigare jobbat med dessa grupper har
forts over till Jobbcentrena och blivit kommunalt anstillda. De
flesta centrena styrs av en ledning som bestdr av ledaméter bade
frdin kommunerna och frin den statliga arbetsférmedlingen. Staten
och kommunerna delar ocksd pd ersittningen till de arbetslésa och
uppdelningen ir gjord si att staten stir for ersittningen 1 borjan av
arbetsloshetsperioderna, men kommunerna tar éver en allt storre
del ju lingre arbetsloshetsperioden fortskrider. Staten tar ocks3 ett
storre betalningsansvar for aktiverade arbetslésa dn for ej aktive-
rade.”

I Finland har Arbetsférmedlingen och socialtjinsten slagits
samman till en ny statlig organisation som bestdr av tvd kompo-

» Reformen innebar bland annat att antal kommuner sjénk frin 275 till 100.
* Se SKL (2010) f6r en nirmare beskrivning av det danska systemet.
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nenter: Arbets- och ndiringsbyrdn som arbetssokande (bdde arbets-
16sa och arbetande) med ”ringa behov” av stéd och insatser och
Servicecentren for arbetskraften (LAFOS) fér arbetslosa med om-
fattande behov. De senare ir gemensamma servicepunkter fér
arbetsférvaltningen, kommunerna och Forsikringskassan. **

5.2 Vad lar oss befintlig forskning om effekterna av
olika organisationsformer?

Vira tre nordiska grannlinder har alltsd valt tre olika sitt att orga-
nisera arbetet kring oférsikrade arbetslésa; medan Norge satsar pd
samverkan har Danmark decentraliserat och Finland centraliserat.
Bland svenska utredare verkar fokus frimst vara pd férbittrad sam-
verkan mellan olika aktérer. Vad kan vi lira oss frin befintlig
forskning om vilken 16sning som ir den bista? Detta ska vi férsoka
reda ut 1 detta avsnitt.

Den héga tron pd samarbetets framgingssaga hos svenska utre-
dare kan tyckas lite vil optimistisk med tanke pd att vi vet vildigt
lite om vilka effekter olika former av samarbete verkligen har.
Lundin (2008) drar slutsatsen att det ir troligare att samarbete
kommer till stdnd om parterna har émsesidigt resursberoende, lik-
nande mél och fértroende. Med tanke pd att mélen for den kom-
munala socialtjinsten 1 vissa fall skiljer sig frin statliga mal s& gor
detta naturligtvis samarbete svirare att uppnd. Det ir ocksd si att
det ir troligare att samarbete kommer att leda till forbittringar i
mer komplicerade frigor. Lundin (2007) jimfér ungdomsédtgirder
med &tgirder inom aktivitetsgarantin, dir den senare riktas till en
mer problematisk klientgrupp. Han finner att samverkan mellan
kommunerna och lokala arbetsférmedlingskontor bidrar till att
aktivitetsgarantin implementeras mer enligt riktlinjerna men inte
paverkar ungdomsitgirderna.

S& vitt jag kinner till s§ finns dnnu inga effektutvirderingar av
de 16sningar som tillimpats 1 vdra nordiska granlinder. Det finns
ett vildigt ambitiést forskningsprogram knutet till den norska
NAV-reformen, dir forskare frin olika discipliner deltar.”® Ingen
effektutvirdering ir dnnu gjord, diremot finns implementerings-

3 Fér en beskrivning av liknande organisationer i Storbritannien, Kanada och Australien, se
bilaga 6 till SOU 2009:92.
% Forskningsprojektets hemsida ir http://rokkan.uni.no/nav/.
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studier sivil som brukarstudier.”” Dessa visar att organisationen
hade flera barnsjukdomar. Bland annat s& uppger handliggarna pd
de lokala NAV-kontoren att de inte fick tillricklig vidareutbildning
for att klara sina delvis nya och bredare arbetsuppgifter. Problemen
verkar vara mindre pd de kontor som héllit pd ett tag.” Handlig-
garna verkar vara dverens om att reformen kommer att innebira
bittre service till brukarna nir den vil har landat. Brukarna & sin
sida verkar inte vara mer néjda nu in tidigare.

Om det ir s§ att samverkan ir svar att 4stadkomma, sirskilt 1 de
fall de olika nivierna har delvis olika ma3l, si skulle allts3 ett alter-
nativ vara att folja 1 Danmark eller Finlands fotspar och foéra éver
ansvaret till en enskild niv8. Bor det 1 s3 fall vara staten eller kom-
munerna som skéter detta? Det som talar for att ligga ansvaret pd
den kommunala nivdn ir nirheten till, och dirmed kunskapen om,
dels den lokala arbetsmarknaden, dels till den arbetslose. Men dven
av en statlig myndighet med lokal representation borde kunna dra
denna fordel, och Arbetstérmedlingen har ju just en lokal struktur
med lokala arbetstérmedlingskontor. En annan férdel med ett
kommunalt ansvar 4r att medborgarna befinner sig nirmare
beslutsfattarna och att det dirmed skulle kunna vara enklare att
utkriva ansvar om de ir missnéjda. Det som talar mot en kommu-
nal organisation ir att kommunen nir de fattar beslut kan tinkas
enbart se till sig sjilva och inte tll hela landet. Lundin och
Skedinger (2006) finner till exempel att kommunala féretridare ser
som ett mdl med arbetsmarknadspolitiken att uppritthilla den egna
befolkningen. Dirigenom finns risken att mdl som geografisk ror-
lighet hamnar i skymundan. Dessutom sd kommer olika kommuner
ha olika strategier f6r hur arbetet ska bedrivas, vilket innebir att
individer kommer att behandlas olika beroende p& var de bor, vilket
dventyrar rittssikerheten. Slutligen spelar det naturligtvis roll om
statliga eller kommunala program ir effektivast for att f3 folk i
arbete. Som framgick av avsnitt 4 ovan s vet vi tyvirr vildigt lite
om det.

%7 Se t.ex. Andreassen och Reichborn-Kjennerud (2009) och Hansen (2009),
¥ NAV implementerades forst vid ett antal pilotkontor.
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5.3 Sammanfattning

Det finns alltsd dnnu inga klara beligg for att utokad samverkan i
sig skulle leda till forbittringar. Diremot ir det tydligt frin den
norska NAV-reformen att stora omorganisationer tar tid innan de
fungerar som det ir tinkt, och att de kriver stora resurser.

Ett alternativ till utékad samverkan ir att f6ra 6ver hela ansvaret
till antingen stat eller kommun. Finland har valt det tidigare alter-
nativet medan Danmark har valt det senare (dock med viss statlig
reglering samt medfinansiering av ersittningen till arbetslésa). Det
finns dnnu inga effektutvirderingar av dessa reformer. Tinkbara
fordelar med att ha ansvaret pd kommunal nivd ir att man kan ta
storre hinsyn till lokala férhillanden och preferenser. En tinkbar
nackdel ir att kommunerna ser andra mil med arbetsmarknads-
politiken in staten, och till exempel inte stodjer geografisk rorlig-
het 1 den min det kanske dr 6nskvirt. Dessutom s8 riskeras ritt-
sikerheten di olika kommuner férmodligen kommer att vilja olika
politik och individer dirfér riskerar att behandlas olika beroende pa
var de bor. Minga av fordelarna med lokal férankring borde man
ocksd kunna uppnd med hjilp av lokala arbetsférmedlingskontor
som fortfarande styrs och regleras centralt. Att ge huvudansvaret
till Arbetsférmedlingen utesluter inte heller att kommunen funge-
rar som utforare 1 de fall arbetsférmedlaren bedémer att kommu-
nen har ritt kompetens.
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Vilka slutsatser kan vi di dra av genomgingen 1 denna rapport?
Generellt dr det tydligt att den nuvarande ordningen ir problema-
tisk bdde f6r de berérda individerna och fér samhillet. For det for-
sta dr ansvaret for gruppen arbetslosa med forsérjningsstéd delat
mellan stat och kommun. Detta innebir dels oklarheter f6r indivi-
den, dels dubbelarbete fér samhillet. Fér det andra s§ medfor det
faktum att f6rsorjningsstddet dr behovsprovat att det uppstdr stora
marginaleffekter for bistdndstagare som piborjar kortare arbeten,
vilket minskar deras incitament att bli sjilviorsérjande. For det
tredje tillimpar manga kommuner aktiveringskrav och sanktioner i
form av indraget bistdnd f6r mottagare av férsérjningsstdd som det
inte dr uppenbart att det finns stéd foér i Socialtjinstlagen. Det
medfor att det finns en risk {or att personer blir helt utan samhil-
lets stod och sdledes inte garanteras en skilig levnadsstandard.

Det finns alltsd anledning att genomféra reformer. Att bedéma
exakt vilka reformer som bor genomféras ir naturligtvis svirare.
Till viss del beror det pd hur omfattande férindringar av det nuva-
rande systemet man ir beredd att géra och hur de omkringliggande
institutionerna (som till exempel utbildningssystemet, arbetslos-
hetstérsikringen och mottagningssystem for flykting- och anhé-
riginvandrare) forindras. Till viss del beror det ocksd pd virde-
ringar och vilken grundtrygghet man vill garantera medborgarna.

Nedan borjar jag med att faststilla ett par utgdngspunkter for de
policyférslag som jag kommer att ligga fram. Dessa utgdngspunk-
ter speglar delvis mina egna virderingar. Direfter sammanfattar jag
ndgra av slutsatserna frin genomgingen 1 denna rapport. Slutligen
redogor jag for ett antal rekommendationer till hur politiken skulle
kunna forindras f6r att bittre hjilpa bistindstagare att finna arbete,
eventuella problem med dessa 16sningar och, i vissa fall, alternativa
forslag.
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6.1 Utgangspunkter

Mina policyrekommendationer bygger delvis pd ett antal utgings-
punkter vilka ir féljande:

e Det ir mycket tveksamt att ekonomiskt bistind, som ir tinkt
att utgora det yttersta skyddsnitet 1 samhillet, ska villkoras pd
motprestation, eftersom sanktioner innebir att ngon férvigras
en ”skilig levnadsnivi”. Aven om socialtjinsten endast avser att
dra in bidraget for individer som de bedémer skulle kunna bli
sjilviorsorjande om de anstringde sig mer, s§ kommer en sddan
bedémning aldrig att kunna vara felfri.

e Det ir viktigt med en tydlig ansvarsférdelning mellan stat och
kommun si att bistdndstagarna inte riskerar att hamna mellan
stolarna eller £8 motstridiga besked.

e Arbetsmarknadspolitiska program bér erbjudas utifrdn behov
snarare in utifrin férsérjningskilla.

6.2 Slutsatser fran rapporten

I rapporten har jag redovisat statistik som beskriver bistinds-
tagarna, samt diskuterat sivil dtgirder for att hjilpa dem att finna
arbete som hur arbetet med mottagarna kan organiseras. Utifrin
denna diskussion anser jag att man kan dra ett par slutsatser. Dessa
redovisas nedan.

e En stor andel av dagens bistindstagare behéver bistind pd grund
av att de ir arbetslgsa samtidigt som de inte uppfyller villkoren
for att 8 ersittning fr@n arbetsloshetsforsikring. Enligt kom-
munernas uppgift utgjorde denna grupp 40 procent av bi-
stindstagarna under forsta halvret av 2010. Nistan hilften av
de med forsorjningsstdd under 2008 var ocksd inskrivna vid
Arbetsformedlingen ndgon ging under ret. Denna grupp av
arbetslosa har en svagare anknytning till arbetsmarknaden in de
som har a-kassa.

e Dagens behovsprévade forsorjningsstdd har stora marginal-
effekter for personer som erbjuds kortare arbeten/timanstill-
ning.
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e Aven om det finns teoretiska argument fér att undantagen
inkomst och sinkta implicita skattesatser kan ¢ka sannolikheten
att bistdndstagare tar ett arbete si ir det empiriska stodet for
detta svagt. Dessutom kan sddana tgirder ha motverkande
effekter pd inflodet till bidragstagande. Detta beror antingen pd
att personer som tidigare inte var berittigade till ekonomiskt
bistdnd nu blir det (i fallet dir man undantar viss inkomst nir
man beriknar behovet av bidrag) eller att individen férsoker
kvalificera sig till ekonomiskt bistdnd under en kort tid innan de
tar ett arbete.

e Aktveringskrav verkar fungera avskrickande pd framfor allt
ungdomar.

e Den lilla forskning som finns som jimfér kommunala och stat-
liga arbetsmarknadspolitiska insatser finner att de statliga insat-
serna fungerar bittre vad avser att fi arbetsldsa 1 arbete. Det
finns dessutom visst stod f6r att kommunala beslutsfattare har
delvis andra mél med politiken in statliga.

e Frin den stora NAV-reformen i Norge vet vi att stora omorga-
nisationer ir kostsamma och komplicerade. Det saknas dess-
utom in s linge empiriska beligg for att kat samarbete verkli-
gen leder till bittre utfall for arbetsldsa.

6.3 Policyrekommendationer

Utifrdn de utgdngspunkter och slutsatserna som sammanfattas
ovan tycker jag mig kunna ge féljande policyrekommendation:

Avvakta med storre omorganisationer tills NAV dr utvirderat

Den nuvarande ordningen dir ansvaret for arbetslosa bistinds-
tagare delas mellan kommunernas socialtjinst och Arbetsférmed-
lingen ir inte lyckad. En mojlig 16sning ir att genomfora en om-
fattande omorganisation mot en “En-vig-in-struktur” som for-
ordas bland annat av SKL och som genomforts i Norge. Aven om
en sddan organisation lter som en bra idé s3 vet vi vildigt lite om
vad effekterna skulle bli. Erfarenheterna frin Norge visar dock att
stora omorganisationer inte ir oproblematiska och att infasningen
ir forknippad med stora kostnader. Jag anser dirfér att Sverige bor
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vinta med att genomféra stdrre omorganisationer av detta slag tills
erfarenheterna av den norska reformen har hunnit utvirderas
ordentligt, vilket borde ske under de nirmaste &ren.

Infor en generell statlig dagpenning till samtliga individer som dr
inskrivna vid Arbetsformedlingen och uppfyller Arbetsformedlingens
krav pd aktivitet

Jag anser att det dr limpligt att en aktor far huvudansvaret for de
arbetslosa. Socialtjinstlagen gor redan i dag tydligt att det bor vara
Arbetsférmedlingen som skéter detta. Forskningen ger ocksd visst
stod for att detta dr bittre. Ett sitt att ytterligare forstirka Arbets-
féormedlingens ansvar och incitament att hjilpa samtliga inskrivna
oavsett forsérjningskilla och samtidigt minska behovet f6r indi-
vider att soka hjilp frin flera instanser ir att inféra en statlig dag-
penning for samtliga individer som ir inskrivna vid Arbets-
formedlingen och som uppfyller arbetslshetsersittningens krav pd
aktivitet. Denna dagpenning bér vara ndgot hdgre in dagens social-
bidragsnorm.

En sidan konstruktion har flera fordelar. For det forsta sd for-
svinner de marginaleffekter som behovsprévningen medfor. For
det andra s8 fir Arbetsférmedlingen mojligheter att utfirda sank-
tioner mot individer som inte uppfyller férmedlingens krav pd
aktivt jobbstkande eller deltar i anvisade tgirder. Det blir ocksd
naturligt att ha samma kvalificeringstider till program oberoende av
vilken typ av ersittning den arbetslése har, till skillnad frin hur det
1 nuliget fungerar for till exempel Jobb och utvecklingsgarantin.”
For det tredje kan kommunernas socialtjinst fokusera pd att han-
tera de sociala problem de ir utbildade fér att hantera medan
Arbetsférmedlingen kan fokusera pd arbetsloshetsproblematik och
matchning. Det faktum att Arbetsférmedlingen ir organiserad med
en mingd lokala kontor goér det méjligt att behilla en lokal anknyt-
ning, vilket dr viktigt f6r kontakten med lokala arbetsgivare. For
det fjirde s8 6kar samtidigt sannolikheten att arbetslosa far likvir-
dig hjilp och villkor oavsett var de bor, vilket inte ir fallet med
dagens system dir kommunernas socialtjinst har stora méjligheter
att sjilva utforma den kommunala arbetsmarknadspolitiken. Detta
kan forvintas oka rittssikerheten 1 systemet.

% Se Férordning 2007:414, 5 §.
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En kostnadsmissig nackdel med en generell ersittning ir att
individer som 1 dag inte ir berittigade till forsérjningsstdd, pd
grund av att de har andra férsérjningskillor, med ett sddant system
blir berittigade till grundersittningen. Utifrdn siffrorna i tabell 3.7
skulle detta 1 december 2008 ha handlat om ungefir 24 000 perso-
ner. De totala kostnaderna fér ersittningarna kan dirmed férvintas
oka. Ett sitt att hdlla nere kostnaderna ir att gora denna statliga
ersittning behovsprovad. For att undvika de marginaleffekter som
dagens forsérjningsstdd lider av dr det viktigt att dven den behovs-
provade ersittningen utgdr 1 form av dagpenning snarare in
ménadsvis ersittning. Man ska dock komma 1hdg att behovsprov-
ning har en administrativ kostnad och att detta inte dr ngot som
Arbetstormedlingens personal ir utbildad for. Jag anser dirfor att
grundersittningen inte bér vara behovsprovad.

Om man anser att kostnaderna med det system som foéresprikas
ovan ir for stora s ir ett alternativ till att inféra en generell statlig
dagpenning att gora det littare for personer att kvalificera sig till
dagens grundersittning i arbetsloshetsforsikringen. Det kan goras
genom att till exempel &terinfora studerandevillkoret eller lita
introduktionsprogrammet for flykting- och anhériginvandrare ge
ritt till grundersittning. Dessa dtgirder l6ser dock inte problemen
for det stora antalet mottagare av {orsorjningsstod. Dirfor skulle
ett sddant system eventuellt behéva kombineras med en forvirvs-
stimulans under en évergdngsperiod. Det innebir att de arbetslosa
som har ekonomiskt bistind och fir en anstillning far behilla delar
av forsérjningsstddet under en kortare period.

Genomfor forsok med Resurscenter i vissa kommuner

Aven om uppdelningen mellan Arbetsformedlingen och kommu-
nerna blir tydligare om fler individer blir berittigade till statlig
ersittning s& kommer det alltid var s3 att vissa individer kommer
att behova hjilp av sdvil Arbetstormedlingen som Forsikringskassa
och socialtjinst. Jag anser dirfor att det kan vara en god idé att
genomféra det forslag om att inféra Resurscentra som SOU
2009:92 ligger fram. Detta bor dock ske forst och frimst genom en
forsoksverksamhet som kan utvirderas. Dessa Resurscentrum kan
dven anvindas for en diskussion mellan kommunens socialtjinst
och Arbetstérmedlingen i de fall de ir oense om individens arbets-
férmaga
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Ta bort méjligheten for kommunerna att villkora forsériningsstod pa
motprestationer for bistandstagaren enligt 4 kap 4 § i SoL

Ett samhille bor ha ett yttersta skyddsnit for individer som saknar
annan ersittning och dven ge dessa individer det sociala stéd som
de behoéver for att kunna bli sjilviorsérjande. Det dr dirfor olyck-
ligt att vissa personer i dagsliget riskerar att mista detta skydd 1 de
fall de inte lever upp till socialtjinstens krav. Dagens system kan
inte betraktas som rittsikert, vilket illustreras av att kraven skiljer
sig &t betydligt mellan olika kommuner. Jag anser dirfér att man
boér ta bort den paragraf i socialtjinstlagen som ger kommunerna
ritt att stilla krav pd bidragsmottagare (4 kap 4 § i Socialtjinst-
lagen). Dock bér man fortfarande tillita kommunerna att kriva att
arbetsfora personer stdr till arbetsmarknadens férfogande, i vilket
deltagande 1 limplig 8tgird frin Arbetsformedlingen ingar.
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Appendix

Tabell Al Forklaring till de olika grupperna i Tabell 7

Sokandekategori Skat Grupp i tabell 7
Arbetslosa 11 Oppet arbetslésa
Arbetsldsa, vagledningsservice 12 Oppet arbetslésa
Arbetsldsa, vdntar pa beslutad atgérd 13 Oppet arbetslosa
Arbetssikande med forhinder 14 Ovriga inskrivna
Deltidsarbetsldsa 21 Tim- deltidsanstélld
Timanstallda 22 Tim- deltidsanstélld
Yrkesfiskarna 23 Arbete

Tillfalligt arbete 31 Arbete
EU/EES-sdkande 34 Ovriga inskrivna
Ombytessékande Samhall 35 Ovriga inskrivna
Ombytessokande 41 Arbete
Lonebidrag 42 Program
Offentligt skyddat arbete, OSA 43 Program
Rekryteringsstod 44 Program
Individuellt anstéliningsstéd 45 Program

Start av néringsverksamhet 46 Program

Allmént anstéliningsstod 47 Program
Forstarkt anstallningsstod (2-arsinskr) 48 Program

Sarskilt anstallningsstdd 49 Program
Forstarkt anstallningsstod (4-arsinskr) 50 Program
Beredskapsarbete 51 Program
Arbetslivsutveckling 52 Program
Utbildningsvikariat 53 Program
Arbetspraktik 54 Program
Arbetsplatsintroduktion 55 Program
Offentligt tillfalligt arbete 56 Program
Projektarbete (arbetsloshetsersattning) 57 Program
Sokandekategori Skat Grupp i tabell 7
Resursarbete i offentlig verksamhet 58 Program
Prova-pa-plats 59 Program
Interpraktik 60 Program
Ungdomspraktik 61 Program
Akademikerpraktik 62 Program
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Ungdomsintroduktion med utbildningsbidr
Datortek

Kommunalt ungdomsprogram
Ungdomsgarantin

Arbetslivsinriktad rehabilitering
Sérskilt introduktionsstdd, SIUS
Aktiviteter inom vagledning och platsfor
Jobbsokar-/végledningsinsatser

Projekt med arbetsmarknadspolitisk inrik
Arbetsmarknadsutbildning

IT-satsning

Férberedande utbildning
Bristyrkesutbildning for anstallda
Friaret

Sarskild kategori som ej statistikférs
Arbetsldsa, felregistrering av beslut
Arbetsldsa, avbrott/aterkallande av besl
Arbetslosa, slutford beslutsperiod
Kalmarmodellen

Utvecklingsanstallning
Trygghetsanstélining

Akademikerjobb

Plusjobb

Utbildningsvikariat

Férdjupad kartldggning och vagledning
Lérlingsplatser

Nystartsjobb

Anstéllningsstad for langtidssjukskrivna
Jobb- och utvecklingsgarantin
Instegsjobb

Nystartsjobb, deltids- och timanstéllda
Jobbgaranti fér ungdomar

Sérskilt nystartsjobb

63
64
65
66
71
72
73
74
75
81
82
83
84
89
91
96
97
98
99
38
39
44
51
53
76
85
33
77
70
78
37
69
36

Program

Program

Program

Program

Program

Program

Program

Program

Program

Program

Program

Program

Program

Program

Ovriga inskrivna
Ovriga inskrivna
Ovriga inskrivna
Ovriga inskrivna
Ovriga inskrivna
Program

Program

Program

Program

Program

Program

Program
Nystarts/instegsjobb
Program

Program
Nystarts/instegsjobb
Nystarts/instegsjobb
Program
Nystarts/instegsjobb
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Moving recipients of social assistance
from welfare to work — How can the
Swedish system be improved?

In 2008, five percent of the Swedish population lived in a house-
hold that received social assistance sometime during the year. A
large proportion of these recipients need benefits because they are
unemployed and not covered by the unemployment insurance. This
is specifically true for young people and newly immigrated indi-
viduals. The purpose of this report is to discuss policy reforms that
could help unemployed receivers of social assistance to move from
welfare to work.

Organizational aspects

The responsibility for supplying social assistance rests with the
local governments. The Social Services Act constitutes the frame-
work for welfare benefits. The interpretation and enactment of the
law is delegated to each municipality. Since 1982, the law ensures
that all Swedish and foreign citizens living in Sweden have the right
to obtain social assistance in the absence of other means of eco-
nomic support. However, in order to be eligible for welfare bene-
fits, all other means, including savings and valuable assets, must be
exhausted. The benefit level should ensure a reasonable standard of
living, but it is up to the municipalities to decide the exact level,
although a central norm from which the municipalities cannot
deviate downwards unless clearly motivated.

The Social Services Act is very clear that it is the individual's
obligation to, if possible, support him/herself. It is also clear that
receivers of social assistance that are able to work should look for
jobs and participate in active labour market programs. According
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to a change in the law in 1998 local governments have the right to
condition welfare for young people on taking part in job training
or educational programs, and this can also be applied for older
people if there is a specific need for skills increase. Most local gov-
ernments have chosen to take this opportunity and have developed
local programs very similar to active labour market programs
implemented by the Public Employment Services (PES). The Social
Services Act states however that these municipal activities must not
replace the programs supplied by the PES offices.

The receivers of social assistance

Certain groups, such as young people and those born outside the
western world, are overrepresented among the receivers of social
assistance. This is people that typically lack earlier experiences
from the Swedish labour market. It is also more common that
single mothers are on welfare compared to other family constella-
tions. Finally, people with lower education receive social assistance
to a larger extent than people with higher education.

The number of receivers of social assistance is closely related to
the unemployment level, indicating that a large proportion of the
receivers need help due to unemployment. According to figures
reported by local governments, this share was approximately 40
percent in 2010.

During 2008, almost 50 percent of all individuals living in a
household receiving welfare were also registered at the PES some-
times during the year. This group differs from registered job-
seekers that do not receive welfare in that it to a larger extent con-
sists of young people with lower education born outside the West-
ern world. Tt also seems like this group is less likely to participate
in an active labour market program, even after controlling for dif-
ferences in characteristics and earlier unemployment histories.
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Potential policy measures

There are two potential ways to enhance the movement of welfare
recipients from welfare to work. One is to improve the individual's
incentives to start working, and the other is to improve the
employer's incentive to employ the individual. Looking at earlier
literature it is possible to draw the following conclusions:

e Mandatory activation is one potential way to induce people to
go from welfare to work. Especially for young people, already
the threat of activation may increase employment.

e Programs that combine education with subsidized employment
seem to work best among the available labour market programs.

e There is some indications that programs implemented by the
PES work better than programs implemented by local govern-
ments.

e Even if there are theoretical arguments that different forms of
improved financial incentives, in the form of claw back taxes or
earnings disregard, may increase employment among welfare
receivers, the empirical evidence is rather discouraging.

Organizational aspects

It is the local governments that are responsible for supporting
unemployed without unemployment insurance. As a consequence
many municipalities have implemented different forms of active
labour market programs. At the same time, these unemployed must
also be registered at the local PES office. Hence, a double organi-
zation for labour market programs has evolved in Sweden. This is
unfortunate of a number of reasons. For the unemployed it may be
confusing having two offices to attend. Moreover, the responsibili-
ties between the authorities become unclear and, for the public
sector, it is of course not optimal having the same thing done at
two places. Also, there are indications that the goals of the local
governments differ from those of the PES.

Among policy makers in Sweden, there is a large belief that
there is a need to improved cooperation between the central and
the local governments, and several official reports have investigated
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how to improve cooperation. However, there is almost no research
indicating that improved collaboration actually makes things bet-
ter. What is clear is that large re-organizations like the Norwegian
NAV-reform takes time and cost money and resources.

There is a number of arguments that active labour market pro-
grams are better handled at the central level than at the local level.
For example, local governments may be inclined to take things like
the local population base into account, thereby putting too little
focus on geographical migration. Since also the centrally run
employment offices are represented at the local level, these should
have the same informational advantages as locally run agencies.
Also, if centrally organized, it is more likely that unemployed will
get the same treatment regardless of where they live.

Policy proposals

Do not implement any major reorganizations until the Norweigan
NAV-reform is evaluated

The current system where responsibility for unemployment assis-
tance recipients is shared between the municipalities and the PES is
not optimal. One possible solution is to implement a major
reorganization towards a “One-door-in-structure”. This is some-
thing that is advocated by the Swedish Association of Local
Authorities and Regions, and the system has been carried out in
Norway. Even if such an organization sounds like a good idea, we
still know very little about its effects. Experiences from Norway
show however that major reorganizations are not unproblematic
and that the phasing in is associated with high costs. Therefore, I
think that Sweden ought to wait with implementing major organ-
izational changes until the experience of the Norwegian reform has
had time to properly evaluated, which should happen in the coming
years.

Establish an unemployment allowance for all individuals who are
registered jobseekers and satisfying unemployment requirements of
activity

I think it is appropriate that one agent have the major responsibil-
ity for all unemployed. Moreover, the law already makes it clear
that this agent should be the PES, something that is also supported
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by empirical evidence. One way to further strengthen the PES
offices' accountability and incentives to help all enrolled regardless
of form where their income comes is to establish a government
allowance for all individuals who are registered jobseekers and
satisfying unemployment requirements of activity. This allowance
should be slightly higher than today's social norm. This would also
reduce the need for individuals to seek help from multiple agencies.

Perform experiments with Resource Centers in some random
municipalities

Although the division between the Employment Service and the
municipalities will be clearer if more individuals become eligible for
unemployment allowance, it will always be the case that certain
individuals will need the help from several agents, such as the
Employment Service, The National Insurance Board and local
social services. I therefore think that it is a good idea to implement
Resource Centers along the line suggested in SOU 2009:92. How-
ever, this should be done first as an experiment that can be evalu-
ated.

Remove the ability for municipalities to condition social assistance on
taking part in different activities

It is my firm belief that a society should have an ultimate safety net
for individuals who have no other means of support. It is therefore
unfortunate that some people in the current situation might lose
that protection when they do not live up to local governments'
requirements. The current system can also not be regarded as
legally secure, since the requirements differ considerably between
different municipalities. I think that is necessary to remove the
clause in the Social Services Act, which gives municipalities the
right to make demands on recipients (4 § 4 of the Social Services
Act). However, one should still allow municipalities to require
able-bodied people to be available for work, in which participation
in appropriate action by the Employment Service is included.
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Skattepolitik och sysselsattning: Hur
val fungerar det svenska systemet?”

Jukka Pirttild
Hakan Selin

* Vi vill tacka Marten Hultin pd finansdepartementet fér hjilp med mikrosimuleringarna
samt Lennart Flood, John Hassler, seminariedeltagare och redaktdrerna som svarat for
virdefulla kommentarer pd ett tidigare utkast. Rapporten ir oversatt frdn engelska av
Sprékservice i Solna AB.
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1 Inledning

En av de mest omdiskuterade frigorna inom nationalekonomin ir
hur skattesystemet pdverkar sysselsittningen. Vissa makroekono-
mer hivdar att praktiske taget alla sysselsittningsskillnader linder
emellan beror pd skillnader i skattebérdan. De flesta av de ekono-
mer som ir specialiserade pd arbetsmarknadsekonomi och offentlig
ekonomi anser istillet att skatterna spelar viss roll; for vissa grup-
per kan skatterna ha stora effekter, medan andra grupper verkar
helt opdverkade — de arbetar oberoende av inkomstnivd eller be-
skattning.

I denna studie granskar vi ett urval av den forskning om be-
skattning och sysselsittning som vi anser vara mest relevant for det
svenska systemet. Vi tittar bdde pd ekonomisk teori och empiriska
analyser. Undersdkningen ir inriktad pd mikroekonomiska forsk-
ningen och bygger framforallt pd tillimpad teori och mikroekono-
metrisk evidens (dvs. statistiska analyser med data pd enskilda indi-
vider, inte linder). Vi diskuterar ocksg kortfattat férhéllandet mel-
lan makro- och mikrostudier.' Syftet med vir rapport ir att disku-
tera det svenska systemet foér beskattning av foérvirvsinkomster
mot bakgrund av de senaste teoretiska och empiriska resultaten 1
skirningspunkten mellan arbetsmarknadsekonomi och offentlig
ekonomi.

Innan vi inleder versikten kan det vara limpligt att kort be-
skriva det grundliggande problemet i friga: Nir staten faststiller
skattesatser priglas detta bdde av en vilja att 6ka intikterna pd ett
effektivt sitt® och uppnd en socialt acceptabel férdelning av skatte-

"Denna studie inriktas pd forhillandet mellan sysselsittning och beskattning. En
imponerande studie som nyligen genomférdes av Serensen (2010) innehiller en allmin
analys av det svenska skattesystemet — diribland en analys av internationell konkurrenskraft
och beskattning av kapitalinkomster. A andra sidan fokuserar den inte nédvindigtvis pa
sysselsittningseffekter. Manga av slutsatserna i Serensen (2010) dr mycket likartade dem 1
vart arbete, och vi kommer att diskutera detta nedan.

?Detta vill man goéra utan att allvarligt snedvrida ekonomin - genom att forindra
minniskors arbets- och sparbeteende samt féretagens investeringar.
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bérdan och nettoinkomster. Beskattning utnyttjas ocksd for att nd
andra mil. Korrigerande skatter inférs till exempel pd verksamheter
som ger externa effekter i syfte att likstilla marginella privata och
sociala kostnader, men dessa skatter kommer inte att behandlas 1
denna oversikt.

Beskattningens effektivitetsmdl och likstilldhetsmal dr 1 viss
man oférenliga. Om staten vill uppnd en mycket jimnt fordelad
disponibel inkomst méste den férlita sig pd en kraftigt progressiv
beskattning och erbjuda ett heltickande socialt skyddsnit. En
sddan politik minskar emellertid minniskors drivkraft att arbeta
och spara samt foretagens vilja att investera. Ett annat utmirkande
drag f6r omfordelningen ir foljaktligen att den minskar ekonomins
sammanlagda storlek, vilket innebir att vissa effektivitetstorluster
blir oundvikliga. Det ska noteras att detta emellertid inte ir en all-
min sanning, man kan férestilla sig politiska dtgirder som ir 6nsk-
virda ur bdde ett effektivitets- och ett likstilldhetsperspektiv: I viss
utstrickning kan det sociala skyddsnitet tjina som ett exempel, om
det samtidigt stimulerar ett effektivitetshojande risktagande bland
befolkningen. Men generellt handlar utformningen om kompro-
misser, och det optimala valet beror pd samhilleliga preferenser. Ju
hogre staten och befolkningen virderar omférdelning, desto villi-
gare ir de att tolerera snedvridningar 1 ekonomin.

Ett enkelt exempel, dir beskattningen paverkar medborgarnas
beslut, dr arbetsutbudet. Om marginalskatten p& arbetsinkomst
héjs minskar detta den nettoinkomst som individer erhiller pi
marginalen. Fritid blir relativt sett mer attraktivt och arbetstim-
marna minskar (ekonomer kallar detta ”substitutionseffekt”). Ju
storre denna effekt blir, desto mer snedvrids ekonomin vid en
given beskattningsnivi. A andra sidan minskar individernas dispo-
nibla inkomst med en hégre skattenivd. Om fritid ir ndgot gott
som minniskor vill ha mer av nir deras inkomster 6kar, s ir hojda
skatter ndgot som tenderar 6ka utbudet av arbetskraft genom att
detta gor folk fattigare (detta kallas “inkomsteffekt”). Aven om de
tvd effekterna pekar 1 motsatt riktning ir det normalt substitu-
tionseffekten som dominerar, och dirfér minskar hégre marginal-
skatter utbudet av arbetskraft.” Hogre skattesatser for att finansiera
mer offentliga utgifter eller ytterligare progression fér att omfor-
dela inkomst kinnetecknas dirfor av vissa effektivitetsforluster.
Hur stora dessa forluster ir, och 1 vilken omfattning sysselsitt-

3 Aven vid héga inkomstnivier kan inkomsteffekten bli kraftig, och i dessa fall skulle en
skattedkning faktiskt forstirka utbudet av arbetskraft {ér en del av befolkningen.

268



Bilaga 12 till LU2011

ningseffekterna varierar beroende pd hur man anvinder olika skatte-
instrument, ir de centrala 4mnen som vi kommer att undersoéka 1
denna rapport.

Nista avsnitt 1 rapporten ger en kort beskrivning av de aspekter
pd det svenska skattesystemet som ir mest relevanta for sysselsitt-
ningen. Sirskild tyngdpunkt liggs pa incitament som skapas genom
skatte- och transfereringssystemen i syfte att {3 ut individer 1 for-
virvsarbete, 1 motsats till arbetsloshet eller sjukfrinvaro. I avsnitt 3
granskas den teoretiska litteraturen som behandlar utformandet av
ett bra skattesystem utifrin erfarenheter av det som ekonomer
kallar den “optimala skatteteorin”. Hir stdder vi oss 1 stor ut-
strickning p4 aktuellt material ur Mirrlees Review®, en omfattande
oversikt dver skatteteori och praxis av virldens ledande skatteeko-
nomer och skattejurister, som initierats av Institute for Fiscal Stu-
dies 1 Storbritannien. T avsnitt 4 inriktar vi oss pd empiriska beligg
fér sambanden mellan beskattning och sysselsittning baserat bide
pa internationellt material och pa forskningsresultat frdn Sverige. I
avsnitt 5 sammanfattas vira resultat, och vi diskuterar reformalter-
nativ for att forbittra utformningen av det svenska skattesystemet
ur ett sysselsittningsperspektiv.

*Se http://www.ifs.org.uk/mirrleesReview.
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2 Det svenska skattesystemet

2.1 En allméan 6versikt med fokus pa nyligen
genomfoérda reformer

Sverige ir ett hogskatteland enligt alla mittstockar. Ar 2008 upp-
gick de totala intikterna fér den allminna statliga sektorn till 53
procent av BNP, och de sammanlagda offentliga utgifterna var 50,6
procent av BNP. Det finns flera metoder for att klassificera skatter.
Ett sdtt dr att skilja mellan skatt pd arbete, skatt pd kapital samt
skatt pd konsumtion och insatsvaror. I tabell 2.1 redogérs for de
samlade intikterna for varje kategori f6r 2007. Utifrén tabell 2.1 gir
det att utlisa att 59 procent av de uttagna skatterna avser skatt pd
forvirvsinkomst. Utifrén nedbrytningen av skattekvoter pd arbete i
tabell 2.2 kan vi se att den huvudsakliga delen av skatteintikter som
avser forvirvsinkomst utgors av den kommunala inkomstskatten
(479 miljarder 2007) och sociala avgifter (473 miljarder 2007).

Tabell 2.1 Totala skatter 2007

Procent av totala

Mdkr skatter Procent av BNP
Skatt péd arbete 874 59% 28,5%
Skatt pa kapital 208 14% 6,8%
Skatt pa konsumtion
och insatsvaror 402 27% 13,1%
Totala skatter 1484 100% 48,4%

Kélla: Skatter i Sverige 2009 (tabell 4).

I denna rapport analyserar vi en optimal utformning av inkomst-
beskattningen och hur skatter piverkar sysselsittningen. Tonvikten
kommer huvudsakligen att ligga pd inkomstbeskattning pd indivi-
duell nivd och ekonomins utbudssida. Vi kommer foljaktligen
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frimst att inrikta oss pd hur sirdragen i inkomstskattesystemet for
privatpersoner paverkar individers beteende. Vi kommer ocks3 att
diskutera vissa frigor som avser arbetsgivaravgifter. Utifrdn natio-
nalekonomisk teori gdr det dock inte att dra ndgra skarpa linjer
mellan ”skatt pa arbete” och vriga skatter. For det forsta lir vi oss
frén nationalekonomiska grundmodeller att den individ som for-
mellt betalar skatten inte nédvindigtvis ir den som faktiskt bir
skattebdérdan. For det andra pdminner skatter pi konsumtion ana-
lytiskt sett om inkomstskatter i vissa tillimpningar. I en modell dir
individen spenderar hela sin inkomst och foljaktligen inte sparar
nigot motsvarar en proportionell inkomstskatt pd 50 procent en
skatt pd konsumtion pd 100 procent, om skatten p& konsumtion
definieras som ett paligg pd konsumentpriset.

272



Bilaga 12 till LU2011

Tabell 2.2 Nedbrytning av skatteintikter for 2007

Det svenska skattesystemet

Mdkr

Skatt péd arbete

Inkomstskatt

varav statlig inkomstskatt
varav kommunal inkomstskatt
varav skattereduktioner

Sociala avgifter
Skatt pa avtalsforsakring

Nedsattningar for sjofart

Totala intakter fran skatter pa arbete

Skatter pa kapital — som tas ut direkt av individerna
Skatt pa kapitalinkomst, netto

Expansionsfondsskatt, netto

Fastighetskatt

Arvsskatt

Gavoskatt

Kupongskatt fir utomlands boende

Delsumma

Skatter pa kapital — som tas ut direkt av individerna:

Fastighetsskatt
Avkastningsskatt pa pension
Bolagsskatt

Delsumma inkl. bolagsskatt

Ovriga skatter pa kapital:
Stampelmedel
Totala intakter fran skatter pa kapital inkl. bolagsskatt

Skatter pa konsumtion

Mervardesskatt

Punktskatter

Totala intékter fran skatter pa konsumtion

402
45
479
-122

473

1

-2
874

49 335
0372
13210
0015
0008
6 334

69 274

12 390
12 320
104 612
129322

9414
208010

288
114
402

Kallor: Skatter i Sverige 2009, tabell 14 och tabell 5, samt Skattestatistisk arshok 2009, tabell 5.1.
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Ar 2006 tog en borgerlig allians makten i Sverige. Denna maktfor-
skjutning fick en timligen djupgdende effekt pd beskattningen av
arbete. Ett av de faststillda syftena med regeringens skattepolitik
var att:

...bidra till att 6ka den varaktiga sysselsittningen (antalet arbetade
timmar) genom okat arbetsmarknadsdeltagande, genom att personer
som redan har arbete 6kar sitt arbete och genom 6kad utbildning och
kompetens hos dem som arbetar.’

Inférandet av det s3 kallade ”jobbskatteavdraget”, skattereduktion
for forviarvsinkomster framstdr som den enskilt viktigaste skatte-
reformen. Men det har ocksd genomforts forindringar pd andra
skatteomrdden som har fitt en direkt eller indirekt effekt pd inci-
tamenten for att arbeta. Nigra av de viktigaste skattesinkningarna
sedan beskattningsdret 2007 ir foljande:

e En skattereduktion for forvirvsinkomster 1 fyra steg har inforts
under perioden 2007-2010

e Skattebérdan for dldre arbetstagare har sinkts bide genom rik-
tade reduktioner av loneskatter och ett avsevirt mer generdst
jobbskatteavdrag for personer som fyllt 65 ar (2007)

e Reduktioner av sociala avgifter har riktats mot arbetstagare som
inte har fyllt 26 &r (2009)

e En skattereduktion fér hushdllsniratjinster har inférts (2007),
och en skattereduktion fér reparationer, om- och tillbyggnader i
hemmet (i slutet av 2008) har inforts

e Fastighetsskatten pd smihus har avskaffats och ersatts med en
fastighetsavgift pd hogst 6 000 kr (2008)

e Formogenhetsskatten har avskaffats (2007)

e Bolagsskatten har sinkts frin 28 till 26,3 procent av vinsterna
(2009)

e Skattebehandlingen av privata aktiebolag har blivit mer fordelak-
tig (2007-2008).

Jobbskatteavdraget har i stor utstrickning finansierats genom
reformer av socialférsikringssystemet. Det mest pdfallande dr att

® Prop. 2008/09:1, s. 135.

274



Bilaga 12 till LU2011 Det svenska skattesystemet

man har forindrat arbetsloshetsersittningssystemet och sjukfor-
sikringssystemet.

2.2 Det svenska inkomstskattesystemet

Grundstrukturen for det svenska lagstadgade inkomstskattesyste-
met, som 1 stor utstrickning ir ett resultat av den stora skatte-
reformen 1991, ir enkel. En proportionell kommunal skattesats
tillimpas pd alla forvirvsinkomster och skattepliktiga transfere-
ringar. Den genomsnittliga kommunala medelskattesatsen f6r 2010
var 31,56 procent, med en ligsta skattesats pd 28,89 procent
(Vellinge) och en hogsta skattesats pd 34,17 procent (Ragunda).
For en sammanlagd forvirvsinkomst 6ver en bestimd troskel
(384 200 kr for 2010) méste skattebetalaren ocksd betala en statlig
inkomstskatt. Den statliga inkomstskattetabellen bestdr av tvd
trappsteg. Marginalskattesatserna 1 vart och ett av stegen ir 20
respektive 25 procent. Om man enbart beaktar inkomstskatten fér
privatpersoner ir 2010 3rs hogsta marginalskattesats pd foérvirvs-
inkomst alltsd 56,56 procent. Kapitalinkomst beskattas avskilt frdn
den totala forvirvsinkomsten med en proportionell skattesats pd 30
procent.

Ar 2007 betalade 20 procent av befolkningen som fyllt 20 &r
statlig inkomstskatt. 6 procent av befolkningen fick betala den
hogsta marginalskattesatsen. Trosklarna f6r den statliga inkomst-
skatten har 6kat i reala termer under de senaste dren (se tabell 2.3).
Det kan sirskilt nimnas att brytpunkterna fér den statliga inkomst-
beskattningen hojdes 2009.

Tabell 2.3 Ovre och undre brytpunkter for statlig inkomstskatt for perioden

2006-2009
2006 2007 2008 2009
Nedre brytpunkt 334900 338900 339 800 380 200
Ovre brytpunkt 497 900 503 900 505 500 538 800

Not: Brytpunkterna anges i 2009 ars prisniva. Deflatering med konsumentprisindex (KPI) av &rets varden for perioden
2006-2008.

¢ Se Forslund (2009) fér en bra sammanfattning av regeringens reformer.
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Innan individens skattskyldighet beriknas gor Skatteverket auto-
matiskt ett grundavdrag frdn individens taxerade totala férvirvs-
inkomst (summan av arbetsinkomst och sociala transfereringar).
Sedan 1991 fasas grundavdraget in pd ligre inkomstnivéer och fasas
ut pd hogre inkomstnivier med effekter for marginalskattesatsen
for den individ som ligger inom dessa inkomstintervall. Figur 1
visar den lagstadgade skattetabell som giller for individen 2010.
Grundavdraget fasas in mellan 42 000 kr och 115 300 kr och fasas
ut mellan 131 000 kr och 334 100 kr 2010.

2.3 Skattereduktioner for forvarvsinkomster

Jobbskatteavdraget som ir en svensk skattereduktion for forvirvs-
inkomst som alltsd enbart giller arbetsinkomst, inte transfere-
ringar,” inférdes 2007. I 2007 &rs regeringsproposition uppskatta-
des budgetkostnaderna f6r denna skattesinkning (”det forsta ste-
get”) till omkring 40 miljarder kronor. Reformen, som 1 dagligt tal
kallas jobbskatteavdraget, markerar ett slut pid den lingvariga
svenska traditionen att beskatta olika typer av sociala transfere-
ringar gemensamt med forvirvsinkomst. Jobbskatteavdraget ir
utformat pd ett tekniskt komplicerat sitt. Det beror till viss del pd
det redan befintliga grundavdraget. Jobbskatteavdragets omfattning
2010 beriknas i enlighet med tabell 2.4. T och med jobbskatteavdra-
get sinks marginalskattesatsen for férvirvsinkomster pd upp till
334 000 kr. Men i motsats till det som ir standard i andra linder
som har genomfort skattereduktioner for forvirvsarbetande fasas
det svenska jobbskatteavdraget inte ut vid hégre inkomstnivder.

Tabell 2.4 Formel for skattereduktion for forvarvsinkomst under 2010

Férvarvsinkomst Skattereduktion

0-0,91 PBB (FI-GA) x kommunal skattesats

0,91 PBB-2,72 PBB (0,91 PBB + 0,304 x (AlI-0,91 PBB) — GA) x kommunal skattesats
2,72 PBB-7,00 PBB (1,461 PBB + 0,095 x (Al-2,72 PBB) — GA) x kommunal skattesats
7,00 PBB— (1,868 PBB — GA) x kommunal skattesats

Not: PBB = prisbashelopp (= 42 400 kr for 2010), Al = forvarvsinkomst, GA = grundavdrag.

7 Detta stimmer inte helt, eftersom jobbskatteavdraget ocksd beror pd grundavdraget, som i
sin tur ocksd ir en funktion av skattepliktiga transfereringar.
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Figur 1 visar marginalskattesatsen, eller marginaleffekten, och den
genomsnittliga skattesatsen som en funktion av férvirvsinkomsten,
med och utan jobbskatteavdraget f6r 2010 under forutsittning att
all inkomst som tillhandahdlls ir férvirvsinkomst (inte skatteplik-
tiga transfereringar). P4 ett sitt forenklade jobbskatteavdraget
tabellen f6r marginalskatt eftersom antalet trappsteg minskade frin
8 till 6.° Ett stort antal skattebetalare med medelinkomster fir sin
marginalskattesats sinkt med omkring 6 procentenheter. Marginal-
skatterna fér dem som tjinar éver 334 000 kr paverkas inte av jobb-
skatteavdraget. Vi kan ocksd dra slutsatsen att skattebetalare med
mycket liga inkomster fick dramatiska sinkningar av bide den
genomsnittliga skattesatsen och marginalskattesatsen. For hog-
inkomsttagare blir minskningen av den genomsnittliga skattesatsen
mer blygsam.

Figur 1 Marginalskattesatsen som en funktion av férvarvsinkomst
©
@
—————————————— //”"’-/_/
_'_T,I___// —
— -—
-/..-,. .
T T T T
0 200000 400000 600000
Arbetsinkomst
Marginalskatt —---— Genomsnittlig skatt

———— Marginalskatt (ej jobbavdrag——- Genomsnittlig skatt (ej jobbavdrag)

Not: Figuren bygger pa forutsattningen att individen inte mottar skattepliktiga transfereringar for 2010.
Skattetabellen inbegriper grundavdraget, skattereduktion for férvarvsinkomst och statlig inkomstskatt.

¥ Kom ihdg att detta dr under férutsittning att individen inte mottar ndgra skattepliktiga
transfereringar. Eftersom grundavdraget, men inte jobbskatteavdraget, ir en funktion av
skattepliktiga transfereringar beror brytpunkterna i allminhet pi antalet skattepliktiga
transfereringar. Det gor skattereglerna mindre genomskinliga ur skattebetalarnas perspektiv.
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De ovan nimnda reglerna giller arbetstagare som inte fyllt 66 ir.
Aldre arbetstagare som har léneinkomst eller inkomster frin nirings-
verksamhet omfattas av mer generdsa regler. Ar 2007 och 2008 var
formeln for jobbskatteavdraget for idldre arbetstagare timligen lik
formeln for arbetstagare 1 den aktivaste dldersgruppen, med undan-
tag for att dldre arbetstagare fick en mer generds skattereduktion
vid en given férvirvsinkomstnivi (se appendix D). Ar 2009 for-
enklades tabellen f6r jobbskatteavdraget for ildre arbetstagare, sd
att det inte lingre ir en funktion av vare sig den kommunala skatte-
satsen eller grundavdraget — det ir enbart en funktion av férvirvs-
inkomstens storlek.

2.4 Arbetsgivaravgifter

De lagstadgade arbetsgivaravgifterna (sociala avgifter) 1 Sverige har
legat pd en stabil niv pd omkring 32-33 procent av bruttolénen
sedan mitten av 1990-talet. Férutom detta betalar arbetsgivare
avgifter till kollektivavtalade sociala trygghetssystem. Man ska
dock komma ihdg att de sociala avgifterna ocksd ger arbetstagaren
ritt till ett antal sociala férminer. Det finns dock ingen stérre
koppling mellan det inbetalda beloppet och pensionsnivd eller for-
méner. Loneinkomster som 6verstiger 7,5 prisbasbelopp genererar 1
allminhet inga férmédner. Skattekomponenten i de sociala avgif-
terna har ofta uppskattats till att ligga pid omkring 60 procent
(Skatteverket 2010, s. 11).

Frin och med den 1 juli 2007 sinktes arbetsgivaravgiften till
22,71 procent av bruttolénen f6r personer som inte hade fyllt 25 &r
fore den 1 januari. Frin och med den 1 januari 2009 behévde
arbetsgivare som anstillde arbetstagare som inte fyllt 26 &r fore den
1 januari bara betala en avgiftssats f6r arbetsgivaravgifter och egen-
avgifter pd 15,74 procent f6r dessa anstillda. Dessa reformer moti-
verades med en hog arbetsloshetsnivd bland ungdomar och demo-
grafiska trender.

Regeringen har ocksi genomfért riktade sinkningar av lone-
skatter for ildre arbetstagare. For anstillda som ir fodda fore 1938
behdver arbetsgivaren inte betala nigra lagstadgade sociala avgifter.
Dessa arbetstagare ir inte berittigade till det nya offentliga pen-
sionssystemet. For personer som dr fédda 1938 och senare men

278



Bilaga 12 till LU2011 Det svenska skattesystemet

som har fyllt 65 3r ska arbetsgivaren betala en dlderspensionsavgift
pd 10,21 procent (se appendix D f6r mer information).

Det finns dven arbetsmarknadspolitiska subventioner som
minskar 16nekostnaderna fér vissa arbetstagargrupper: “nystarts-
jobben”, "nyfriskjobben” och ”instegsjobben”. "Nystartsjobben” ir
ett lonebidrag till 1dngtidsarbetsldsa, “nyfriskjobben” ir ett bidrag
till individer som har varit lingtidssjukskrivna och ”instegsjobben”,
slutligen, ir ett lonebidrag som riktas mot nyanlinda invandrare.

2.5 Konsumtionsskatter

Konsumtionsskatter kan delas in 1 mervirdesskatter (moms) och
punktskatter. Den generella momsskattesatsen dr 25 procent. Livs-
medel, hotelltjinster och camping beskattas med 12 procent.
Tidningar, bocker, tidskrifter, kulturella aktiviteter och idrottseve-
nemang samt resor med kollektivtrafik beskattas med 6 procent.
For ett typ1skt hushéll ligger den effektiva momsen pd omkrmg 21
procent.” Den huvudsakliga delen av punktskatter tas ut pd energi-
och miljoskatter.

2.6 Skattereduktion for hushallsnara tjanster

Den 1 juli 2007 inférdes en skattereduktion f6r hushillsnira tjins-
ter (RUT-avdraget). Skattebetalaren fir en skattereduktion p& 50
procent av kostnaden for arbetet. Skattereduktion giller f6r tjins-
ter som utférs 1, eller 1 nira anslutning till, den bostad dir skatte-
betalaren bor. Tjinsterna omfattar stidarbete, matlagning, gris-
klippning och barnpassning. Nirmare 99 000 svenska skattebetalare
ansokte om denna skattereduktion under beskattningsiret 2008 (se
avsnitt 5.3 dir frigan diskuteras ytterligare).

En skattereduktion for tillbyggnad, ombyggnad och renovering,
frimst av fast egendom, (ROT-avdraget) terinférdes for forviry
av denna typ av tjinster frdn och med den 8 december 2008. Denna
skattereduktion har inférts tidigare under vissa perioder, och den
har motiverats som ett stimulansprogram fér byggindustrin. Skatte-
reduktionen ir dter 50 procent av arbetskostnaden. Summan av

dessa skattereduktioner (RUT + ROT) fér inte dverstiga 50 000 kr.

? Vi har gjort egna berikningar som bygger pd Hushillens utgifter (HUT).
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2.7 Mikrosimuleringsresultat

I de tidigare avsnitten har vi observerat att jobbskatteavdraget
sinkte bdde marginalskattesatsen och den genomsnittliga skattesat-
sen avsevirt. Men for att noggrant beskriva de incitament for att
arbeta som de svenska medborgarna méter, miste man ocksd be-
akta effekterna av det fullstindiga skatte- och transfereringssyste-
met. I detta avsnitt ska vi se mer ingdende pd hur incitamenten f6r
arbete pdverkar olika sociodemografiska grupper och inkomst-
grupper. Frdn 2006 och framit har den borgerliga alliansen refor-
merat arbetsloshetsersittningssystemet och sjukforsikringssyste-
met 1 syfte att 6ka incitamenten for att arbeta. Men vissa aspekter
av dessa reformer — som de hojda avgifterna till arbetsloshets-
ersittningssystemen for vissa grupper — har férmodligen motverkat
incitamenten att arbeta. Eftersom denna rapport inte omfattar
nigon beskrivning av transfereringssystemen kommer analysen att
inriktas pd tvd nyckelbegrepp:

. Troskeleffekten tor en individ definieras som:

PTR=1- Hushdllets finansiella vinst av att individen véljer att arbeta
Individens bruttoinkomst vid arbete

I en virld utan ndgra transfereringar skulle troskeleffekten vara lika
med den lagstadgade genomsnittliga skattesatsen for en individ."
Anta att en person som viljer att arbeta fir en loneinkomst pd
120 000 kr och betalar en nettoskatt pa 38 000 kr. Hennes dispo-
nibla inkomst som férvirvsarbetande blir di 82000 kr. Som
arbetslos far hon istillet en arbetsléshetsersittning som uppgir till
96 000 kr, samtidigt som hon betalar en nettoskatt pd 30 000 kr,
vilket innebir en disponibel inkomst som arbetslés pd 66 000.
Denna person skulle uppleva en troskeleffekt motsvarande 1-
(82 000-66 000)/120 000 = 86,7 procent. Om troskeleffekten ir
lika med 1 ger arbetet ingen ekonomisk vinst. Det ir virt att notera
att troskeleffekten ir ett individuellt mitt, dven om det baseras pd
hushillets inkomst. For att {8 fram troskeleffekten bor man studera
hushillets inkomst samtidigt som inkomsterna frdn hushéllets
andra medlemmar hélls pd en konstant niv4.

19T appendix A diskuterar vi hur troskeleffekten och marginaleffekten piverkas om man
uttryckligen beaktar indirekta skatter (moms och léneskatter).
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. Marginaleffekten definieras som:

METR= Nettoforindringen i skatter och transfereringar dd inkomsten okar
med ett litet belopp

Det lilla beloppet

Marginaleffekten dr det relevanta mittet for incitamenten att fi en
liten mingd extrainkomster. Om marginaleffekten ir lika med noll
behiller individen hela den sist intjinade kronan. Om marginal-
effekten ir lika med 1 behéller hon inget av den sist intjinade kro-
nan.

2.7.1 Troskeleffekten

Troskeleffektens omfattning blir olika f6r individer som gir dver
frén olika transfereringssystem (till exempel arbetslshetsersitt-
ning eller sjukférsikring) till arbete. Eftersom bestimmelserna
skiljer sig t for olika transfereringssystem blir troskeleffekterna
olika stora beroende pi vilket system individen fir sina inkomster
ifrdn vid om denne inte arbetar alls. Tabell 2.5 redogor for de
genomsnittliga nivierna 2010 och férindringarna i troskeleffekter
under perioden 2006-2010 efter hushillstyp och decil for tre
transfereringssystem: arbetsloshetsersittningssystemet, sjukforsik-
ringssystemet och fértidspensionssystemet.'> > Decilerna definie-
ras baserat pd forvirvsinkomst.

"' Med deciler menas att man delar upp en férdelning i tio delar som ir lika stora (frén ligsta
till hogsta virdet); varje del motsvarar 10 procent.

2 Nir man tolkar genomsnittliga troskeleffekter och marginaleffekter for hushillstyperna
ska man ha i dtanke att dessa olikheter kan terspegla skillnader i inkomst.

BT denna rapport beriknar vi inte troskeleffekterna fér dem som uppbir socialbidrag eller
forsorjningsstdd, eftersom detta inte ingdr i finansdepartementets standardrutiner. Social-
bidrag inkomstprovas gentemot nettoinkomst efter avdrag for erlagd preliminirskatt.
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Tabell 2.5 Troskeleffekter for arbetslosa, sjukskrivna och
fortidspensionerade

Arbetsldshets-
ersattning Sjukforsakring Fortidspension

Niva Forandring  Niva Forandring  Niva Forandring
2010  2010-2006 2010  2010-2006 2010  2010-2006

Samtliga 67,6 -10,3 69,9 -9,8 64,8 -53
Ensamstéende

utan barn 65,0 -10,8 71,5 -9,3 66,7 -5,8
Ensamstéende

med barn 68,7 -10,8 72,3 -11,3 67,8 -8,0
Sammanboende

utan barn 62,0 -10,0 67,1 -10,5 63,4 -5,0
Sammanboende

med barn 72,5 -11,5 70,9 -9.4 64,4 -5,0
Decil

1 116,5 -12,6 62,3 -21,6 65,2 -12,4
2 73,1 -1,7 70,7 -14,1 66,5 -8,1
3 67,2 -12,3 72,9 -84 67,6 -3,5
4 67,7 -10,5 74,9 -7,1 67,9 -2,5
5 64,9 -114 75,4 -6,2 68,0 -2,5
6 62,1 -11,1 75,7 -5,8 67,7 -2,8
7 59,3 -10,7 72,6 -8,3 65,5 4.4
8 56,9 -10,2 69,1 -9,4 62,6 -6,4
9 54,8 -9,4 65,5 -9,5 60,2 -5,6
10 53,1 —6,6 60,4 -1,8 57,0 4,6

Tabell 2.5 visar att troskeleffekten for arbetsloshetsersittnings-
systemet har minskat 1 alla demografiska grupper och inkomst-
deciler. Den genomsnittliga troskeleffekten har sjunkit frdn 77,8
procent 2006 till 67,6 procent 2010. De héga troskeleffekterna i
den forsta decilen kan forklaras med att det finns ett golv i arbets-
loshetsersittningssystemet. Arbetslésa fir ett minimibelopp oav-
sett forvirvsinkomstens storlek om de borjar arbeta. Under tids-
perioden 2006-2010 var reduktionen av troskeleffekter storst 1 den
forsta decilen och minst i den tionde decilen.

Figur 2 visar mer information om férdelningen av individer 1
varje intervall for troskeleffekter under perioden 2006-2010.
Antalen har beriknats genom befolkningsvikter. Det ir sldende att
bland de ensamstiende befann sig 6ver 200 000 av dem inom trés-
kelnivier i intervallet 80-90 procent 2006, medan samma grupp
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bara utgjordes av omkring 30 000 individer 2010. Samma monster
kan urskiljas nir det giller ”sammanboende utan barn”, “ensamst-
ende med barn” och ”sammanboende med barn”.

Figur 2 Troskeleffekter om individen uppbar arbetsloshetsersattning vid

arbetsloshet

Ensamstaende
500000 2006
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300000 2008
200000 - 2009
100000 - 2010
01
<20 20- 40- 60- 70- 80- 90->100
39 59 69 79 89 99
Hushall med barn och tva foraldrar
500000 W 2006
400000 - 2007
300000 2008
200000 T 2009
100000 -
0 I 1l 2010

<2020-40-60-70-80-90->100
39 59 69 79 89 99

Ensamstaende foraldrar

500000 W 2006
400000 - 2007
300000 2008
200000 - 2009
100000 - - 2010

0 e

<2020-40- 60- 70-80-90>100
39 59 69 79 89 99
Par utan barn

500000 W 2006
400000 — 2007
300000 2008
200000 - 2009
100000 -

0 2010

<20 20- 40- 60- 70- 80- 90->100
39 59 69 79 89 99

Not: Uppskattat antal individer (pa den vertikala axeln) med en troskeleffekt i ett visst intervall (pa den horisontella

axeln).
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Tabell 2.5 visar vidare att utvecklingen av troskeleffekterna for
sjukforsikringen till stor del piminner om arbetsloshetsersitt-
ningen. I fallet med sjukférsikring har dock reduktionen varit mer
koncentrerad till decilerna 1 och 2. Troskeletfekterna for fortids-
penswnen har utvecklats lite annorlunda. Har var genomsnitts-
nivén lagre 2006. A andra sedan har mlnsknlngen varit avsevirt
ligre dn 1 de andra tvd systemen. Det ir intressant att notera att
inga viktiga reformer har genomférts i detta system under den
period som har undersokts. De reducerade troskeleffekter som vi
ser 1 tabell 2.5 kan dirfor till stor del tillskrivas inférandet av jobb-
skatteavdraget. Det ir intressant att troskeleffekternas minskningar
ir betydligt ligre in inom ramen f6r arbetsloshetsersittnings-
systemet och sjukférsikringssystemet, dir troskeleffekterna har
sinkts bdde genom forindringar av socialférsikringssystemet och
av inkomstskattesystemet.

Hur omfattande ir troskeleffekterna i en internationell jim-
forelse? Immervoll m.fl. (2007) genomfoérde en viktig studie som
satte fokus pd troskeleffekterna. Studien innehéll simulerings-
resultat for troskeleffekter 1 EU-linder som baserades pd analys-
modellen EUROMOD och 1998 irs skatteregler. D3 hade Sverige
de nist hogsta troskeleffekterna (efter Danmark) pd 75-70 pro-
cent, och de hégsta siffrorna for den ligsta decilen. En mer upp-
daterad jimforelse finns 1 Immervoll och Pearson (2009, figur 1)™
som skildrar troskeleffekter for en individ som gir frdn arbetslds-
het till heltidsarbete med en inkomst som motsvarar tvd tredjedelar
av 2005 &rs medellon. For denna person lig troskeleffekten pd over
75 procent 1 Sverige (den tredje hogsta siffran i OECD-linderna),
medan troskeleffekten for ett typiskt kontinentaleuropeiskt land
var runt 65 procent. Troskeleffekterna lig p& dnnu ligre nivd 1 lin-
der med ligre omférdelning, till exempel USA. Innan jobbskatte-
avdraget inférdes 1 Sverige var dirfér troskeleffekterna bland de
hégsta i virlden, men nu har Sveriges relativa position férmodligen
forbittrats nigot 1 detta avseende. I en diskussion av trender i
genomsnittliga skattesatser (med hinsyn tagen till bide skatte-
systemet och transfereringssystemet) under perioden 2000-2009,
papekar OECD (2009, s.130) att “de mest omfattande minsk-
ningar som péverkar alla hushéllstyper noteras 1 Sverige”.

1 denna studie genomférs ocksd en ingdende granskning av de olika typer av férméaner for
foérvirvsarbetande som fér nirvarande férekommer i OECD-linderna.
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2.7.2 Marginaleffekten

Vid sidan om det lagstadgade skattesystemet tar marginaleffekten
hinsyn till alla de transfereringssystem som péverkar en individ vid
en viss inkomstnivd. Tabell 2.6 redogér for marginaleffektens
utveckling under perioden 2006-2010. Notera att marginaleffekten
1 genomsnitt dr hogre 1 den férsta decilen dn i den andra. Detta ir
en konsekvens av transfereringssystemet. Det har skett en tydlig
minskning nir det giller marginaleffekten fér alla, bortsett frin den
hogsta decilen, dir marginaleffekten 1 stillet har legat relativt kon-
stant under perioden 2006-2010. I princip beror den totala margi-
naleffekten fér hogre inkomster pd det lagstadgade skattesystemet.
Eftersom de hogsta marginalskatterna har legat konstanta under
den period som har undersokts har den genomsnittliga marginal-
effekten i den hogsta decilen ocks3 legat relativt konstant.

Figur 3 visar antalet individer i varje intervall f6r marginaleffek-
ten under perioden 2006-2010. Det ir sirskilt sldende att antalet
ensamstdende med barn med mycket héga marginaleffekter har
minskat under de senaste fyra dren. Man ska komma ihdg att de
marginaleffekter som redovisas i tabell 2.6 inte inbegriper mervir-
desskatten (moms) och léneskatter. Om man idven tar hinsyn till
dessa indirekta skatter blir marginaleffekten hogre. Sisom diskute-
ras 1 appendix A svarar en marginaleffekt pd 0,29, sisom anges i
tabell 2.6, mot en marginaleffekt pd 0,48 om man idven tar med
indirekta skatter i berikningarna.
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Tabell 2.6 Marginaleffekter 2006-2010

2006 2007 2008 2009 2010 Fdrandring 2010-2006

Samtliga 40,0 36,7 357 336 331 -6,8
Ensamstaende utan barn 388 347 331 31,1 306 -8,2
Ensamstéende med barn 495 442 426 408 404 -9,2
Sammanboende utan barn 39,0 36,8 36,5 342 338 -5,2
Sammanboende med barn 40,7 375 37,0 348 343 -6,3
Decil

1 38,7 354 31,9 314 309 -1,8
2 324 248 225 218 221 -10,4
3 355 304 29,4 276 25,7 -9,8
4 37,6 326 31,6 30,6 295 -8,1
5 37,0 324 31,3 30,3 295 -1,6
6 36,5 324 31,3 30,1 292 -1,3
7 36,2 326 322 309 30,7 -5,5
8 39,6 391 404 325 324 -1,2
9 50,9 51,1 51,2 456 456 -5,3
10 54,7 5477 54,7 541 541 -0,6

2.7.3 Sammanfattning av simuleringarna av marginaleffekten
och troskeleffekten

Sammantaget visar denna beskrivande mikrosimulering att bade
troskeleffekterna och marginaleffekterna har sjunkit 1 Sverige
under de senaste dren. Troskeleffekterna for arbetsloshetsersitt-
ningen ir fortfarande fallande i1 inkomst, nigot som skulle kunna
vara problematiskt mot bakgrund av att l3ginkomsttagares arbets-
utbud ofta anses vara mer elastiskt in hoginkomsttagares arbets-
utbud lings den si kallade extensiva marginalen (dvs. beslutet att
delta 1 arbetskraften) (se diskussionen i avsnitt 4). Vi konstaterar
ocksd att marginaleffekten har minskat fér vissa liginkomsttagar-
grupper — bland ensamstdende modrar har det skett en klar minsk-
ning under perioden 2006-2010. Det dr virt att notera att margi-
naleffekten fér hoginkomsttagarna inte pdverkats sirskilt mycket.
Den hogsta marginaleffekten kommer att diskuteras ytterligare 1
avsnitt 5.2.
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Uppskattat antal individer (pa den vertikala axeln) med en effek-
tiv marginalskatt i ett visst intervall (pa den horisontella axeln)

Figur 3
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3 Lardomar fran teorin om optimal
beskattning

Teorin om optimal beskattning, som introducerades av nobelpris-
tagaren James Mirrlees (1971), ger en bra startpunkt fér analyser av
de ofrdnkomliga kompromisser mellan férdelnings- och effektivi-
tetshinsyn som nimns 1 inledningen. En optimal beskattning
bestims inte utifrin ndgra godtyckliga principer, som ”det ir alltid
bra att ha ett brett skatteunderlag och l3ga skattesatser” eller att
man “borde beskatta konsumtion i stillet fér inkomst”, ett ytt-
rande som exempelvis ligger bakom ndgra forslag om ”platt skatt”.
I stillet inleds den med en specifikation av preferenser frin sam-
hillets sida (som fingas med en s8 kallad social vilfirdsfunktion),
och sedan undersoks vilka skattestrukturer och skattesatser som
bist skulle kunna fylla dessa sociala syften (Banks och Diamond
2010). Skattestrukturerna som hirleds dirifrdn kan 1 vissa fall vara
ganska komplicerade, men de kan utan tvekan (med limpliga ind-
ringar for t.ex. administrativa begrinsningar) tjina som en métt-
stock for faktiska skattesystem.

Detta ramverk innesluter frigan om hur man utformar stéd till
liginkomsttagare (transfereringar till personer som inte arbetar
eller som arbetar vildigt lite) 1 den generella frigestillningen om
hur man bér utforma ett optimalt system fér inkomstbeskattning.
Det optimala systemet omfattar vanligen en garanterad minimi-
inkomst for personer som inte arbetar och en genomsnittlig skatte-
sats som 6kar med inkomsten.

3.1 Grundanalysen

Analysen i1 Mirrlees (1971) kriver en utformning av sociala prefe-
renser, underliggande inkomstklyftor fére skatt, antaganden om
samhillets intiktskrav och idéer om de snedvridningar som skatte-
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systemet skapar. De sistnimnda modelleras ofta som arbets-
utbudsbeslut, dir hégre skatter minskar utbudet av arbetskraft,
men 1 senare analyser undersdks ocksi andra snedvridningar.
Hogre skattesatser kan leda till en ligre anstringning per arbets-
timme (vilket skulle kunna innebira en ligre timlon) eller till att
firre utbildar sig vidare. Hoga skattesatser kan ocksd minska moti-
vationen att byta till ett mer hogavlénat arbete, en typ av anstring-
ning som kan vara 6nskvird eftersom den kan bidra till en 6kad
produktivitet i ekonomin. I princip omfattas alla dessa typer av
snedvridningar av begreppet inkomstskattebasens elasticitet (the
taxable income elasticity), som vi diskuterar mer ingdende 1 avsnitt
4.2. Under vissa forutsittningar ir inkomstskattebasens elasticitet
ett sammanfattande métt pd de snedvridningar som inkomstskatte-
systemet medfor.

Oversikter av resultaten i teorin om optimal beskattning har
gjorts av bla. Tuomala (1990) och Salanié (2003). Enligt grund-
analysen tenderar de totala skattesatserna att 6ka om:

e fordelningen av bruttoinkomsten blir mer ojimlik — det ir
denna f6érdelning som regeringen forsoker att justera

e arbetsutbudet blir mindre elastiskt, vilket innebir att de sned-
vridningar som skattesystemet medfor blir mindre

e regeringens preferenser blir mer egalitira

e regeringens intiktskrav kar.

Dessa allminna principer ir intuitiva, men de siger relativt lite om
den faktiska marginalskattesatsen pd olika inkomstnivder, dvs. om
strukturen pd marginalskatten for olika bruttoinkomster.

En central faktor som pdverkar strukturen ir den underliggande
inkomstférdelningen (eller férdelningen av férmigor (skills)).
Marginalskattesatsen bér vara hog pa sidana stillen av férdelningen
av formdgor dir antalet skattebetalare ir litet, eftersom antalet per-
soner som drabbas av kinnbar snedvridning d& blir mer begrinsat.
A andra sidan bér marginalskattesatsen vara hog pa inkomster som
ir ligre in de nivier dir de flesta skattebetalare befinner sig.
Anledningen ir att en hdég marginalskattesats pd ligre inkomst-
nivder dn dir en person befinner sig bara skapar en inkomsteffekt,
och dirfér inte orsakar nigon snedvridning. Hur hég den optimala
marginalskattesatsen ir vid en viss inkomst beror ocksi pd det
sambhilleliga virdet av ytterligare inkomst f6r personer pa den aktu-
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ella inkomstnivdn: omfoérdelade preferenser leder till att marginal-
virdet av ytterligare inkomst ir ligre vid hoga bruttoinkomster.
Den optimala marginalskattesatsen fér en grupp med en viss for-
mdga paverkas naturligtvis ocksd av inkomstskattebasens elasticitet
inom gruppen med denna férmiga.

Dessa iakttagelser tyder pd att en optimal marginalskattesats kan
vara hog vid 18ga inkomster: det finns fi skattebetalare pd dessa
inkomstnivier, men minga skattebetalare befinner sig ovanfér dem
1 inkomstférdelningen. Detta innebir ocksd att transfereringar till
personer som inte arbetar alls kan trappas av relativt snabbt (i
avsnitt 3.3 nedan diskuterar vi emellertid det faktum att detta
resultat inte stdr sig om arbetsmarknadsdeltagandet kinnetecknas
av hog elasticitet). Den optimala marginalskattesatsen kan direfter
vara relativt 13g pd genomsnittliga inkomstnivier (dir majoriteten
av skattebetalarna befinner sig), och den skulle stiga igen vid till-
rickligt hoga inkomstnivier (eftersom den d& paverkar firre perso-
ner och eftersom det sociala marginalvirdet av deras inkomst ir
litet). Detta skulle i s fall leda till en U-formad marginalskatte-
kurva f6r inkomst (Brewer m.fl. 2010)"> ',

En friga som inte undersoks i analysen ovan ir inkomstosiker-
het. Beslut om utbildning i syfte att skaffa bittre inkomstméjlig-
heter fattas i realiteten under stor osikerhet om t.ex. avkastningen
pa utbildningen. Progressiv beskattning kopplad till sociala siker-
hetssystem ger en sorts férsikring mot mycket negativa inkomst-
chocker, vilket ir virdefullt f6r den enskilda individen. Dessa fak-
torer tenderar att 6ka den 6nskade progressiviteten i skattesyste-
met (Mirrlees 1974, Pirttili och Tuomala 2007).

3.2 Den optimala skattesatsen pa de hégsta
inkomsterna

En specifik friga dr vad som ir en limplig marginalskattesats for de
hogsta inkomsterna. Ett angreppssitt ir att foérséka bestimma
nivdn pd den hdgsta marginalskattesatsen pi ett sitt som maxime-

'* Undersdkningen av den optimala marginalskattens struktur dr dock ganska komplicerad,
och Tuomala (2010)erhiller ett optimalt skattesystem som ir relativt platt under rimliga
antaganden om inkomstférdelningen.

' Om populationen av individer ir indlig bér marginalskattesatsen vara lika med noll fér
individen med den hégsta férmigan. Detta resultat bor emellertid ses som en ren teknisk
kuriositet utan biring pd den praktiska skattepolitiken: 1 praktiken ir det oméjligt att
identifiera den hdgsta mojliga férmigan (se t.ex. diskussionen i férordet i Mirrlees (2006)).
Se ocksd diskussionen 1 Saez (2001).
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rar statens skatteintikter. Idén om en intiktsmaximerande skatte-
sats dr forenlig med en rawlsiansk vilfirdsfunktion, dir vilfirds-
effekterna for de rika inte riknas och dir allt som betyder nigot
dirfér dr hur stora skatteintikter som kan samlas in frin dem for
att sedan fordelas till dem som ir mindre vilbestillda. Angrepps-
sittet kan ocksd forsvaras med att den sociala virderingen av ytter-
ligare inkomst sannolikt ir liten, pd grinsen till obetydlig, f6r en
héginkomsttagare.'”

Den intiktsmaximerande hogsta skattesatsen ir enbart beroende
av de snedvridningar som skatterna medfor och pé antalet personer
som har hogst inkomst, dvs. hur stora inkomstskillnaderna ir. De
flesta skatteekonomer ir nu 6verens om inkomstskattebasens elas-
ticitet fingar den relevanta snedvridningen pd den hogsta inkomst-
nivin. Denna elasticitet omfattar inte bara beslut om arbetskrafts-
utbud, som sannolikt har mindre betydelse for denna del av
befolkningen, utan ocksd frigor som skatteplanering, som ir av
storre relevans for dessa personer. Den optimala skattesatsen pa
den hoégsta inkomstnivin dr hégre ju mindre hoginkomsttagarnas
skattepliktiga inkomst pdverkas av skattehdjningar. Den optimala
skattesatsen ir ocksd hégre ju ojimnare bruttoinkomsterna ir for-

delade.

3.3 Beskattning av laga inkomster

Den analys som beskrivs ovan bygger pd Mirrlees traditionella
angreppsitt, dir individer fritt tinks kunna vilja arbetstid — ocksé
s& lite som ett par timmar per vecka — utan ytterligare restriktioner.
Huvuddelen av de empiriska undersékningar som gjorts nyligen
tyder dock pd att individer oftast endera inte arbetar alls, har ett
deltidsjobb (som t.ex. omfattar 20 timmar per vecka) eller arbetar
heltid. Detta kan tolkas som att deltagande pd arbetsmarknaden
innebir betydande fasta kostnader och att personer som arbetar
dirfor oftast inte gor det bara nigra f timmar per vecka. Restrik-
tionerna i friga om valet av antalet arbetstimmar kan dock ocksd
komma frin arbetsgivarnas sida. Beslutet om att arbeta eller inte,
den s8 kallade extensiva marginalen (till skillnad frin intensiv mar-
ginal som betecknar valet av antalet arbetstimmar), har ocksé visat

7 Samma resultat uppnds emellertid om regeringen minimerar inkomstfattigdomen fér dem
som befinner sig under fattigdomsgrinsen, och bortser frin den onytta som individen
erhiller av att arbeta (Kanbur m.fl. 1994).

292



Bilaga 12 till LU2011 Lardomar fran teorin om optimal beskattning

sig vara mer flexibel f6r vissa grupper av arbetstagare (se diskussio-
nen 1avsnitt 4).

En mer elastisk extensiv marginal har tvd viktiga konsekvenser
(Saez 2002). For det forsta blir de optimala transfereringarna
visentligt ligre till personer som inte arbetar men som skulle kunna
gora det. For det andra blir ocksd marginalskattesatserna for 18ga
inkomster ligre — det kan vara optimalt att subventionera utbudet
av arbetskraft till 1iginkomsttagare. Dessa observationer motiverar
olika former av skattekrediter som goér det lonsamt att forvirvs-
arbeta. Sidana skattekrediter infordes férst i de anglosaxiska lin-
derna (earned income tax credit (EITC) 1 USA och The Working
families’ Tax Credits (WFTC) 1 Storbritannien) och har nu blivit
populira dven 1 andra vilfirdsstater. En sddan politik innebir att
transfereringar inte bara gir till arbetslésa, utan ocks3 till arbetande
liginkomsttagare.'®

En annan komplicerande faktor ir situationer dir personer skil-
jer sig it bdde i friga om inkomstméjligheter och 1 virderingen av
fritid. En strategi ir d4 sd kallad responsibility sensitiveness: personer
bor hillas ansvariga for foérhdllanden som de kan kontrollera
(instillning), men kompenseras for skillnader som 4r bortom deras
kontroll (naturliga skillnader nir det giller f6rmdga). Fleaurbaey
och Maniquet (2006, 2007) introducerar denna idé i analysen av
optimal beskattning. De pdpekar att det faktum att man kan vilja
gynna de hirt arbetande l3gkvalificerade ir ytterligare ett skil att ha
skattekrediter av EITC-typ.

3.4 Oronmarkning

I diskussionen ovan anvinds enbart en informationskilla (inkomst)
vid utformningen av skattepolitiken. Om personer skiljer sig &t nir
det giller andra relevanta egenskaper som ocksd hor samman med
individens férmdga att tjina inkomst s3 skulle regeringen ocksd
kunna basera sin skatte- och transfereringspolitik pd denna infor-
mation. Denna idé kallas tagging (6ronmirkning) och undersoktes
forst av George Akerlof (1978). Ett exempel skulle kunna vara att
det finns tvd grupper: en missgynnad och en med goda firdigheter.
Om nackdelarna ir klart observerbara och om individerna sjilva

'8 Samma resultat uppnds emellertid om regeringen minimerar inkomstfattigdomen fér dem
som befinner sig under fattigdomsgrinsen, och bortser frin den onytta som individen
erhdller av att arbeta (Kanbur m.fl. 1994).
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inte kan pdverka dessa karakteristika kan regeringen litt utforma
sirskilda skattesystem fér de tvd grupperna. Om dessa karakteri-
stika dr inte kan mitas perfekt, eller om individerna delvis kan
manipulera dem, blir problemet naturligtvis mer komplicerat. I
detta fall innehéller de optimala skatte- och transfereringssystemen,
1jimforelse med situationen dir information om bristande férmiga
inte anvinds alls, en stérre omférdelning gentemot missgynnade
grupper eller mindre skattesnedvridningar, eller bide och
(Immonen m.fl. 1998). En specifik tillimpning av éronmirkning
som ir relevant for politiken idr 8ldersbetingad beskattning, en 1dé
som anvinds for arbetsgivaravgifter och personbeskattning 1 det
svenska systemet (hogre jobbskatteavdrag for idldre).

3.5 Fokus pa hushall snarare an pa individer

I diskussionen ovan ligger fokus i stor utstrickning pd enskilda
individer, medan de frigor som relaterar till beskattning av par
utelimnats. Dessa brister ir allvarliga, eftersom man i en verklig
skattepolitik faktiskt méste hantera denna friga for majoriteten av
skattebetalarna. Kleven m.fl. (2009a) innehéller en mycket anvind-
bar analys av sambeskattning, dir den partner som har den ligsta
inkomsten (i teknisk jargong: den sekundira inkomsttagaren i
familjen) enbart viljer om han eller hon ska foérvirvsarbeta eller
inte, medan partnern med hégst inkomst (den primira inkomst-
tagaren) ocksd viljer arbetstid. De visar att den optimala marginal-
skatten dr hogre f6r den sekundira inkomsttagare som har en part-
ner med l3g inkomst. Detta beror pd att hushill dir bida parter
arbetar har det bittre stillt i inkomsthinseende dn hushall dir bara
den ena parten arbetar. Dirfér finns det skil att omfordela
inkomster 1 riktning mot hushall dir endast en partner arbetar, och
virdet av denna omférdelning dr stérre 1 botten av férdelningen.
Detta timligen ovintade resultat ir i sjilva verket forenligt med
manga verkliga skatte- och transfereringssystem, 1 vilka individer
beskattas separat samtidigt som transfereringar inkomstprévas
gentemot den gemensamma familjeinkomsten. De avtrappade
transfereringarna skapar di en hogre effektiv marginalskattesats for
hushéll dir den primira inkomsttagaren tjinar mindre.
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3.6 Betydelsen av genomskinlighet

I den ekonomiska standardanalysen av beskattning férutsitter man
att enskilda individer ir fullt medvetna om skattereglerna och kan
fatta optimala beslut om arbetsutbud och annat utan friktioner. Ett
antal nyare studier inom offentlig beteendeekonomi — som 1 hog
grad baseras pd slutsatser inom psykologi — har dock visat att dessa
antaganden inte nédvindigtvis dr rimliga.

Chetty och Saez (2009) underscker exempelvis hur information
om EITC i USA péverkar arbetskraftsutbudsbesluten. Enligt tidi-
gare undersdkningar kinner oftast arbetstagare som ir berittigade
till EITC till férekomsten av bidragssystemet, men de ir inte helt
medvetna om programmet effekter pd den effektiva marginalskat-
tesatsen 1 in- och utfasningsregionerna. Dirfor utarbetade forfat-
tarna ett experiment dir de personer som hjilper till med att utar-
beta skattedeklarationer informerade skattebetalarna om EITC-
systemet, s att hilften av en grupp skattebetalare fick detta st6d
och den andra hilften slumpvis utses att ingd 1 kontrollgruppen.
Efter att experimentet utforts visade det sig att inte alla tjinstemin
hade fsljt forsoksutformningen (de ville snarare alltid uppmuntra
klienten till att {4 en hogre inkomst, 4ven om individen befann sig 1
utfasningsregionen). Klienterna till dem som hade hillit sig till for-
soksutformningen var signifikant mindre benigna att rapportera
mycket l3ga inkomster (antagligen for att vara kvalificerade for
infasningsdelen 1 systemet). Eftersom inkomsten rapporteras av en
tredje part (arbetsgivaren) och dirfor oftast ir korrekt speglar
denna forindring formodligen en verklig beteendeférindring i
friga om utbudet av arbetskraft. Studien visar dirmed att 6kad
information verkar ha en betydelsefull effekt, jimférbar med
omkring en tredjedels hojning av det faktiska monetira virdet av
EITC.

En liknande idé, som dock gir i en annan riktning, relaterar till
begreppet dold skatt. Starka tecken (Blumkin m.fl. 2009) tyder pd
att individer har svdrare att f6rstd den skatteborda som kommer av
indirekta skatter in den mer tydliga direkta inkomstskatten. Detta
skulle dirmed innebira att vissa av de negativa beskattningseffek-
terna faktiskt skulle kunna minskas om en del av skattebérdan dol-
des 1 instrument som indirekta skatter och arbetsgivarinbetalda
sociala avgifter.

Chetty (2009) belyser den roll som optimeringsfriktioner spelar
for skatteanalyser. Han forséker forena lirdomar frin empiriska
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skatteanalyser pd mikronivi, som huvudsakligen redovisar blyg-
samma beteendereaktioner pd skatteférindringar, och undersok-
ningar pd makronivd (som Prescott, 2004), dir beskattning anses
kunna ha stora effekter pd ekonomin i allminhet om man beaktar
alla faktorer. Forekomsten av optimeringsfriktioner skulle kunna
forklara varfor de elasticiteter som skattas med hjilp av mindre
skattereformer kan vara obetydliga om fordelarna med att forindra
sitt beteende understiger kostnaderna f6r omoptimering och min-
niskor dirfér inte anser att det ir médan virt att reagera. Bety-
dande skatteskillnader, som t.ex. de som rider mellan linder, leder
dock till omoptimering och reaktioner bland skattebetalarna.
Chetty m.fl. (2010) finner stéd for denna hypotes p& danska data.
De skattar hogre inkomstskattebaselasticiteter for stora forind-
ringar i marginalskatten och ligre elasticiteter vid smi foérindringar
1 marginalskattesatsen (se dven avsnitt 4 nedan).

Diskussionen ovan innebir sammantaget att skatteférméaner for
forvirvsarbetande bor vara bide omfattande och litta att forstd for

de ska kunna forvintas ha betydande effekter pd arbetskraftsutbu-
det.

3.7 Beskattning i 6ppna ekonomier: betydelsen av
migration

Det lyfts ofta fram att en okad rorlighet hos den kvalificerade
arbetskraften skulle kunna leda tll en skattekonkurrens for att
attrahera héginkomsttagare precis som fér att attrahera multi-
nationella féretag. Linderna i Norden ir sirskilt utsatta nir det
giller denna typ av skattekonkurrens, eftersom hogre utbildning ir
s& gott som kostnadsfri, l6neskillnaderna ir relativt smi och fér-
virvsinkomsten beskattas pd ett mer progressivt sitt dn 1 vissa kon-
kurrerande linder, i synnerhet de anglosaxiska. Aven om rérlig-
heten bland héginkomsttagare skulle vara relativt liten skulle detta
ind3 kunna leda till stora forluster 1 skatteintikter, eftersom dessa
individer ir stora nettobetalare till staten.

Aven om beslut som avser migration paverkas av minga andra
faktorer in enbart skattesatser pekar indd en del pd att vissa linder
har lockat till sig kvalificerad arbetskraft med ligre inkomstskatter
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(Egger och Radulescu 2008)", och denna tendens skulle kunna fér-
stirkas i framtiden. Detta borde intuitivt sett betyda att inkomst-
beskattningens progressivitet d3 mdste minskas. Denna intuition
bekriftas av en omfattande analys av optimal beskattning av Simula
och Trannoy (2010), som visar att regeringen mdste ta hinsyn till
ytterligare en piverkbar marginal, utvandring, nir den faststiller
den optimala marginalskattesatsen. Om utvandring ir ett bekym-
mer f6r Frankrike, si dr det verkligen ett bekymmer dven for lin-
derna 1 Norden. Den intiktsmaximerande skattesatsen for de allra
hégsta inkomsterna skulle alltsd kunna vara ngot ligre in vad som
pavisas 1 analyser av modeller av slutna ekonomier.

3.8 Andra skatteinstrument

Ricker det att begrinsa omférdelningen till inkomstskatt, eller
borde regeringen anvinda andra skatteinstrument (i synnerhet
varuskatter och prissittning av offentliga varor) i sin omférdel-
ningspolitik? Nyckeln till svaret dr informationens betydelse: om
exempelvis inkdp av varor ger ytterligare information om ett hus-
hills underliggande f6rméga (som inte framgir av bruttoinkomst-
nividn) kan skatten pd varor vara ett potentiellt anvindbart instru-
ment inom skattepolitiken.”” Om preferenserna exempelvis skiljer
sig 4t s att personer som arbetar mer konsumerar mer av vissa
varor (vid en given inkomstnivd) in andra personer kan en liten
subvention av varor som konsumeras i samband med arbete 6ka
vilstdndet genom att arbetsutbudet stimuleras. Dirmed kan de
snedvridningar som inkomstskatten medfér minskas. Varor och
tjanster som férknippas med fritid borde av liknande skil beskattas
hirdare, och kostnaderna for offentliga varor och tjinster som ir
till stod for arbetskraftsutbud (t.ex. barnomsorg) borde sinkas.
Om det inte finns ndgon koppling mellan konsumtionen av en viss
vara och arbetsutbudet (vid en given inkomstnivd) finns det dock
inget skil att differentiera varuskatterna utifrdn ett arbetsutbuds-
perspektiv (Atkinson och Stiglitz 1976, Kaplow 2006).

' Kleven, Landais och Saez (2009b) finner en hég migrationselasticitet f6r en sirskild grupp
(professionella fotbollsspelare). Den externa giltigheten hos denna slutsats dr naturligtvis
osiker.

2 Denna omfattande litteratur inleddes av Christiansen (1984), Boadway och Keen (1993)
och Edwards, Keen och Tuomala (1994). Se Blomquist m.fl. (2010) fér ett imponerande
bidrag som gjorts nyligen.
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Crawford m.fl. (2008) underséker denna friga empiriskt med
anvindning av uppgifter frin Storbritannien. De bekriftar intuitio-
nen att varuinkdp verkligen skiljer sig it beroende pd arbetskrafts-
utbudet (ett exempel pd detta dr resekostnader som uppstdr genom
pendling), men de hivdar att den empiriska betydelsen av dessa
effekter dr ganska liten. Om man tar hinsyn till de administrativa
kostnaderna skulle detta tala till f6rmén f6r en enhetlig varuskatt.
Det finns emellertid vissa tecken pd att dtminstone fastighets- och
kapitalinkomsten visar ett negativt samband med arbetskraftsutbu-
det (Gordon och Kopczuk 2008) och att anvindning av barn-
omsorgstjinster visar ett positivt samband med detta utbud
(Pirttild och Suoniemi 2010), vilket tyder pd att en sirskild hinsyn
till just dessa faktorer skulle kunna vara fordelaktigt frin ett
arbetskraftsutbudsperspektiv.

En friga av sirskild betydelse ir skattebehandlingen av hus-
hallsnira tjinster (t.ex. stidning och reparation). Analysen i Kleven
m.fl. (2000) stéder intrycket att sddana tjinster borde gynnas i
skattesystemet om detta skulle 6ka arbetskraftsutbudet i betydande
grad (minniskor kan arbeta heltid om de inte miste reparera sitt
hem sjilva).”" T realiteten ir tvd viktiga frigor nir det giller att st6-
det till dessa tjinster i vilken min skattesinkningar faktiskt ir
knutna till sinkta konsumentpriser och svartarbete. For det forsta
kan tillgdngen till kvalificerade reparatérer vara begrinsad medan
utbudet av personal for t.ex. stidtjinster férmodligen dr ganska
elastiskt, och d& kan skatteavdragen inom den férra sektorn kanske
huvudsakligen leda till hojda priser fore skatt, vilket innebir att den
totala efterfrdgan pd dessa tjinster inte nddvindigtvis kommer att
oka (Uusitalo 2005). Detta skulle innebira att man noggrant maste
vilja ut s8dana tjinster dir det finns ett stort utrymme for faktiska
okningar av produktionen 1 jimvikt. Argumentet fér att stodja
ydnsterna dr ocksd starkare i ju hogre grad utbudet av dem ror
okvalificerad arbetskraft — d4 blir bidragen ett indirekt sitt att hoja
de relativa l6nerna inom sektorn (Naito 1999). Men dven om den
officiella anvindningen av kvalificerade reparatorer inte skulle se ut
att 6ka skulle det kunna vara si att svartjobben minskade, och att
den forlust 1 skatteintikter som ett beviljande av skattesinkningen
skulle innebira foljaktligen (8tminstone delvis) skulle kompense-
ras. Problemet ir att den empiriska analysen av skuggekonomin per
definition ir svér.

! Denna tolkning 6verensstimmer ocksi med lirdomar som dragits av sddana analyser om
optimal varuskatt dir den tid som konsumtionen tar beaktas (Boadway och Gahvari 2006).
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Slutligen ir aktiveringskrav p& personer som fir arbetsloshets-
ersittning eller andra transfereringar ytterligare ett viktigt sitt att
piverka de snedvridningar som skatte- och transfereringssystemet
medfor, dven om det inte ir ett skatteinstrument. En aktiverings-
politik innebir att den arbetssokande méiste delta 1 utbildningspro-
gram eller program for arbetssokning for att beviljas ersittning.
Detta medfor att de arbetssékande inte fir mycket mer ren fritid dn
en arbetstagare, och att de eventuella risker fér beteendeférind-
ringar (moral hazard) som arbetsloshetsersittningssystemen (lik-
som alla andra forsikringssystem) medfér kan mildras. Dirfér kan
aktiveringskrav betraktas som en ersittning for reducering av den
garanterade inkomsten (eller transfereringarna): bida dessa typer
av politik kan bidra till att 6ka viljan att borja arbeta, men med
olika féljder fér de arbetssokandes inkomstnivd (Andersen och
Svarer 2007).
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4 Empiriska resultat avseende
sysselsattningseffekterna av
iInkomstbeskattning

4.1 Empiriska arbetsutbudsstudier

Idén att skatter kan pdverka hur mycket individer viljer att arbeta
nimndes redan 1 inledningen. Som nimndes kan en 6kning av mar-
ginalskattesatsen paverkar antalet arbetade timmar pd tvd sitt:

1. Substitutionseffekten ir en forindring 1 utbudet av arbetskraft som
beror pd férindringen av det relativa priset mellan konsumtion
och fritid: nir fritiden blir billigare "képer” den verksamma per-
sonen mer fritid (d.v.s. arbetar firre timmar). P4 si sitt verkar
denna effekt i riktning mot en minskning av utbudet av arbets-

kraft.

ii. Inkomsteffekten ir den férindring i utbudet av arbetskraft som
sker pd grund av att den disponibla inkomsten har minskat. Om
fritid dr en normal vara” kommer individen att arbeta fler timmar
till f61jd av skattebérdan. D4 miste individen arbeta fler timmar
for att uppnd en given nyttoniva.

Substitutions- och inkomsteffekterna verkar oftast i motsatta rikt-
ningar, och nettoeffekten kan inte faststillas pd teoretisk vig. Det
behdvs empiriska beligg for att faststilla i vilken riktning netto-
effekten gdr. Inkomsteffekter kan ocksd uppstd nir individens icke
arbetsrelaterade inkomst (det belopp som personen kan konsumera
nir den inte arbetar alls) forindras.

Det viktigaste arbetsutbudsbeslutet ir kanske beslutet om del-
tagande 1 arbetskraften. Individen beslutar att delta om nyttonivin
vid noll timmars arbete, d3 man enbart konsumerar icke arbets-

22 Om efterfrigan pd en vara stiger med en hdgre inkomst si rér det sig om en “normal vara”.
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relaterad inkomst, ir ligre in den nyttonivd individen skulle uppnd
om han eller hon valde att arbeta. Notera att deltagande kan om-
fatta betydande fasta kostnader fér arbete, t.ex. kostnader for
pendling och barnomsorg, som kan innebira att individen endera
viljer att arbeta ménga timmar per vecka (20-40) eller inte alls.
Incitamenten f6r deltagande 1 Sverige mittes ovan 1 avsnitt 2, i
form av troskeleffekter.

I tabellen nedan sammanstills resultat frin arbetsutbudsstudier
som gjorts pi svenska data.”” Som si ofta inom nationalekonomi
anger vi arbetsutbudets kinslighet i termer av en elasticitet: arbets-
utbudets elasticitet med avseende pa nettolonen idr ett métt pd den
procentuella férindringen 1 arbetstimmar nir nettolénen (1 — mar-
ginalskattesats) 6kar med en procent. Elasticiteten med avseende
pd den icke arbetsrelaterade inkomsten ir i sin tur ett métt pd den
procentuella férindringen av antalet arbetstimmar nir en persons
icke arbetsrelaterade inkomst 6kar med en procent.

» Aronsson och Walker (2010) har nyligen gjort en relaterad 6versikt av svenska arbets-
utbudsstudier, som omfattar nigot fler tekniska detaljer.
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Tabell 4.1 Nagra strukturella svenska undersokningar av utbudet av antal
arbetade timmar

Elasticitet med
avseende pa icke-

Elasticitet med arbetsrelaterad
Undersokning Data avseende pa nettolon inkomst

Blomquist (1983)  Gifta man, under- 0,08 -0,04

s6kning av levnads-

standard, Levnads-

nivaundersékningarna

(LNU), 1974
Blomquist och Gifta mén och 0,08-0,12 (mén), -0,13 till 0,02 (mé&n), —
Hansson- kvinnor, LNU, 1981 0,38-0,79 (kvinnor)** 0,24 till 0,03 (kvinnor)
Brusewitz (1990)
Blomquist och Gifta mén, LNU, 1974, 0,04-0,08 -0,02
Newey (2002)% 1981 och 1991
Flood m.fl. (2007) Ensamstaende 0,62

mddrar, LINDA-data,

1999
Flood m.fl. (2004) Gifta mén och 0,05 (mén),

kvinnor, Hushallens 0,10 (kvinnor)

ekonomi (HEK), 1993—

1999

Ett vanligt resultat 1 arbetsutbudsstudier ir att kvinnor verkar ha
storre oneelasticitet — sdvil 1 friga deltagandebeslutet som 1 friga
om beslut om antalet arbetstimmar. Detta ir inte bara utmirkande
for Sverige, utan giller de flesta linder. Historiskt sett har variatio-
nen 1 siffrorna fér kvinnors deltagande pd arbetsmarknaden varit

2 Nigot som ir intressant ir att resultaten i Blomquist och Hansson-Brusewitz visar pi en
liknande elasticitet f6r min och kvinnor i utvirderingen av elasticitet p samma tim- och
l6nenivi. Dessa resultat gir stick 1 stiv med den vanliga uppfattningen att kvinnors del-
tagande 1 arbetslivet i hogre grad paverkas av skatter in mins.

» Liang (2009) utvidgar metoden i Blomquist och Newey (2002) genom att inkludera icke-
deltagande i arbetskraften. I understkningen anvinds svenska data, ocksd i detta fall frin
LNU (1974, 1981, 1991 och 2000). Liang underséker hur gifta kvinnor reagerar pa inkomst-
beskattning och har kunnat faststilla en okompenserad 18neelasticitet p3 0,9 f6r forindringar
1 marginalskatten pd 18g och medelhdg inkomstnivd. Denna elasticitet styrs i ungefir lika hog
grad av anpassningar lings den extensiva och den intensiva marginalen. P4 hog inkomstnivi
har han kunnat konstatera en elasticitet pd 1,4.
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hégre dn den for min. Detta giller dven f6r valet av antal arbets-
timmar, eftersom méinga kvinnor har valt att arbeta halvtid. I
Sverige har minnens deltagande varit hgt och de flesta min arbe-
tat heltid. Huruvida de kvantitativa begrinsningarna (kontrakt pd
ett fast antal arbetstimmar) borde betraktas som en férklaring eller
som ett resultat av den ldga arbetsutbudselasticiteten f6r min ir en
oppen friga.

Modeller fér arbetsutbudet kan ocksd anvindas fér att studera
effekter av férindringar 1 skatte- och bidragssystem. Ericson m.fl.
(2009) gor en simulering ex ante — vilket innebir en prognos om
sannolika féljder av en regelférindring — av den svenska jobbskat-
teavdragsreformen 2007.” Data kommer frdn LINDA frén 2006.
Forfattarna tog hinsyn ull forindringarna 1 skattelagstiftningen
under perioden 2007-2009 och konstaterade att reformerna hade
lett wll ett storre utbud av antal arbetade timmar — bide via den
extensiva och den intensiva marginalen. Sacklén (2009) anvinder en
liknande modell och beriknar utbudet av arbetskraft for olika
dldersgrupper utifrdn data frin Hushdllens ekonomi (HEK) frin
2004. Han estimerar en ganska liten deltagandeelasticitet (0,12 for
kvinnor och 0,08 f6r min).”” Hans simuleringar tyder pd att min
dkade antalet arbetstimmar med 1,9 procent och kvinnor med 2,8
procent som svar pd de reformer som skedde under perioden 2007-
2009. Den stérsta delen av responsen styrs av forindringar relate-
rade till den extensiva marginalen. Aaberge och Flood (2008)
utvirderar ocksd 2007 irs reform for ensamstiende modrar. For-
fattarna finner en 6kning av deltagandet p& arbetsmarknaden bland
ensamstdende mdodrar, vilket gor reformen s gott som sjilvfinansi-
erande for denna grupp.

Ovan nimnda undersokningar utgér alla en del av den sd kallade
strukturella traditionen av arbetsutbudsstudier. Dessa arbeten syftar
till att — under vissa antaganden — skatta enskilda individers prefe-
renser for fritid och konsumtion, si att det blir méjligt att simulera
vilfirdskonsekvenser av faktiska skattepolitiska reformer. Vissa
empiriska forskare anser dock att vissa statistiska antaganden som
gors 1 denna tradition dr problematiska.

Sedan 1990-talet har en ny kvasiexperimentiell litteratur om
arbetsutbud och skatter vixt fram. I denna litteratur ligger fokus

% Flood och Ericson (2009) beddmer optimaliteten av det svenska skattesystemet genom att
anvinda denna metod.

¥ Hir definieras deltagandeelasticiteten som den procentuella férindringen av antalet
personer med anstillning, som svar pd en procentuell 6kning av den ekonomiska vinst det
innebir att arbeta heltid.
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huvudsakligen pé skattereduktioner f6r liginkomsttagare. En van-
lig strategi har varit att jimfora arbetsmarknadsutfall f6r personer
som ir berittigade och personer som inte ir berittigade till en
skattereduktion med data frin tidsperioder fére och efter en
reform, med tillimpning av den si kallade difference-in-difference-
metoden (jimforelse av en férindring med en annan). Den grund-
liggande idén med denna metod ir enkelt uttrycke att jimféra det
genomsnittliga antalet arbetstimmar (eller genomsnittligt del-
tagande pd arbetsmarknaden) fér en behandlingsgrupp och en
kontrollgrupp fére och efter en politisk reform. Giltigheten hos
resultaten frin dessa undersékningar beror vanligtvis pi andra
antaganden in de som anvinds i arbeten inom den strukturella tra-
ditionen.

USA:s EITC, som till skillnad frdn dess svenska motsvarighet ir
en subvention som kan gora den totala skattebetalningen fér indi-
viden negativ, inférdes 1975. En rad expansioner har skett sedan
dess, varav de mest patagliga 1986, 1990 och 1993. I en vilkind
studie analyserar Eissa och Liebman (1996) foéljderna av EITC-
expansionen 1986 med fokus pd ensamstiende modrars deltagande
pd arbetsmarknaden. Reformen 1986 pdverkade incitamenten posi-
tivt for ensamstiende kvinnor med barn, medan ensamstiende
kvinnor utan barn inte pdverkades av reformen. Eissa och Liebman
jamfor nivdn 1 arbetskraftsdeltagande och antal arbetade timmar
fore och efter reformen f6r de tvd grupperna. Resultaten visar att
reformen ledde till en 6kning av deltagandet med upp till 2,8 pro-
centenheter bland ensamstdende kvinnor utan barn. Diremot tycks
beslut lings den intensiva marginalen inte ha piverkats nimnvirt.

Dessa resultat for USA — att EITC har pdverkat beslut om del-
tagande 1 ansenlig grad, men att det bara har pdverkat antalet
arbetstimmar bland dem som redan arbetat i liten grad, om alls
nigot — ir inte specifika f6r Eissa och Liebmans (1996) studie, utan
dterkommer som ett tema i en stor del av forskningen om EITC.*

De empiriska undersékningar som baserats pd svenska uppgifter
om hur utbudet av arbetskraft piverkas av inkomstbeskattning har
traditionellt sett inte utférts med difference-in-difference-meto-
den. Ett undantag ir Klevmarken (2000), som anvinder 1991 irs
svenska skattereform fér att underséka arbetsutbudet bland bade
min och kvinnor p& en mindre longitudinell datamingd (Hushil-
lens ekonomiska levnadsférhillanden, HUS). Klevmarkens resultat

8 Eissa och Hoynes (2005) inneh3ller en intressant &versikt.
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stimmer till stor del éverens med de resultat som uppnétts 1 andra
undersdkningar om svenskt arbetsutbud. Kvinnor verkar vara mer
pdverkbara in min. Kvinnor 6kade antalet arbetstimmar med 10
procent efter reformen, medan arbetande min férmodligen inte
indrade antalet arbetstimmar 1 ndgon stérre utstrickning.

Selin (2009) studerar 1971 &rs 6vergdng fran sambeskattning av
arbetsinkomster till ett system med separat beskattning av makars
arbetsinkomster. Syftet dr att undersdka hur kinsligt deltagande-
beslutet ir for forindringar i efterskattandelen (1 — den genom-
snittliga skattesatsen) och den icke arbetsrelaterade inkomsten.
Fore 1971 lades makarnas inkomster samman och beskattades
enligt en kraftigt progressiv skattetabell. Detta innebar att hem-
mafruns genomsnittliga skattesats baserades p& den marginalskatt
som hennes make betalade pd sin sista intjinade krona. Efter
reformen var sambandet mellan makens foérvirvsinkomst och
makans genomsnittliga skattesats 1 princip borta. I undersékningen
anvinds ett stickprov frin LINDA som omfattar 18 069 gifta kvin-
nor. Selin erhdller statistiskt signifikanta estimat av deltagandeelas-
ticiteten bdde med avseende pd efter-skatt-andelen och med avse-
ende pd icke arbetsrelaterad inkomst. Den férstnimnda elasticite-
ten dr 0,46 och den sistnimnda -0,14. Simuleringar tyder p3 att sys-
selsittningen bland gifta kvinnor skulle ha varit 10 procentenheter
ligre 1975 om 1969 &rs lagstadgade inkomstskattesystem fort-
farande hade tillimpats 1975.

4.2 Inkomstskattebasens elasticitet

I mycket av arbetsutbudslitteraturen har man underforstitt utgiet
ifrdn att valet av arbetstimmar ir den relevanta marginalen att stu-
dera om man ska férstd hur inkomstskattereformer paverkar indi-
videns agerande. Tanken att enskilda individer kan reagera pd
inkomstskattereformer genom att anpassa sitt agerande efter andra
marginaler ir emellertid inte ldngsokt. Anta att marginalskattesat-
sen minskar. D3 kanske individen 6kar arbetsinsatsen per timme
och pd sd sitt 6kar sin timlén. En annan mojlighet ir att individen
godtar arbetserbjudanden som han eller hon annars skulle avvisa,
eller ligger ner stérre anstringning pa l6neférhandlingar. Individen
kan ocksd minska de resurser som liggs pd skatteplanering eller
skatteundandragande, eftersom den marginella vinst man gor
genom att undanhilla pengar minskar.
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Alla dessa effekter fingas av den skattepliktiga inkomst som
individen rapporterar. Dirfér dr inkomstskattebasens elasticitet
("the taxable income elasticity”) med avseende pi efter-skatt-ande-
len ("net-of-tax rate”) (1 — marginalskattesatsen), ett vittomfat-
tande mitt av de snedvridningar som beskattning medfor
(Feldstein 1995, 1999). I motsats till arbetsutbudselasticiteten, som
beror pd individens preferenser for fritid och konsumtion, kan sta-
ten pd ett helt annat sitt pdverka storleken pd inkomstskattebasens
elasticitet. Slemrod (1998) pipekar att ett forsvirande av undan-
dragande genom bittre évervakning och kontroll dr exempel pd ett
sitt att minska inkomstskattebasens elasticitet for en viss nivd pd
det totala skatteuttaget.

En stor del av resultaten i litteraturen om inkomstskattebasens
elasticitet baseras pd undersékningar om hur enskilda individer rea-
gerar pd skattereformer dir olika skattebetalare stills infér olika
skattesatsférindringar. En central friga ir hur icke-skatterelaterade
faktorer som pédverkar inkomsttillvixten for olika grupper ska
beaktas. Om dessa inte tas i beaktande kanske forskaren felaktigt
drar slutsatsen att inkomsttillvixten i de olika grupperna beror pd
skattereformen, trots att denna utveckling hade igt rum dven om
reformen inte hade intriffat.

I Saez m.fl. (2009) diskuteras den internationella litteraturen i
imnet. Gruber och Saez (2002) skattade i en betydelsefull studie
inkomstskattebasens elasticitet pd amerikanska data frdn 1980-talet.
Deras mest trovirdiga skattning var 0,4 — ett estimat som ligger
lingt 6ver de traditionella arbetsutbudsestimaten fér gifta min
(som i vanliga fall har legat omkring 0,1). Det verkar dock som att
det mesta av responsen kan hirledas till férindringar 1 avdragsbete-
ende. Nir Gruber och Saez beriknar elasticiteten for ett vidare
inkomstmdtt som inte omfattar avdrag minskar elasticiteten till
0,12 och ir inte statistiskt signifikant skild frin 0. Betydelsen av
avdrag bekriftas ocksi av Kopczuk (2005), som dekomponerar
inkomstskattebasens elasticitet i reaktioner pd férindringar i mar-
ginalskatten och i reaktioner pd foérindringar 1 regler for hur skat-
tebasen ska definieras (t.ex. avdragsregler). En annan intressant
lirdom som kan dras av litteraturen frdn USA ir att det verkar som
att reaktionen ir koncentrerad till toppen av inkomstférdelningen.
Detta ir inte konstigt, eftersom 1g- och medelinkomsttagare fir en
storre del av sin inkomst 1 form av 16neinkomst som ir svirare att
manipulera. Héginkomsttagare har stérre mojligheter att dgna sig
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dt olika sorters strategier for skatteplanering (t.ex. att indra kom-
pensationsform).

Det har ocksd gjorts ett antal svenska undersékningar om
inkomstskattebasens elasticitet. Midnga baserar sina analyser pi
1991 &rs skattereform, dd ett dualt inkomstskattesystem inférdes 1
Sverige (Agell m.fl. 1998). Ett dualt inkomstskattesystem innebir
att forvirvsinkomst beskattas progressivt medan kapitalinkomst ir
foremdl fér en proportionell skattesats. I reformen kombinerades
stora marginalskattesinkningar f6r hoginkomsttagare med &tgirder
for att vidga skattebasen (dvs. gora skatteplanering mindre attrak-
tivt). Det statliga skattesystem med fem trappsteg som tillimpades
fére reformen, med marginalskattesatser frin O tll 42 procent,
ersattes med ett statligt skattesystem med tvd trappsteg dir margi-
nalskattesatsen faststilldes till O och 20 procent. Eftersom den
genomsnittliga kommunala skattesatsen l3g pi omkring 31 procent
under denna period sjonk den hégsta marginalskattesatsen for for-
virvsinkomst frdn 73 procent 1989 till 51 procent 1991. Om man
diremot beaktar hela den rad av inkomstskattereformer som
genomfordes i Sverige under 1980-talet ir nedgingen av den hogsta
marginalskatten in mer pfallande. Den hogsta marginalskattesat-
sen uppgick 1981 till 85 procent, vilket framgdr 1 figur 4.
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Figur 4 Hogsta marginalskattesatser 1981-1991 i procent per ar
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Olika skattebetalare pdverkades olika av 1991 irs reform. Perso-
nerna hogst upp 1 inkomstférdelningen fick stora skattesinkningar
medan personer 1 botten av inkomstférdelningen fick betydligt
mindre skattesinkningar. Det dr virt att notera att personerna pd
genomsnittlig inkomstnivd ocksd fick ganska stora marginalskatte-
sinkningar. Det beror pd att det statliga skattesystemet fére 1991
var mycket progressivt ocksd pa blygsamma inkomstnivier.

Det finns flera uppsatser dir utvecklingen i1 de rapporterade
arbetsinkomsterna fére och efter 1991 &rs reform underséks utifrdn
olika vinklar. Dessa sammanfattas i tabell 4.2 nedan.

Tabell 4.2 Nagra svenska undersékningar om inkomstskattebasens

elasticitet
Undersdkning Data Elastcitet
Selen (2005) Undersdkning av hushallsinkomst (HINK) 0,2-0,4
Hansson (2007) LINDA 0,4-0,5
Ljunge och Ragan (2006) LINDA 0,35-0,6

Denna grundliggande analys kompletteras av Gelber (2010), som
studerar en modell dir makar fir reagera pd varandras marginal-
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skattesatser. Den egna elasticiteten ir den procentuella férindringen
i den egna férvirvsinkomsten nir den egna efter-skatt-andelen 6kar
med en procent. Korselasticiteten ir den procentuella férindringen
av den egna forvirvsinkomsten nir makans/makens efter-skatt-
andel férindras med en procent. Gelbers centrala skattning av den
kompenserade egna elasticiteten dr 0,25 f6r gifta min och 0,49 for
gifta kvinnor. Han finner kompenserade korselasticiteter pd 0,048
och 0,051 f6r gifta min respektive gifta kvinnor.

Blomquist och Selin (2010) underséker hur inkomstskattebasen
och timléner reagerar pd forindringar i marginalskattesatsen och
baserar sitt arbete pd en annan datakilla. De anvinder de svenska
levnadsniviundersékningarna (LNU) frén 1981 och 1991. De
hogsta marginaleffekterna sjonk kontinuerligt under 1980-talet,
vilket framgdr av figur 5. Blomquist och Selin anvinder dessa skat-
tereformer, och deras datakillor ir en kombination av uppgifter
frén intervjuundersdkningar och registeruppgifter. P4 s sitt kan
Blomquist och Selin beskriva individers budgetrestriktioner med
hog precision. Timlénens elasticitet med avseende pi efter-skatt-
andelen ror sig mellan 0,14 och 0,16 for gifta mian och mellan 0,41
och 0,57 for gifta kvinnor. Utifrdn perspektivet att timlénen tradi-
tionellt har antagits vara exogen 1 modellerna f6r arbetsutbud méste
dessa skattningar anses vara férvdnansvirt hoga.

Blomquist och Selin skattar en inkomstskattebasens elasticitet
for gifta min pd omkring 0,19-0,21. For kvinnor dr motsvarande
skattning 0,96-1,44. Skattningarna fér min ir mer precisa in de fér
kvinnor. Inkomstskattebasen definieras som arbetsinkomsten efter
avdrag for kostnader f6r att forvirva arbetsinkomst. Blomquist och
Selin undersoker ocksd inkomstskattebasens elasticitet med avse-
ende pd icke arbetsrelaterad inkomst. Denna elasticitet besvarar
frigan "med hur minga procent férindras inkomstskattebasen nir
den icke arbetsrelaterade inkomsten 6kar med en procent?” For
min skattar de en statistiskt signifikant elasticitet med avseende pd
icke arbetsrelaterad inkomst: —0,07. Motsvarande skattningar for
kvinnor ir inte signifikant skilda frdn 0.

Holmlund och Séderstrom (2007) underséker ocksd hur
inkomstskattebasen reagerar pd forindringar 1 marginalskattesat-
sen. De skiljer mellan elasticitet pd ling sikt och elasticiter pd kort
sikt. Uppgifterna kommer frin tidsperioden 1991-2002, en period
med vissa forindringar av de hogsta marginalskattesatserna (”virn-
skattereformer”). Den elasticitet pd ling sikt som kunde faststillas
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lig pa 0,2-0,3. Elasticiteten pd kort sikt var mindre och kunde inte
skattas lika precist.”’

En viktig poing i samband med undersékning av skattepliktig
inkomst inom ett dualt skattesystem ir interaktionen mellan skat-
tebaserna f6r foérvirvsinkomst och kapitalinkomst. Om inkomst-
beskattningen 6kar kan individer som har mojligheter att paverka
skattebasen, t.ex. egenféretagare, forsoka ta ut en stdrre andel
kapitalinkomst och en mindre del som férvirvsinkomst. Detta kal-
las inkomstomvandling och har konstaterats vara en betydelsefull
foljd av Finlands 6vergdng till ett dualt skattesystem (Pirttili och
Selin 2010). Dirfor ricker det inte nodvindigtvis att undersoka
foljderna av skatteforindringar enbart utifrdn den “egna skatte-
basen”. Ett mil f6r den nuvarande svenska regeringen har varit att
stimulera till egenféretagande. I synnerhet har skatterna sinkts for
igare till privata aktiebolag. Det hot som inkomstomvandling utgér
far utan tvekan foljder f6r hur man borde utforma beskattningen av
smiforetag.

Vad har vi egentligen lirt oss av de svenska undersékningarna
om inkomstskattebasens elasticitet? Undersokningarna 1 vilka
”3rhundradets skattereform” frdn 1991 anvints visar att de perso-
ner som fick stérst marginalskattesinkningar ocksd 6kade sina rap-
porterade arbetsinkomster mest. Reaktionen innebir en elasticitet
som ir betydligt storre dn den traditionella arbetsutbudselasticite-
ten. Dessutom ir elasticiteten storre f6r kvinnor dn f6r min.

Skattningarna av elasticiteten i1 samband med 1991 irs reform
bér dock tillimpas med forsiktighet om man ska férutsiga konse-
kvenserna av att sinka marginalskatterna i det nuvarande svenska
skattesystemet. Anledningen till detta ir att reformen 1991 var en
djupgdende skattereform som omfattade radikala férindringar, inte
bara f6r marginalskattesatserna for forvirvsinkomster. Andra vik-
tiga komponenter var breddningar av skattebasen (pd omridet for
bide beskattning av fysiska och juridiska personer) och en reform
av kapitalbeskattningen. En sidan stor reform utléser sannolikt

# Holmlund och Séderstrém beriknar dven foljderna av att reducera den hogsta statliga skatte-
satsen frdn 25 till 20 procent 2002. Eftersom den genomsnittliga kommunala skattesatsen
2002 l4g pd 30,52 procent stilldes 5,8 procent av skattebetalarna med en positiv skattepliktig
inkomst infér en hégsta marginalskattesats pd omkring 55,5 procent det dret. De beriknar
den férindring som sker i statens intikter till {6ljd av skattesinkningen. De tar d4 hinsyn till
sdvil den mekaniska effekten pi intikterna (som idr negativ), som effekterna av beteende-
reaktionen, som har en motverkande positiv effekt. De konkluderar att reformen ir intdkts-
neutral om inkomstskattebasens elasticitet ir storre 4n 0,161. En storre elasticitet innebir
intiktsbortfall, och en mindre elasticitet borde enligt deras berikningar leda till en intikts-
dkning.
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forsok till skatteplanering. Det stir dnnu inte helt klart om de rela-
tivt stora elasticiteterna drivs av faktiska férindringar i arbetsinsats
eller av férindringar som ir kopplade till skatteplanering och skat-
teundandragande. Om det senare ir fallet dr den limpliga politiken
for att oka skatteintikterna inte nédvindigtvis att sinka marginal-
skattesatserna, utan att ha ett inkomstsystem med s3 {3 kryphal
som mojligt.

Hoginkomsttagare kan forvintas reagera i hogre grad in lig-
inkomsttagare. Vi vet dock ganska lite om inkomstskattebasens
elasticitet for olika inkomstnivder. Det ir olyckligt. I avsnitt 5
kommer vi att analysera den optimala nivin pd den hogsta margi-
nalskattesatsen. D3 ir den relevanta elasticiteten den som giller f6r
dem med de hogsta inkomsterna. Kunskapen om reaktionen bland
medelinkomsttagare pd forindringar av marginalskattesatsen ir
ocksd en central friga vid 6vervigande av fordelar och nackdelar
med utfasningsregionen for det svenska jobbskatteavdraget.

4.3 Efterfragan pa arbetskraft och laglonebidrag

Ett alternativ till politiken med jobbskatteavdrag fér att sinka
skatten for ldginkomsttagare ir att inféra subventioner for 13gavls-
nat arbete via arbetsgivaren. Detta vicker frigan om vilket som ir
det bista sittet att infora riktade skattesinkningar. Som exempel
kan nimnas att Phelps (1994, 1997) och Dreze och Malinvaud
(1994) hivdar att en subvention till arbetsgivare for ldgutbildade
arbetstagare skulle kunna vara ett effektivare sitt att oka efterfra-
gan pd sidana arbetstagare dn en sinkning av de skatter som betalas
av de anstillda. Anledningen till detta ir att subventionen minskar
arbetskostnaderna dven om de nominella I6nerna ir trogrorliga
neddt, och att efterfrigan pd arbetskraft dirmed 6kar mer dn vid en
reducering av den férvirvsinkomstskatt som arbetstagarna sjilva
betalar.”

Liglonebidrag i form av riktade reduktioner i de sociala avgifter
som arbetsgivarna betalar har ocksi genomférts 1 praktiken, t.ex. i

*En liknande idé dr att frimja sysselsittningen i glesbefolkade omrdden med hjilp av
regionala bidragssystem. Till den empiriska litteratur dir effekterna av regionala anstillnings-
bidrag underséks hér bland annat Korkeamiki och Uusitalo (2009) och Bennmarker m.fl.
(2009). I bida dessa undersdkningar konstaterar man att regionala sinkningar av l6neskatter
inte leder till 6kad sysselsittning, men att en del av stédet gynnade arbetstagarna 1 mil-
omridena nir deras 16ner 6kade mer in motsvarande arbetstagares 16ner i de regioner som
man jimférde med.
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Belgien, Frankrike och Finland. I vissa andra linder, i synnerhet
Tyskland, pigir en debatt om huruvida man bor inféra l3glone-
bidrag.’!

Liglonebidrag har oftast en infasnings- och en utfasningsregion.
Detta innebir att 1iglonestdd tenderar att 6ka progressiviteten hos
den totala inkomstskattebérdan om mdinga arbetstagare befinner
sig 1 systemets utfasningsregion. I standardmodeller f6r utbud av
arbetskraft skulle en sddan struktur oftast leda till en reducering av
arbetstimmar nir det giller den intensiva marginalen, men om
imperfektionerna pd arbetsmarknaden ir betydande kan en 6kad
progressivitet 1 sjilva verket hjilpa upp sysselsittningen. I modeller
dir fackféreringar och arbetsgivare forhandlar kan t.ex. en intikts-
neutral okning av skatteprogressiviteten 6ka sysselsittningen,
eftersom den leder till nominallénedkningar som ir mindre gynn-
samma f6r fackféreningarna och rubbar balansen mellan sysselsitt-
ning och héga loner till f6rmin fér 6kad sysselsittning (se t.ex.
Koskela och Vilmunen 1996 samt Holmlund och Kolm 1995).
Detta ir ett relativt robust resultat som har fitt ett visst empiriskt
stdd, och det hiller ocksd for olika imperfektioner pd arbetsmark-
naden (se t.ex. diskussionen i Serensen 1997).

Kramarz och Philippon (2001) gor en ekonometrisk utvirdering
av det vilkinda franska l3glonebidragssystemet. De baserar utvir-
deringen pd data frin intervjuundersokningar fér hushill och stu-
derar foljderna av forindringar 1 minsta arbetskostnad, och fdngar
pa sd sitt effekterna bide av forindringar av minimilénen och for-
indringar 1 l6neskattebidrag vid nivdn f6r minimilénen. Genom att
jimfora arbetstagare som pdverkats av héjningarna av minimilénen
med arbetstagare som befinner sig strax ovanfér den nya minimi-
l6nen visar de att hojningar av arbetskostnader okar antalet dver-
gangar till icke-anstillning. Deras analys av féljderna av en minsk-
ning av arbetskostnader till {6ljd av en 6kning av loneskattebidra-
gen visar emellertid inga betydande sysselsittningseffekter. For-
fattarna miter detta som en 6kning av antalet arbetstagare pd
minimilénenivd som kommer frin icke-anstillning.

Huttunen m.fl. (2009) utvirderar det befintliga finska liglone-
bidragssystemet, dir de sociala avgifterna for arbetstagarna sinks
for arbetstagare som arbetar heltid och tjinar mindre dn 2 000 euro
1 minaden och som ocks3 ir idldre d4n 54 &r. Utformningen av det
finska liglonebidragssystemet ger en god grund fér en pilitlig

1 Se t.ex. Knabe och Schéb (2008), som bygger pd den teoretiska analysen i Knabe m.fl.
(2006).
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utvirdering, eftersom man kan finna flera jimforelsegrupper for de
berérda arbetstagarna. Sedan kan forskarna simultant underséka
om det finns nigra permanenta skillnader 1 de berittigade och ej
berittigade grupperna och ta hinsyn till tidsvarierande skillnader i
efterfrdgan pd arbetskraft fér grupper med olika kompetens. I syn-
nerhet de sistnimnda kan vara ganska viktiga om en kompetens-
relaterad teknisk férindring eller globalisering férindrar olika
arbetstagares relativa produktivitet.

Enligt resultaten 1 Huttunen m.fl. har de befintliga effekterna av
det finska bidragssystemet varit en besvikelse. Resultaten tyder pd
att bidragssystemet inte ir effektivt 1 friga om att 6ka anstillningen
av kvalificerade arbetstagare. Det hade dock kunnat leda till ett
okat antal arbetstimmar inom industrisektorn om nigra tidigare
deltidsanstillda blir heltidsanstillda. Resultaten betriffande fol}-
derna for lonerna ir ndgot dubbeltydiga: minadslénerna steg, men
timloénerna verkar ha sjunkit i vissa fall (i jimforelse med 16nerna i
kontrollgrupperna). Detta ir intressant, eftersom det faktiskt ir en
av de teoretiska férutsigelserna av foljderna av progressiva skatter
inom ramen fér arbetsmarknader med en hég grad av fackfore-
ningsanslutning. Tung byrikrati 1 samband med ansékan om bidra-
gen kan vara en av orsakerna till de diliga sysselsittningseffekter
som systemet haft.

Det verkar pd det hela taget som att frigan om de empiriska
meriterna fortfarande ir ppen, iven om idén om ett liglone-
bidragssystem tenderar att vara fornuftig.

4.4 Forhallande till makroekonomiska studier

Som nimndes i inledningen rider det en stor diskrepans mellan
nigra av de makroekonomiska studierna och den mikroekonomet-
riska evidensen foér hur beskattning av férvirvsinkomst paverkar
sysselsittningen. Vissa uppsatser, 1 Prescotts (2004) efterfoljd,
hivdar att skillnader i beskattning forklarar praktiskt taget alla
olikheter 1 friga om antal arbetade timmar mellan USA och
Europa. Andra viktiga studier inbegriper arbetet av Rogerson och
Wallenius (2009) samt Olovsson (2009). I det férstnimnda arbetet
liggs ett livscykelperspektiv till en makromodell, och man lyckas
forklara hur beskattning frimst pdverkar sysselsittningsgraden 1
borjan och slutet av den arbetsféra ildern, medan arbetskrafts-
utbudet som bestdr av arbetstagare 1 den aktivaste dldersgruppen ir
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mer likartat nir man jimfér USA och EU-linderna. Olovsson
beaktar mojligheten till obeskattat arbete 1 hemmet och konstaterar
att européer ligger ned mindre tid pd arbete utanfér hemmet in
amerikaner. I Furopa idr arbete i hemmet mer attraktivt, eftersom
arbete utanfér hemmet (p3 arbetsmarknaden) ir hirdare beskattat.

Flera av makrostudierna baseras pd enkla jimforelser mellan de
olika linderna, och de antar stora virden fér arbetsutbudselastici-
teterna. Studierna brukar inte beakta risken for endogenitet, sdsom
mojligheten att linder miste hoja skatterna for att balansera bud-
getar om ekonomin gdr diligt och arbetslgsheten okar. Och de
utelimnar ofta andra potentiella férklarande variabler som skulle
kunna paverka sysselsittningen. Nickell (2006) drar slutsatsen att
nir andra potentiella férklaringar for sysselsittningsskillnader (som
skillnader 1 16nesittning och sociala skyddsnit) tas med i berik-
ningen, forklarar en 10-procentig skillnad i1 beskattning pd for-
virvsinkomst grovt sett 2 procent av variationerna mellan olika
linder nir det giller sysselsittningsgraden.

Star det di klart att makroevidens skulle vara mindre tillforlitlig
in evidens frin mikroekonometriskt arbete? Som exempel kan
nimnas att Serensen (2010) varnar fér att dra politiska slutsatser
som baseras pd stora elasticiteter, eftersom det kan leda till att for-
luster av skatteintikter till f6]jd av skattereduktioner underskattas,
vilket kan iventyra den finanspolitiska stabiliteten. Frigan ir
emellertid lingt ifrdn avgjord. Skilet till detta dr att samtidigt som
mikrostudier har dgnat mycket uppmirksamhet &t att noggrant
berikna orsakssambanden mellan sirskilda skatteférindringar och
beteendeférindringar dr dessa skatteférindringar ofta for smé for
att generera verkligt stora samhillsomfattande effekter, och dessa
effekter skulle inte ens kunna mitas genom att enbart studera
behandlingsgruppens beteende (det vill siga de hushill som péver-
kas av skatteférindringar).

Denna poing illustreras med eftertryck i det utomordentliga
arbete som gjorts av Chetty m.fl. (2010): enligt deras modell
kommer arbetsgivare, om beskattningen av hushéllen skapar
strukturer f6r hela ekonomin, férmodligen att tillmotesgd arbets-
tagares onskemdl genom att erbjuda kompensationspaket som pas-
sar majoriteten av arbetskraften. De ligger ocksd fram evidens frin
Danmark, dir manga skattebetalare (och sirskilt 1 yrken dir kom-
pensationspaket kan skriddarsys) samlas vid inkomstnivder i1 nir-
heten av brytpunkter i1 den statliga skatteskalan, s3 att de precis
slipper betala en hojd statlig marginalskatt. Chetty m.fl. (2010)
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visar ocksd hur mindre omfattande skatteférindringar, som inte
paverkar alla skattebetalare, genererar mycket mindre beteendefor-
indringar in enskilda stora héjningar av marginalskatten pd natio-
nell nivd. En annan férklaring till varfér mindre skatteférindringar
genererar ligre elasticitetsestimat ir optimeringsfriktioner, vilket
diskuterades ovan 1 avsnitt 3.6. De drar slutsatsen att dessa meka-
nismer kan férklara varfér de underliggande, verkliga makroelasti-
citeterna ir storre in de man typiskt sett skattar 1 mikroekonomet-
riskt arbete, 4ven om makroelasticiteterna inte ir sd hoga som vissa
makrostudier liter forsta.

Detta arbete har helt nyligen presenterats, och det kommer san-
nolikt att locka till mer forskning inom detta spinnande dmne. Vi
kan inte dra definitiva slutsatser av denna diskussion, och dirfér
fokuserar denna rapport till stor del pid de mikroekonometriska
skattningarna.
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5 En diskussion av det svenska
skattesystemet och utrymmet
for reformer

Sverige har en av de storsta offentliga sektorerna bland virldens
ekonomier. Andi har landets sysselsittningsnivier varit hoga,
dtminstone jimfért med andra EU-linder. Manga svenska institu-
tioner stoder en hdg sysselsittning, som en omfattande anvindning
av aktiva arbetsmarknadspolitiska &tgirder, aktivering av bidrags-
tagare, offentlig sysselsittning och offentligt tillhandah8llande av
ginster som mojliggdr arbetskraftsdeltagande, sirskilt en kraftigt
subventionerad barnomsorg. De omfattande subventioneringarna
av barnomsorg har faktiskt fungerat som ett jobbskatteavdrag i
ménga avseenden, och det ir férmodligen en viktig forklaring till
att andelen kvinnor p arbetsmarknaden har 6kat si snabbt under
efterkrigstiden.

Samtidigt som en stor offentlig sektor ovillkorligen innebir att
alla skatter inte kan ligga pd en 18g nivd verkar det som om det nu
gillande skattesystemet har utformats timligen vil ur ett syssel-
sittningsperspektiv. Sirskilt simuleringarna av troskeleffekter som
presenterades 1 avsnitt 2 ovan visar att {3 individer befinner sig i en
allvarlig ”arbetsloshetsfilla”, det vill siga en situation dir en
anstillning inte (eller bara 1 mycket liten grad) skulle férbittra den
disponibla inkomsten jimfort med att forbli 1 arbetsloshet eller att
vara utanfér arbetsmarknaden. Dessutom tyder simuleringarna av
marginaleffekter, som miter hur stor andel av den sist intjinade
kronan som individen fir behilla, pd att mycket 8 personer fir
marginaleffekter 1 intervallet 80-100 procent. Fér ldginkomsthus-
hill skulle en sidan situation i sin tur ha kunnat beskrivas som en
fattigdomstilla.

P3 grund av dessa iakttagelser finns det nu férmodligen ett
mindre behov av en grundlig skattereform in fére 1991, dtminstone
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ur ett sysselsittningsperspektiv. Frigan om huruvida skattesyste-
met ska reformeras av andra skil (fér att till exempel bevara
bolagsbeskattningens internationella konkurrenskraft) faller utan-
for ramen for denna rapport. Stora systemomfattande skattesink-
ningar skulle 1 sin tur nistan med sikerhet kriva drastiska minsk-
ningar av vilfirdsutgifterna, och detta skulle antagligen strida mot
manga svenskars preferenser f6r omférdelning.

Men vi ser nigra mojligheter till mindre foérbittringar inom
skattesystemet. Nedan foérsoker vi utveckla nigra poinger som kan
vara till nytta nir reformer diskuteras.

5.1 Skattereduktioner for forvarvsinkomster
5.1.1 Forvintade effekter utifran ekonomisk teori

Jobbskatteavdraget ir troligen det viktigaste skattepolitiska &tgir-
den nir det giller att pdverka incitamenten for att arbeta. Till att
bérja med beskriver vi dversiktligt vilken typ av effekter pd arbets-
kraftsutbudet som man bér vinta sig av den aktuella svenska kon-
struktionen av jobbskatteavdraget, om man ser det frin utbuds-
sidan. En mer teknisk redogérelse ges 1 appendix B. Som vi minns
frdn avsnitt 2 fasas skattereduktionen in upp till en nivd motsva-
rande 334 000 kr (figur 1). Denna inkomstnivd motsvarar pi ett
ungefir drsinkomsten for en heltidsarbetande tjinsteman i den pri-
vata sektorn med den medellén som giller for den kategorin. Vi ska
dela in skattebetalarna 1 tvd grupper. De som har en drsinkomst
under 334 000 kr dterfinns 1 grupp A, medan de vars inkomst ligger
dver samma nivd dterfinns i grupp B.”

I grupp A kommer individerna att uppleva en 6kning av sin
efterskatteandel, det vill siga den andel som de behiller nir de till-
handahiller en extra krona av bruttoinkomsten. Sisom uppmirk-
sammas 1 avsnitt 4 kan priseffekten delas upp 1 tvd komponenter:
Substitutionseffekten gir mot att 6ka utbudet av arbetskraft.
Inkomsteffekten & andra sidan minskar utbudet av arbetskraft om
fritid 4r en normal vara. P4 dessa inkomstnivier visar existerande
empiriska studier att substitutionseffekten tenderar att dominera.
Men det ir inte hela sanningen. Skattebetalare med en medel-
inkomst upplever ocksd en 6kning av sin disponibla inkomst, som
ir oberoende av minskningen av deras marginalskattesats. Detta

32 Vi bortser frdn de mindre reformer som har genomférts i tabellen f6r statlig inkomstskatt.
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beror pd att beskattningen av liga inkomster har minskat tack vare
inférandet av jobbskatteavdraget. Inkomsteffekten kommer san-
nolikt att minska utbudet av arbetskraft bland medelinkomsttagare.
Nir det giller medelinkomsttagare dr det sammantaget lingt ifrdn
avgjort huruvida jobbskatteavdragets aktuella utformning okar eller
minskar utbudet av antal arbetade timmar p4 marginalen.”” T grupp
B ir marginalvinsten frin arbete opdverkad av jobbskatteavdraget.
Ligre inkomstnivier har ind3 beskattats mildare pd grund av jobb-
skatteavdraget, och dirmed har deras disponibla inkomst &kat.
Dessa omfattande skattesubventioner till héginkomsttagare borde,
enligt ekonomisk standardteori, leda till minskad arbetstid och en
reducerad skattepliktig inkomst. Om man dessutom beaktar att
gifta eller sammanboende makar ofta slir samman vissa delar sina
inkomster inser man fort att skattereduktionen fér maken sanno-
likt kommer att piverka makens arbetskraftsutbud pd ett negativt
sitt — sirskilt om bdda makarna tillhér grupp B. Tva gifta hog-
inkomsttagare 1 grupp B fir en klumpsumma transfereringar pi
totalt 42 000 kr &r 2010 tack vare jobbskatteavdraget. Antagligen
skulle dessa skattesinkningar kunna riktas mot andra grupper om
syftet ir att 6ka det sammanlagda antalet arbetstimmar inom eko-
nomin.”

Nir det giller den extensiva marginalen — beslutet att arbeta
eller inte — dr prognoserna mer entydiga. Jobbskatteavdraget skulle
leda tll hogre incitament att g8 in pd arbetsmarknaden inom alla
inkomstnivier genom minskade troskeleffekter — effekten blir
storst f6r de individer som skulle ha fitt en l3g inkomst om de hade
valt att forvirvsarbeta. En invindning ir emellertid att det ocksd
finns ett negativt férhillande mellan deltagandebeslutet och indivi-
dens icke arbetsrelaterade inkomst. Om makens inkomst utgér en
del av den icke arbetsrelaterade inkomsten kan jobbskatteavdraget
fi en negativ effekt pd sysselsittningen, eftersom individens icke
arbetsrelaterade inkomst di okar.

» Det stiliserade grafiska exemplet i figur A.1 12 bortser frin denna sistnimnda effekt och
beaktar bara priseffekten.

** Det ska noteras att det inte nédvindigtvis dr dnskvirt att 8ka det sammanlagda antalet
arbetstimmar enligt den optimala skatteteori som har granskats i avsnitt 3. Individer tenderar
att virdera fritid som ndgot positivt, dtminstone under férutsittning att de har ett arbete.
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5.1.2 Riktningar for eventuella reformer av
jobbskatteavdraget

De mikrosimuleringar som redovisas 1 avsnitt 2 visade att en av de
frimsta anledningarna till att i individer for nirvarande riskerar att
hamna i en arbetslshetsfilla ir inférandet och utvidgningen av
jobbskatteavdraget. Detta kan sirskilt urskiljas i tabell 2.5, som
dterger troskeleffekternas utveckling fér de som har fértidspen-
sion. Eftersom systemet fér fortidspension har varit detsamma
under de dr som granskas kan den radikala nedgingen av troskel-
effekter — omkring 10 procentenheter i de ligsta decilerna — till-
skrivas jobbskatteavdraget. Det finns dirfér mycket goda skil att
ha ett system med jobbskatteavdrag.

Men detta innebir inte nddvindigtvis att den aktuella utform-
ningen av jobbskatteavdraget ir optimal. Baserat pd figurerna i1
tabell 2.5 ir troskeleffekterna fo6r den viktigaste gruppen, de
arbetslosa, de hogsta bland l3ginkomsttagarna. Troskeleffekterna ir
ocksd hogre for personer med barn, bide fér ensamstiende och
sammanboende forildrar. Vilken typ av riktlinjer f6r att utforma
skatteincitament for arbetsmarknadsdeltagande och fér att {4 indi-
vider att ta de arbeten som erbjuds hittar vi 1 den optimala skatte-
teorin?

For det forsta har vi frigan om att rikta skattekrediten: troskel-
effekterna borde vara mindre fér grupper vars deltagandeelastici-
teter brukar vara hog. Dessa elasticiteter dr med storsta sannolikhet
hoégst bland individer med lig inkomst, ensamstiende med barn
och individer med den ligsta [6nen som dr sammanboende med
barn. Ur detta perspektiv dr de aktuella incitamenten fér arbete
simst bland dem vars anstillning férmodligen pdverkas mest av
skatte- och transfereringssystemet. Detta innebir att jobbskatte-
avdraget skulle kunna goras om, si att dess betydelse for lig-
inkomsttagarna dkar och sedan fasas ut i takt med att inkomsten
okar.

Jobbskatteavdraget skulle ocksd kunna vara hégre for forildrar
(bdde ensamstiende och sammanboende). Ett skil till att individer
med barn fir héga troskeleffekter ir att dessa grupper i stor
utstrickning mottar inkomstprévade transfereringar. I stillet for
att sinka dessa forméner skulle arbetsincitamenten kunna forbitt-
ras pa ett mer humant sitt genom en ytterligare skattereduktion for
forildrar med lig forvirvsinkomst. Det skulle med litthet kunna
sammankopplas med jobbskatteavdraget genom att maxbeloppet
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héjdes for individer med barn. Detta argument ligger ocksd vil 1
linje med begreppet “6ronmirkning” (fagging) inom skatteteori.
Anvinder man information om individkarakteristika, som 1 sin tur
ger information om individens férmga, som exempelvis antalet
barn i en familj, nir man utformar skatte- och transfereringssystem
kan det resultera 1 samma omférdelning men firre snedvridande
effekter dn i ett system utan dronmirkning.” Ett stérre jobbskatte-
avdrag for ldginkomsthushill och hushill med barn skulle férbittra
incitamentet for arbetsmarknadsdeltagande 1 de grupper dir del-
tagandeelasticiteterna troligen ir hogst.

For det andra skulle ett genomférande av dessa idéer leda ill
hojda marginaleffekter for medelinkomsttagare, och di mdste vi
fundera over hur stora nackdelarna blir. I vilken utstrickning en
okad progressivitet dr optimal eller inte beror pd hur hég inkomst-
skattebasens elasticitet dr bland medelinkomsttagare. Den utbredda
uppfattningen 1 litteraturen om inkomstskattebasens elasticitet dr
att responswlteten ir betydligt hogre 1 inkomstférdelningens topp
in i mittenskiktet.”® Om inkomstskattebasens elasticitet ir ligre i
dessa intervall kan det hinda att den snedvridning som uppstir
genom utfasningen ir mindre in fértjinsten frin ett okat stod till
liginkomsttagare.”” En ytterligare, potentiellt viktig férdel med att
fasa ut jobbskatteavdraget skulle vara att undanrdja den inkomst-
effekt som nu uppstdr bland hoginkomsttagare och som sannolikt
minskar deras arbetsutbud. Det bér vara en viktig uppgift for eko-
nomer som ir specialiserade pd empirisk offentlig ekonomi att
framover bedéoma den kvantitativa betydelsen av inkomsteffek-
terna.

For det tredje kompliceras utformningen av politiska 3tgirder
inom ramen for jobbskatteavdraget av den sniva lonespridning som
finns 1 linder som Sverige. Detta innebir att utfasningen skapar
mer snedvridningar in vad som skulle ha blivit fallet i ett land med
storre skillnader 1 bruttoinkomst. Immervoll m.fl. (2007) visade att
en politisk dtgird som jobbskatteavdraget leder till sm& snedvrid-
ningar 1 de flesta EU-linder, men inte i Sverige och Finland, och

> Det ska dock noteras att de stora subventionerna till barnomsorg i Sverige gor att argu-
menten for en riktad skattekredit till barnforildrar dr svagare i Sverige 4n i minga andra
linder.

¢ Tyvirr har inte denna friga granskats systematiskt pa svenska data.

” En invindning mot detta p3stdende ir att troskeleffekterna fér individer som uppbir sjuk-
penning ir héga bland medelinkomsttagare. Men huvuddelen av eventuella extra arbetstagare
sterfinns férmodligen bland de arbetslésa. Aven om manga av de som uppbir sjukpenning
skulle kunna arbeta dr naturligtvis vissa av dem ocks3 s pass sjuka att de inte kan eller bér
arbeta.
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detta beror just pd den sniva lénespridningen. Det dr ocksd begrip-
ligt att ytterligare progression i skattesystemet — ndgot som utfas-
ning skulle innebira — ir relativt kostnadskrivande frin effektivi-
tetssynpunkt (Immervoll och Pearson (2009)), d4 staten redan for-
delar inkomst 1 hog grad. De Mooij (2008) tillhandahdller en
anvindbar analys av effekterna av olika utformningar av jobbskat-
teavdrag 1 Nederlinderna. Hans resultat visar att en brant utfasning
pd inkomstnivder som ligger precis ovanfér minimilénen skulle
minska den sammanlagda arbetstiden (och minga deltidsarbetande
nederlindare befinner sig pd dessa inkomstnivder). Allt detta tyder
pd att utfasningen 1 Sverige férmodligen inte bor vara sirskilt brant,
och ett av huvudargumenten fér att inféra en utfasning idr att
minska skillnaderna 1 troskeleffekterna over hela inkomstfordel-
ningen.

Det har tidigare genomférts analyser av vilka eventuella konse-
kvenser ett inférande av en utfasning av jobbskatteavdraget skulle
fa. Flood (2010) analyserar konsekvenserna av ett utfasningsinter-
vall som bérjar vid en drsinkomst pd 480 000 kr, och dirmed okar
marginaleffekterna bland héginkomsttagare. Han analyser beteen-
dereaktioner med hjilp av mikrosimuleringsmodellen SWEtaxben
(Swedish tax and benefit model), som bygger pd en diskret val-
modell for att bestimma arbetskraftsutbud. Han visar att om man
tar med beteendereaktionen 1 berikningen leder utfasningen till ett
intiktsunderskott. Det ir dock inte den typ av utfasning som vi
uppmirksammar 1 vdr diskussion hir.

En mer intressant tanke skulle vara att fasa ut jobbskatteavdra-
get bland medelinkomsttagare (vilket fér nirvarande ir fallet i
Finland, dven om det inte ir faststillt om det finska systemet ir
optimalt).”® Konjunkturinstitutet har gjort berikningar f&r 2008 &rs
drsrapport frin Finanspolitiska ridet (Finanspolitiska ridet 2008,
kapitel 8) som indikerar att detta skulle f8 negativa effekter pd
aggregerad sysselsittning. De analyserar ett utfasningsintervall som
bérjar vid en drsinkomst pd 180 000 kr och som &kar den effektiva
marginalskattesatsen med 5 procentenheter f6r medelinkomst-
tagare. De visar att det reformalternativ som bland annat innehéller
en utfasning hade en ligre sjilvfinansieringsgrad in de reformer

1 Finland beviljas en skattereduktion fér férvirvsinkomster mot den statliga inkomst-
skatten. Reduktionen beriknas utifrin skattebetalarens férvirvsinkomst. Under 2009 uppgir
reduktionen till 5,2 procent av inkomst som &verstiger 2 500 euro, tills den nir sitt tak pd
600 euro. Reduktionsbeloppet minskas med 1,2 procent av férvirvsinkomsten minus arbets-
relaterade utgifter som &verstiger 33 000 euro. Reduktionen ir helt utfasad nir skatte-
betalarens inkomst ligger pi omkring 88 000 euro (OECD 2009).
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som nyligen har inforts 1 Sverige. Detta stimde bdde i1 fallet med
konstanta och med fallande deltagandeelasticiteter. De har genom-
gdende 1 analysen antagit en arbetsutbudselasticitet pd 0,1 for den
intensiva marginalen. Vad vi {6rstir beaktar de inte ett alternativ
dir utfasningen kombineras med en hogre skattereduktion for lig-
inkomsttagare. Tyvirr framgdr det inte klart frdn Finanspolitiska
ridets rapport frin 2008 vilken typ av mekanismer som genererar
forindringar i skatteintikter och antal arbetade timmar.”

Det bér ocksd noteras att de tvd simuleringar som beskrivs ovan
har gjorts for de aktuella, komplicerade, svenska skattereglerna, dir
jobbskatteavdraget interagerar med grundavdraget. Om man skulle
slopa grundavdraget, som fér nirvarande innehiller ett utfasning-
sintervall, (enligt de principer som anges nedan i1 avsnitt 5.1.3.)
kanske forutsittningarna indras. Detta tyder pd att det antagligen
finns utrymme f6r ytterligare simuleringar.

5.1.3 Kommentarer om den tekniska utformningen

En kritik som ofta framférs mot det svenska jobbskatteavdraget i
den allminna debatten ir att skattereduktionens tekniska utform-
ning, och sirskilt dess interaktion med grundavdraget, inte ir
genomblickbar. Denna kritik ir berittigad: utformningen ir svir
att begripa, till och med fér en ekonom. I en rapport som Riksrevi-
sionen offentliggjorde nyligen (Riksrevisionen (2009)) diskuteras
frigan, och man redovisar ocksd resultat frdn tvi undersékningar
dir svenska medborgare tillfrigades om vad de visste om jobbskat-
teavdraget. Den forsta undersdkningen var utformad som ett
ulligg till den vanliga Arbetskraftsundersokningen (intervjuerna
genomfordes under perioden 2 oktober-16 november 2009). 40,4
procent av den totala befolkningen 1 dldrarna 15-74 &r svarade att
de visste att jobbskatteavdraget existerade. Av dessa svarade 11,1
procent att de kinde till jobbskatteavdraget vil. Det ir intressant
att notera att okunnigheten om jobbskatteavdraget ir storst bland
grupper med ligst anknytning till arbetsmarknaden. Bara 29,3 pro-
cent av de arbetsldsa kinde till jobbskatteavdraget.* Utifrén per-
spektivet att jobbskatteavdraget har motiverats med att 6ka arbets-

Vi kontaktade Finanspolitiska ridet for att {3 ytterligare dokumentation av berikningarna,
men vi har inte fitt ndgra mer detaljerade beskrivningar.

*Som en komplettering till denna undersékning har Statistiska centralbyrin genomfért en
undersdkning via brev. Hir var svarsfrekvensen avsevirt ligre — 40,2 procent. Svaren ligger
dock 1 linje med resultaten frén Arbetskraftsundersékningen.
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kraftsdeltagandet ir det uppenbart att komplexitet och begrinsad
kunskap om systemet kan minska systemets effektivitet. Man
skulle dirfér kunna beakta alternativa utformningar av systemet
och, sd snart systemet ir firdigstillt, ansl3 resurser for att upplysa
skattebetalarna om det.

Det ir inte svért att forestilla sig en teknisk konstruktion av
jobbskatteavdraget som skulle 6ka systemets transparens och gora
det enklare f6r individen att observera sin egen budgetrestriktion.
Det aktuella jobbskatteavdraget for ildre arbetstagare (som har
fylle 65 &r) ir faktiskt mer okomplicerat dn systemet for arbets-
tagare i den mest aktiva dldersgruppen: f6r de ildre ir jobbskatte-
avdraget inte en funktion av den kommunala skattesatsen eller
grundavdraget. En rittfram metod fér att 6ka genomblickbarheten
skulle vara att slopa grundavdraget och fasa in (och kanske ocksd
fasa ut) jobbskatteavdraget i det inkomstintervall dir enbart den
proportionella kommunala skatten p&férs. Om grundavdraget slo-
pades skulle det naturligtvis uppstd fordelningsfrigor. Vissa grup-
per som mottar stora skattepliktiga transfereringsbelopp skulle
forlora pd en sidan reform, men dessa skulle kunna kompenseras
genom reformer av transfereringssystemet.*

Slutligen, det aktuella jobbskatteavdraget, liksom hela skatte-
systemet, baseras pd drsinkomsten. Men 1 princip skulle det ocksd
kunna vara beroende av manadsinkomst och arbetade timmar under
en vecka eller en minad (det brittiska working families tax credit,
WFTC) beviljas bara om en person forvirvsarbetar ett visst antal
timmar). Om en likartad restriktion f6rs in 1 det svenska systemet
skulle systemets administrativa bérda 6ka.* En sddan konstruktion
kan emellertid ocksi ha fordelar, eftersom reduktionen di skulle
riktas mot verkliga ldginkomsttagare som arbetar heltid eller nistan
heltid. Det skulle utesluta vissa deltidsanstillda, som studenter,
vars yrkesverksamhet kanske inte alls ir 6nskvird. Idén om att vill-
kora jobbskatteavdraget i forhdllande till méinatlig arbetstid bor
dirfér inte omedelbart avfirdas.

I Sgrensen (2010) drar samma slutsats nir det giller férenklingen av jobbskatteavdragets
utformning. Vira analyser skiljer sig it i det att vi dppnar upp fér ett utfasningsintervall.
2 Ett problem dr som bekant att det ir svirt att 6vervaka faktisk arbetstid hos egna féretagare.
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5.2 Beskattningen av héginkomsttagare

Hoga skatter pd arbete, bdde skatter som betalas av arbetsgivaren
och inkomstskatter som betalas av arbetstagaren, innebir att de
totala marginaleffekterna inom det svenska systemet ir stora bland
hoginkomsttagarna. Nir en person uppbir extra inkomst méste
dessutom de skatter som han eller hon betalar nir han eller hon
konsumerar varor ocksd tas med 1 berikningen av den faktiska
okade skattebordan. Aven om skattesinkningar generellt sett inte
finansierar sig sjilva via s kallade dynamiska effekter (till exempel
ett okat arbetskraftsutbud eller investeringar) sd ir inkomstskatte-
basens elasticitet f6r de med de hogsta inkomsterna troligen rela-
tivt hég. Om skattesatserna dr hoga dr det dirfor mojlige act skat-
teintikterna inte sjunker sirskilt mycket om man sinker dem. En
sinkning kan faktiskt till och med 6ka skatteintikterna om de
hogsta skattesatserna reduceras.

Enligt berikningarna i appendix C ir den hégsta nu gillande
marginalskattekilen pd inkomst grovt riknat 73 procent 1 Sverige.
Vi beriknar ocksg storleken pd den skattesats som skulle maximera
de skatteintikter som kommer frin de som betalar den hégsta mar-
ginalskattesatsen. For ett virde pd den sd kallade paretoparametern
pd 1,9 och en inkomstskattebasens elasticitet pd 0,2 skulle den
intiktsmaximerande marginalskatten pi toppen vara 0,72. Denna
siffra ligger faktiskt mycket nira den nu hégsta marginalskatten 1
Sverige, om man idven tar med momssatsen och loneskatten i
berikningen (se appendix A). Frin diskussionen i avsnitt 4.2
kommer vi thdg att en elasticitet pd 0,2 ligger i det ligre intervallet
av skattade elasticiteter (fér den totala befolkningen) som forskare
fick fram nir de studerade den svenska skattereformen frin 1991.
Det idr fullt mojligt att den relevanta elasticiteten dr dnnu hogre
bland héginkomsttagare.
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Tabell 5.1 Intdktsmaximerande asymptotiska marginalskattesatser
E 02 03 04 05

a 1,7 0,75 0,66 0,60 0,54
[0,60] [0,46] [0,36] [0,27]

19 0,72 0,64 0,57 0,51

[0,55] [0,43] [0,31] [0,22]

2,1 0,70 0,61 0,54 0,49

[0,52] [0,38] [0,27] [0,19]

Not: e = elasticitet for beskattningsbar inkomst. a = paretoparameter. Den direkta lagstadgade hégsta marginal-
skatten (kommunal skatt + statlig inkomstskatt) for aktuella varden av loneskattesatsen och momssatsen anges
inom hakparantes.

Om man antar en elasticitet pd 0,5 blir den hégsta skattesatsen
avsevirt ligre. Anvinder man data for den svenska inkomstfordel-
ningen och rimliga virden fér inkomstskattebasens elasticitet, kan
den aktuella hogsta skattesatsen foljaktligen mycket vil bli hogre
in den intiktsmaximerande skattesatsen. Om den hégsta marginal-
effekten skulle sjunka innebir detta att staten skulle kunna driva in
mer, inte mindre, intikter genom inkomstskatten.

S& iven om man inte alls virdesitter hogskattebetalarna sjilva
bor inte deras skattesatser hdjas, utan snarare sinkas. Om en social
planerare virdesitter hoginkomsttagares nyttor bér den hégsta
marginaleffekten vara dnnu ligre. Dirfér kan den intiktsmaxime-
rande hogsta skattesatsen ses som en 6vre grins for den optimala
hogsta skattesatsen. Detta vicker frigan om huruvida det 6vre
trappsteget for statlig inkomstskatt p& 25 procent kan tas bort?®
Detta skulle f6r 6vrigt ligga i linje med innehéllet i 1991 rs svenska
reform.

5.3 Skattereduktioner for hushallsnéra tjanster

Som nimndes i avsnitt 2 finns det 1 dagsliget tva skattereduktioner
i Sverige (RUT- och ROT-avdragen) som syftar till att stimulera
efterfrigan pd hushillsnira tjinster. De centrala frigorna nir det
giller dessa skatteférmaners effektivitet ir huruvida de verkligen
okar sysselsittningen 1 dessa sektorer eller om de bara 6kar priset

# Sprensen (2010) foresprikar ocks3 ett avskaffande av virnskatten.
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fore skatt pa tjinsterna. Om arbetskraftsutbudet ir relativt elastiske
kan skattesinkningar leda till bittre sysselsittningseffekter in vad
som ir fallet med ett oelastiskt utbud. Om utbudet av stidtjinster
ir mer elastiskt dn utbudet av kvalificerade reparatorer, dd kommer
RUT-avdraget (som ir riktat mot stidbolag) att kunna leda till
storre sysselsittningsvinster in ROT-avdraget (som ir riktat mot
reparationer), men vi har ingen direkt evidens fér hur elastiskt
utbudet av arbete ir i de olika branscherna. I vilket fall som helst
kan de bida avdragen ocks3 bidra till att bekimpa skatteundandra-
gande.

Ett annat problem ir att bygg- och renoveringssektorn ir ytterst
konjunkturkinslig, och dirfér kan det utifrdn stabiliseringssyn-
punkt vara motiverat att stddja den. Detta avdrag skulle faktiskt
kunna aspirera pd att bli en skattereduktion som ir kopplad till den
overgripande konjunkturcykeln. Den skulle d& utgéra en ny auto-
matisk stabiliseringsmetod som skulle ligga i linje med resone-
manget i Blanchard m.fl. (2010).

Under perioden 1 juli 2009-30 juni 2010 betalade Skatteverket
ut skattereduktioner f6r hushillsarbeten (RUT) till ett belopp av
904 mkr. Under samma period begirde 238 583 kopare av dessa
tjinster skattereduktioner. Tjinsterna producerades av 11398
foretag.® Som framgdr av tabell 5.1 uppgick det totala virdet av
skattereduktioner till 442 mkr under beskattningsiret 2008.%
Populariteten hos skatteavdraget fér hushillsnira tjinster har
sdledes utan tvivel 6kat sedan det inférdes den 1 juli 2007. Savitt vi
vet finns det ingen utvirdering av detta politiska experiment av
tillfredsstillande kvalitet att tillgd.* Férutom sysselsittningseffek-
terna bland tjinsteleverantdrerna skulle det ocksa vara virdefullt att
kinna till effekten pd arbetskraftsutbudet bland de individer som
képer dessa tjinster (som potentiellt sett far mer tid att forvirvs-
arbeta). Eftersom ”sysselsittning” inom den informella sektorn ir

* Dessa uppgifter har himtats frin Skatteverkets webbplats
(http://www.skatteverket.se/omskatteverket/press/pressmeddelanden/riks/2010/2010/narm
are67000foretagharutfortrotochhushallsarbeten.5.12098b721295c544¢1{80002738.html).

* Frdn och med den 1 juli 2009 fir f6retaget skattereduktionen direkt av Skatteverket, enligt
den s3 kallade fakturamodellen. Kundens faktura ir alltsd redan anpassad for skattereduk-
tionen. Fére detta datum var kunden tvungen att anséka om reduktionen nir denne fyllde i
sin inkomstdeklaration f6r det aktuella dret.

* Vi kinner inte till ndgon empirisk studie av skattepolitikens effektivitet som ska stimulera
efterfrigan pd dessa tjinster i Sverige. Flipo, Fougere och Olier (2007) studerar effekterna av
skattefdrméner for hushéllsnira tjinster med hjilp av franska uppgifter. Deras resultat stéder
uppfattningen att efterfrigan pi hushillsnira tjinster ir timligen elastisk: en 10-procentig
8kning av skattereduktioner skulle innebira att 13,5 procent fler hushill skulle bérja utnyttja
tjinsterna.
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omdjlig att observera 1 offentliga register ir det mycket svirt att
bedéma reformens egentliga effekter pd sysselsittning och skatte-
undandragande.

Vi kan dock se de har som har anvint skattereduktionen for
hushéllsnira tjinster under 2008. Bara 1 procent av den totala
befolkningen erholl en skattereduktion fér hushillsnira tjinster.
Det ir intressant att notera att det var fler individer som fyllt 65 &r
som ansdkte om skattereduktioner idn individer 1 arbetsfér 3lder
(20-64 &r). I den forstnimnda 3ldersgruppen erholl 1,7 procent
skattereduktionen, medan motsvarande siffra fér den senare grup-
pen var 1,1 procent. Detta visar att skattereduktionen 1 viss
utstrickning utnyttjas av grupper som sannolikt inte deltar pd
arbetsmarknaden.

Det mest pifallande ménstret i tabell 5.1 ir att bide den andel av
individerna som utnyttjar skattereduktionen och skattereduktio-
nens medelvirde (betingat pd att individen erhiller en skattereduk-
tion) 6kar 1 takt med individens inkomst, dtminstone frin och med
en inkomstnivd pd 200 000 kr. Bland individer med en skattepliktig
forvirvsinkomst som Sverstiger 1 mkr dr andelen 15 procent, och
skattereduktionens medelvirde ligger pd 10600 kr. Omvint
utnyttjas denna mdjlighet av en mycket liten andel i l3ginkomst-
grupperna. Vid forsta anblicken verkar det dirfér som om hog-
inkomsttagare har gynnats 1 hégre grad av reformen. Om s ir fal-
let skulle den politiske beslutsfattaren std infér en kompromiss
mellan férdelnings- och effektivitetshinsyn (till exempel o6kad
formell anstillning bland arbetstagare med ligre utbildning). Men
for att bedéma reformens fordelningseffekter ordentligt ir det
ocks3 relevant att kinna tll individers inkép av hushillsnira tjins-
ter fore och efter reformen, bdde 1 den formella och i den infor-
mella sektorn.

Skatteverket meddelar att virdet av de skattereduktioner som
utbetaldes under perioden 1 juli 2009-30 juni 2010 var 10 339 mkr.
Detta belopp ir visentligt hogre in motsvarande belopp fér RUT
(904 mkr). 55 367 foretag har tillhandahillit tjinster som berittigar
till ROT-avdrag, och 647 935 kunder har erhdllit skattereduktionen
under samma period. Dirmed ir det si kallade ROT-avdraget
mycket viktigt kvantitativt sett.
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5.4 Reduktioner av loneskatt for yngre och aldre
arbetstagare

Om de nominella l6nerna ir trogrérliga neddt kan reduktioner av
loneskatter littare leda till reduktioner av arbetskostnaderna fér
arbetstagare. Dessa skattereduktioner motiveras ocksd av idén om
oronmirkning (tagging): allt annat lika borde den grupp som har ett
mer elastiskt arbetskraftsutbud 3 ligre skattesatser. Yngre och
ildre arbetstagare, som for nirvarande gynnas i den svenska l6ne-
beskattningen, ir helt klart rimliga grupper for vilka detta pdsti-
ende kan stimma.

Tabell 5.2 Skattereduktion foér hushallstjanster under 2008

Antal Medelvarde
individler % av hefolk-  pa skatte-  Totalt varde
som begar ningen som reduktion pa skatte-

Antal skatte-  hegar skatte- (>0) reduktioner, (i
individer reduktion reduktion (i 1000 kr) 1000000 kr)

Alla individer 9455023 92470 0,978 48 4424
Man 4712592 39518 0,839 5,2 206,7
Kvinnor 4742431 52952 1,117 45 235,7
Rider 20-64 &r 5526793 63309 1,145 5,5 345,4
Rider 65— 1728954 29156 1,686 3,3 97
Inkomstgrupper

0 2528131 376 0,015 7,5 2,8
1-39 000 425 881 379 0,089 3,9 1,5
40 000-79 000 745 425 3817 0,512 2,9 11,1
80000-119 000 672 175 4929 0,733 2,8 13,9
120 000-159 000 749 037 6124 0,818 2,9 17,6
160 000-199 000 760 038 6717 0,884 31 20,7
200 000-239 000 789171 6 627 0,840 3,3 22,1
240 000-279 000 729 441 6322 0,867 3,4 21,5
280 000-319 000 594 041 6 504 1,095 3,7 24
320 000-359 000 455310 6735 1,479 41 27,9
360 000-399 000 276 895 5629 2,033 4,3 24,1
400 000-499 000 359 684 11318 3,147 5 56,5
500 000-599 000 160 783 7910 4,920 5,7 45
600 000-799 000 124 777 8798 7,051 6,5 57,2
800 000-999 000 42 140 4113 9,760 7,6 31,4
1000 000— 42 094 6172 0,146624 10,6 65,2

Kalla: Statistiska centralbyran (SCB).

Not:Inkomstgrupper definieras baserat pa beskattningsbar forvarvsinkomst.
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De empiriska resultaten av bide regionala reduktioner av lone-
beskattning och den nya evidensen frin det finska experimentet
med bidrag till l8ginkomsttagare ir dock en besvikelse. Frin de
anstilldas synpunkt dr reduktioner av loneskatt ocksi mindre
i6gonenfallande. P4 marknader som inte ir konkurrensutsatta kan
de dessutom leda till hégre vinster f6r de mottagande féretagen
(iven om detta egentligen inte har bevisats).

I princip kan resultaten av de riktade sinkningarna av I6neskat-
ter 1 Sverige analyseras med konventionella difference-in-differen-
ces-metoder. Denna typ av evidens behdvs for att kunna dra slut-
satser om hur effektiva dessa skattereduktioner ir. Som vi har dis-
kuterat ovan har individer som har fyllt 65 &r sedan 2007 fitt om-
fattande skattelittnader, bide inom ramen foér personbeskattning
och for arbetsgivaravgifterna. I appendix D beskriver vi de indrade
bestimmelserna mer detaljerat. Dessutom gor vi en enkel regres-
sionsanalys av aggregerade data frin Arbetskraftsundersékningen,
dir vi kan jimféra sysselsittningsgrader 1 8ldersgruppen 65-74 ar
med sysselsittningsgrader for individer 1 dldern 55-64 ir. Resulta-
ten visar att sysselsittningen kade med 19 procent mer bland indi-
vider i dldern 65-74 &r frin januari 2007 jimfért med den yngre
gruppen, ndgot som mycket vil skulle kunna vara ett tecken pd
positiva sysselsittningseffekter som uppstitt tack vare en ligre
beskattning av arbetsinkomster f6r denna grupp. Vi skulle dock
vilja betona att ytterligare forskning, helst med mikrodata som ut-
gingspunkt, behdvs innan man kan dra ndgra sikra slutsatser.

5.5 Beskattning av varor

Vi har inte haft méjlighet att diskutera detta omride sirskilt ing3-
ende. I princip spelar det inte sd stor roll om det ir inkomst eller
konsumtion som beskattas. Bdda beskattningsformerna slr in en
kil mellan arbetsgivarens arbetskostnader f6r individen och det som
individen kan képa f6r den 16n som arbetsgivaren betalar. I kapitlet
om varuskatt i Mirrlees Review (Crawford m.fl. 2010) drar man
dirfor slutsatsen att de sysselsittningsdkningar som uppstir di
man overgdr frin inkomstbeskattning till konsumtionsbeskattning
formodligen dr sma." Berikningarna i Serensen (2010) visar att

¥ En undersékning av Myles (2009) antyder & andra sidan att ett stérre beroende av kon-
sumtionsbeskattning dn av inkomstbeskattning skulle kunna 6ka den ekonomiska tillvixten.
Detta resonemang baseras pd regressioner dir olika linders BNP-tillvixter jimférs. I dessa
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marginella dédvikesforluster fr@n  konsumtionsbeskattning  ir
mindre in frin inkomstbeskattning, frimst eftersom konsumtions-
skatter ocksd betalas av den inaktiva delen av befolkningen (pen-
sionirer, de arbetsldsa). Men om en 6kad skattebérda 1 dessa grup-
per anses oacceptabel sd kan detta rittas till med hjilp av transfere-
ringssystemet. Sverige ir redan starkt beroende av en konsum-
tionsbeskattning, och en generell 6vergdng till en mer konsum-
tionsbaserad beskattning verkar inte krivas 1 ndgon storre
utstrickning.

Miljoskatterna i Sverige r redan héga, och den faktiska skatte-
bérdan av energiforbrukning skulle ocksd kunna 6ka om utslipps-
tillstdnden blir dyrare i framtiden som en {6ljd av hirdare kontroll
av koldioxidutslipp genom férsiljning av utslippsritter. Mojlig-
heten till en ”gron skattereform” ir férmodligen mindre 1 Sverige
in 1 linder dir miljobeskattningen ir ligre. En fullstindig analys av
denna friga ligger dock utanfér denna studies rickvidd. Det vikti-
gaste budskapet nir det giller miljoskatter 1 Serensen (2010) ir att
de ska motiveras av miljéproblem, inte av syftet att litta den all-
minna skattebérdan.

En sirskild friga nir det giller varubeskattning ir om det ir
meningsfullt att tillimpa ligre momssatser inom vissa arbetsinten-
siva tjinstesektorer. Finland har gjort férsok genom att sinka
momssatserna for frisérer, men detta har inte resulterat i nigon
konsekvent nedgdng i konsumentpriset pd dessa tjinster (Kosonen
(2010)). Momsen pi restaurangmat sinktes ocksd i Finland med
bérjan 1 juli 2010. En preliminir analys av Harju och Kosonen
(2010), som bygger pa en difference-in-differences-metod visar att
bara en tredjedel av momssinkningen 6verfordes till priserna, dir
restaurangpriserna 1 Finland jimf6rs med restaurangpriser 1 Estland
och hotellpriser i Finland, visar att bara en tredjedel av momssink-
ningen overfoérdes till priserna. Eftersom prisférindringen blev
mindre in vad den skulle ha kunnat bli méste férindringarna av
efterfrigan ocksi vara blygsamma i jimférelse med de fall dir
skattesinkningar fullstindigt skulle ha éverférts till priserna. Lik-
som 1 fallet med sinkta loneskatter finns det inga starka beligg som
talar for sirskilda skattereduktioner av mervirdesbeskattning av
tjanster.

studier dr det dock svirt att bestimma orsakssammanhang: det kan vara s§ att nir BNP-till-
vixten och utsikterna for statsfinanserna ser dystra ut hojer man oftare inkomstskatten in
varuskatten.
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5.6 Finansiering av skattereduktioner

Att genomfora vissa av de ovannimnda idéerna kan leda tll ligre
skatteintikter. Aven om en del av skatteintikterna skulle dterbeta-
las genom de sd kallade dynamiska effekterna pd grund av en 6kad
ekonomisk aktivitet, finansierar skattesinkningar vanligen inte sig
sjilva fullt ut. D3 miste antingen de offentliga utgifterna sinkas
eller andra skatter hojas.

Tinkbara skatter som skulle kunna héjas ir momsen pd de varor
som 1 dag beskattas till en ligre skattesats dn 25 procent och fastig-
hetsskatten. En ligre skattesats pd livsmedel ir en ineffektiv
omfordelningsmetod (Crawford m.fl. 2008). Som Serensen (2010)
ocksd pdminner om skulle momsen pd livsmedel kunna héjas till
standardnivén, och liginkomsthushdll skulle kunna kompenseras
for forlusterna genom héjda transfereringar eller sinka skatter pd
l3ga inkomster. P4 sd sitt skulle staten fortfarande f3 extra skatte-
intikter.

En av de bista beskattningsformerna fér en 6ppen ekonomi ir
beskattning av fastigheter. Sveriges nuvarande fastighetskatt ir 13g.
Dessutom finns det ett tak for fastighetsskattens hogsta virde.
Taket resulterar i en regressiv fastighetsskatt som enkelt skulle
kunna tas bort, och fastighetsskattesatsen skulle ocksd kunna
omprovas.

Slutligen, ett beskattningsinstrument som ir populirt bland
manga ekonomer ir arvsskatt, nigot som inte férekommer 1 Sverige
1 nuliget. Om de hogsta skattesatserna pa forvirvsinkomst sinks
skulle ett 4terinférande av en arvsskatt som kompenserar for
effekterna pd inkomstférdelning vara en mojlig tgird. Tillimpat pd
breda skattebaser med mittliga skattesatser (som 6verskrider en
troskel som limnar normala arv obeskattade), skulle dtgirden ocksd
kunna leda till att skatteintikterna 6kar pd ett férdelningsmissigt
rimligt sitt, iven om det inte ror sig om nigra stora belopp.*

“ Ar 2008 erhéll Finland 650 miljoner euro frin sin givo- och arvsskatt med en hégsta
marginalskattesats pd 16 procent {6r nira sliktingar. En liknande skatt i Sverige skulle kunna
inbringa, 1at siga, 10 miljarder kr. Det ir upp till lsaren att bedéma om detta ir ett litet eller
stort belopp.
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Q) Sammanfattning

I denna rapport har vi diskuterat ndgra av de stdrsta utmaningarna i
arbetet med att utforma ett vil fungerande skattesystem ur ett sys-
selsittningsperspektiv. Generellt sett anser vi att det svenska skat-
tesystemet fungerar relativt bra med tanke pd den totalt sett hoga
skattenivd som krivs for att finansiera den stora offentliga sektorn.
Det finns absolut inte ndgot behov av en genomgripande skatte-
reform i samma anda som 1991 irs svenska reform. Det finns
emellertid fortfarande utrymme for férbittringar. Detta stimmer 1
synnerhet nir det giller utformningen av skattereduktionen for
férvirvsinkomster, som har sttt 1 fokus 1 denna rapport. Vi menar
att detta ir den 1 sirklass viktigaste frigan 1 dagens svenska skatte-
politiska debatt, och vér slutsats dr att det ir efterstrivansvirt att ha
en skattereduktion for férvirvsinkomst. Men den skulle férmodli-
gen behova utformas pd ett mer effektivt sitt om syftet med den
ska vara att hoja sysselsittningsnivdn. Vi foresldr att ytterligare
utredningar ska genomféras med foljande inriktningar. For det for-
sta, bor 6kade skattereduktioner f6r forvirvsinkomst riktas mot pd
vissa demografiska grupper? For det andra, bor skattereduktionen
for forvirvsinkomst fasas ut? I denna rapport har vi resonerat i en
riktning som antyder att svaret pd bdda dessa frigor kan vara ja.

Vi har ocksd resonerat kring den hogsta marginalskattesatsen.
Vira berikningar tyder pd att den hogsta marginalskattesatsen for-
modligen skulle kunna sinkas. Dessutom har vi granskat evidensen
1 friga om vilka effekterna ir av riktade sinkningar av arbetsgivar-
avgifter, dir de empiriska resultaten hittills har varit en stor besvi-
kelse ur ett sysselsittningsperspektiv. De ligre aktuella svenska
arbetsgivaravgifterna som tas ut av arbetsstyrkans yngre och ildre
grupper skulle givetvis kunna utvirderas. I denna rapport har vi
kartlagt sysselsittningsgraden fér olika arbetstagargrupper i den
mest aktiva dldern samt ildre arbetstagare baserat pd aggregerade
data, och dessutom genomfort regressionsanalyser med hjilp av en
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enkel difference-in-difference-metod. Resultaten av denna évning
motsiger inte idén att skattesinkningar som riktas mot ildre har
varit effektiva. Det krivs emellertid ytterligare forskning pd detta
omride. Slutligen ir skattesinkningar for hushdllsnira tjinster san-
nolikt en friga av mindre vikt, men de kan eventuellt leda till en
okning av reguljira anstillningar.
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Appendix A: Mikrosimuleringar

6.1 Data for mikrosimuleringar

For att erhdlla troskeleffekter och marginaleffekter for olika grup-
per har vi anvint mikrosimuleringsmodellen Férdelningsanalytiskt
statistiksystem for inkomster och transfereringar (FASIT). FASIT
har utvecklats av Statistiska centralbyrdn i samarbete med finans-
departementet. I princip gor FASIT det méjligt att berikna effek-
ter av forindringar 1 hela skatte- och transfereringssystemet. I
simuleringarna har vi anvint uppgifter frdn Hushéllens ekonomi
(HEK). Individer i 8ldrarna 20-64 ir har ingdtt 1 undersékningen.
Simuleringarna f6r 2007 och 2008 har genomférts med faktiska
uppgifter f6r dessa r, medan inkomstprognoser har anvints fér att
fa fram simuleringsresultaten f6r 2009 och 2010. De flesta férind-
ringarna av troskeleffekter och marginaleffekter mellan &ren dter-
speglar forindrade regler i skatte- och transfereringssystemet. I
begrinsad omfattning kan de emellertid ocksg dterspegla demogra-
fiska férindringar. I huvudsak har vi f6ljt de forfaranden som be-
skrivs 1 Eklind m.fl. (2004).

Forvirvsinkomstens storlek har erhillits pd féljande sitt. For de
personer som forvirvsarbetar anvinds faktiskt férvirvsinkomst.
For de personer som inte forvirvsarbetar ersitts férvirvsinkomsten
av den forvirvsinkomst som individen rimligen skulle ha uppburit
om denne hade valt att arbeta. I simuleringarna antas att de perso-
ner som for nirvarande inte férvirvsarbetar skulle tjina en inkomst
i enlighet med hans/hennes sjukpenninggrundande inkomst (SGI)
om han/hon skulle ha férvirvsarbetat. SGI anvinds av de svenska
myndigheterna {or att till exempel berikna individens ritt till sjuk-
penning. Den sjukpenninggrundande inkomsten baseras pd faktisk
l6neinkomst. Om individen ir arbetslos och aktivt soker ett nytt
arbete behiller han/hon sin tidigare SGI. Om individens arbets-
féormaga ir nedsatt behiller han/hon ocksd sin SGI under sjuk-
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skrivningen. I vissa avseenden (bland annat fér studenter) ir reg-
lerna om SGI komplexa. Endast de med en férvirvsinkomst som
overstiger ett (1) prisbasbelopp ingdr i simuleringarna.

6.2 Hur paverkas troskeleffekter och
marginaleffekter av indirekta skatter?

Man ska komma ihdg att de marginaleffekter som redovisas i tabell
2.6 inte inbegriper mervirdesskatt (moms) och léneskatter. Ett
métt pd marginaleffekten, som inbegriper indirekta skatter, kan
skrivas

1-{@-t+@A-mxs’)/[A+s" +s")A+ )}

dir ¢ ir den marginaleffekt som redovisas i tabell 2.6, S” avser for-
ménskomponenten i ’léneskattesatsen” och S avser skattekompo-
nenten 1 ’l6neskattesatsen’. 7 ir konsumtionsskattesatsen, och m ir
marginalskatten pi sociala férméner. Denna formel fér marginal-
effekt kommer frin en statisk modell dir individen antas konsu-
mera hela sin inkomst. Anta att individens konsumtion ir C, indi-
videns skattepliktiga inkomst ir W och att W9 = (1+8° +s" )W

ir arbetsgivarens l6nekostnad. D3 kan en (lineariserad) budget-
restriktion for individen formuleras enligt f6ljande

g g g g
(1+7)C= V\b/ ——t V\b/ —+s° V\b/ - —mxsb*
1+s" +s 1+s" +s 1+s" +s 1+s" +s

Av detta foljer att

c- (1-t)+(1-m)s°
A+ 7)1+s°+ST)

W9 = (1 -M ETR nklusive_indirekta_ skatter )W ’

Den effektiva mervirdesskattesatsen dr f6r nirvarande cirka 0,21,
medan den totala l6neskattesatsen 4r 0,32 fér 2010. Under taket for
det sociala skyddsnitet (7,5 prisbasbelopp/inkomstbasbelopp)
genererar l6neskattesatsen sociala férmaner. Sdsom redovisas 1 av-
snitt 2.3 har skattekomponenten 1 de sociala avgifterna ofta upp-
skattats till omkring 60 procent. Foljaktligen fir en individ med en
marginalskatt pd 29 procent di loneskatter inte riknas in (det vill
siga en person i den sjitte decilen 1 tabell 2.6) under dessa forut-
sittningar en marginaleffekt (som inbegriper indirekta skatter) pd
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1-{(1-0.29+(1-0.29)x0.4x0.32) /[(1+0.32) 1+ 0.2)[}=0.50.%

En person med en marginalskatt pd 0,54 enligt tabell 2.6, och som
har en inkomst som 6verstiger det sociala skyddsnitets tak, fir en
marginaleffekt (som inbegriper indirekta skatter) pd

1-{(1-0.54)/[(1+0.32)(1+ 0.2)T} = 0.71.

Hur péverkas de troskeleffekter som redovisas i tabell 2.5 av indi-
rekta skatter? L3t oss faststilla definitionen av troskeleffekten i
ndgot mer formella termer. Vi liter T(W,Y) vara skillnaden mellan
hushéllstransfereringar som mottas och skatter som tas ut av en
individ som férvirvsarbetar, dir individen tjinar W kronor. Y ir
ovriga hushillsinkomster fore skatt. Vi liter T(0,Y) vara skillna-
den mellan mottagna transfereringar och erlagda skatter d indivi-
den inte forvirvsarbetar. D3 kan troskeleffekten definieras som:

hushalletsinkomst nar individen arbetar ~ hushdlletsinkomst nar individen inte arbetar

pTRo1_)_ WAHY-TWY) Y-T(0,Y) _
W W
_TW,Y)-T(0,Y)
B W

4 Vi antar att m samtidigt dr 0,29.
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Om man riknar in momsen pdverkas troskeleffekten pd foljande
sitt. Budgetrestriktionen di individen f&rvirvsarbetar Dblir
1+7)C, =W+Y-TW.,Y) och di individen ir arbetslds
(1+7)C,=Y-T(0,Y)
Om vi l8ser ut den finansiella vinsten av att arbeta 1 dessa ekva-
tioner farvi G, —C, = WY -TW.Y)-[Y=T(O.Y)]
(1+7)

Troskeletfekter med skatter pd konsumtion blir dirfér

finansiell vinst av att arbeta
CWHY-TWY)-[Y-TOYV)]_ 7 , 1 TW,Y)-TQY)
W(1+7) 1+7 1+7 w

PTRnkI usive_ moms = 1

Enligt vira egna berikningar, som baseras pd Hushillens utgifter
(HUT), ir den effektiva skattesatsen fér konsumtion 21 procent
(dd har vi beaktat det faktum att en del av konsumtionen, som
livsmedel, inkops till en ligre momssats). For att £ en troskeleffekt
som inkluderar momsen skulle man dirfér behéva anvinda féljande
formel:

T 1
I:)-I-Rinklusive_ moms m + m PTRekuusive_ moms
dir PTR Cpoms AT den troskeleffekt som redovisas 1 tabell

ir lika med 1 6verensstimmer de tvi mit-

2.5.0m PTR,

inklusive _ moms

ten. En PTR pd 0,7 (0,5) generar ett virde for

exklusive _ moms

PTR jausve_moms P2 0575 (0,59). Om l6neskatten antas vara konstant

och inte inkluderar en férmanskomponent ir troskeleffekten op-
verkad, om man uttryckligen skulle ta med loneskatten i berik-

ningen. Loneskatten ingdr 1 uttrycket foér bruttoinkomsten

g
W =

=y och ir pd sd sitt redan inkluderad 1 definitionen av
+S

troskeleffekten. Om man antar att det finns en férminskomponent
méste man ocksd inbegripa denna férmén i funktionen T(W,Y)

Detta har inte gjorts 1 de simuleringar som har presenterats hir.
Om man skulle ta med férminskomponenten 1 berikningen skulle
formodligen troskeleffekten minska nigot. Men eftersom sociala
férmaner dr skattepliktiga och inkomst i form av arbetsloshets-
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ersittning och sjukforsikring dven genererar pensionsférmaéner, ir
det langt ifrdn klart om denna effekt ir visentlig.
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Appendix B: Forutsagelser utifran teori

6.3 Beteende nar det giller den intensiva
marginalen

For att grafiske illustrera nigra av de viktigaste punkterna &terger vi
en budgetrestriktion med tvd segment 1 fignr Al. Skattepliktig for-
virvsinkomst z mits lings den horisontella axeln, medan konsum-
tion (disponibel inkomst) mits lings den vertikala axeln. Detta ir
ett exempel pd en stegvis linjir budgetrestriktion. Budgetrestrik-
tionens lutning pd de tvd segmenten bestims av 1—t respektive
1-t,, . Det finns ocksd en virtuell inkomst, R, som ir forknippad
med Varje segment av budgetrestriktionen. Fér det forsta segmen-
tet ir den virtuella inkomsten lika med den icke arbetsrelaterade
inkomsten R =Y. For det andra segmentet erhiller man den vir-
tuella 1nkomsten genom R, =y+ [a-t L)—(@Q-t )] , dir [ ir
brytpunkten. En vanlig ansats nir man skattar arbetsutbud och
inkomstskattebasens elasticitet dr att linearisera budgetrestriktio-
nen for individen vid individens optimum. Individen anses di agera
som om budgetrestriktionen vore linjir. En individ som befinner sig
pa det forsta segmentet kommer sdledes att rapportera sin inkomst
som en funktion av 1-t, och R : z=2z(1-t ,R ), medan f5l-
jande funktion z=2z(1-t,,R,) kommer att bestimma den opti-
mala skattepliktiga inkomsten f6r en individ som tillhér det 6vre
segmentet.

Vi ska nu studera en skattereform som sinker marginalskatten
pa det forsta segmentet, men limnar marginalskatten pd det andra
segmentet oférindrad. Detta kan betraktas som en oerhort grov
approximation av den svenska reformen med jobbskatteavdrag for
perioden 2007-2010. Figur A.1 illustrerar effekten pd skattepliktig
inkomst for en individ 1 det f6érsta segmentet. Prisindringen med-
for bdde en substitutionseffekt (som &skddliggérs med pilen till
héger) och en inkomsteffekt (pilen till vinster). Om indifferens-
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kurvorna uppvisar standardegenskaper kommer substitutions-
effekten att vara positiv. Under férutsittning att individen minskar
sin skattepliktiga inkomst nir icke arbetskomsten 6kar, kommer
inkomsteffekten och substitutionseffekten att gd i motsatta rikt-
ningar. Nettoeffekten blir siledes teoretiskt sett obestimd for en
individ pd det forsta segmentet.

Figur A.2. visar forhdllandet f6r en individ som befinner sig pd
det andra segmentet. Eftersom marginalskatten ir oférindrad
kommer denna individ inte att uppleva ndgon substitutionseffekt.
Okningen av R, kommer dock att féranleda individen att till-
handahilla en mindre skattepliktig inkomst eftersom skattepliktig
inkomst ir en “normal onyttighet”. Enligt standardférutsittning-
arna kommer alltsi denna individ att minska sin skattepliktiga
inkomst som svar pd reformen.

I litteraturen om arbetsutbudet ir det vanligt att inbegripa
inkomst som uppbirs av make/registrerad partner/sambo i mittet
for icke arbetsrelaterad inkomst y. Hirigenom bidrar jobbskatte-
avdraget potentiellt sett till en 6kning av individens icke arbets-
relaterade inkomst (se figur A.3). Oavsett om individen befinner sig
pd det forsta eller andra segmentet forstirker denna mekanism
inkomsteffekten. Hur stor denna effekt ir beror pd hur stor
make/makans bruttoinkomst ir.

6.4 Beteende nar det galler den extensiva
marginalen

Nir en individ viljer att forvirvsarbeta eller inte jimfor individen
nyttonivin vid noll arbetstimmar med den nyttonivd som kan upp-
nds pd alla andra segment av budgetrestriktionen. For ensamsti-
ende borde jobbskatteavdraget entydigt oka sannolikheten att gd in
pd arbetsmarknaden, eftersom deras icke arbetsrelaterade inkomst
inte piverkas av reformen, medan den disponibla inkomsten fér en
forvirvsarbetande har ¢kat pd budgetrestriktionens alla segment.
For personer som ir gifta eller ssmmanboende ir den icke arbets-
relaterade inkomsten vid noll timmars arbete inte konstanthillen
(férutsatt att dtminstone en del av makarnas inkomster slds sam-
man). Fér denna grupp forvintas alltsd jobbskatteavdragets effekt
pd andelen arbetstagare att gd i tvd motsatta riktningar.
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Figur Al Budgetrestriktion med bruttoinkomst langs den horisontella
axeln och nettoinkomst langs den vertikala axeln

z-T(2

v

351



Appendix B: Férutsiigelser utifran teori Bilaga 12 till LU2011

Figur A2 Budgetrestriktion med bruttoinkomst langs den horisontella
axeln och nettoinkomst langs den vertikala axeln

z-T(2
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Figur A3 Budgetrestriktion med bruttoinkomst langs den horisontella
axeln och nettoinkomst langs den vertikala axeln

z-T(2

v
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Appendix C: Berakning av den
intdktsmaximerande marginal-
skattesatsen for hoga inkomster

For varje extra hundralapp som en skattebetalare pd det hogsta
trappsteget tjinar miste denne betala 56,56 procent 1 inkomstskatt.
Dessutom betalar hans arbetsgivare 1 genomsnitt 32 procent i l6ne-
skatt. Nir personen anvinder pengarna betalar han dven moms och
andra konsumtionsskatter. Enligt vira egna berikningar som base-
ras pd Hushallens utgifter (HUT), dr den effektiva skattesatsen for
konsumtion 21 procent (i berikningen har vi d& tagit med det fak-
tum att en del av konsumtionen, som livsmedel, inkops till en ligre
momssats). Om man tar med alla dessa skatter 1 berikningen blir
summan av erlagda skatter, beriknat som en procentandel av
arbetskostnaderna, 72,8  procent. Detta  beriknas som
1-{(-O/[0+ 9@+ 1)

dir ¢ dr den hogsta inkomstskattesatsen, s avser l6neskattesatsen
och 7 ir skattesatsen f6r konsumtion. Loneskatter betraktas hir
som verkliga skatter vid dessa inkomstnivder. Utdkad inkomst for-
knippas inte lingre med hogre framtida férméner.

Den hégsta intiktsmaximerande skattesatsen beror bide pd
inkomskattebasens elasticitet (e) och pd antalet individer som ir
héginkomsttagare, vilket 1 sin tur ir beroende av hur inkomstfér-
delningen (eller férdelningen av férmégor) ir utformad. Formeln
fér den optimala skattesatsen dr 1/(1+a*€)), dir 4 avser den s&
kallade paretoparametern. Vi antar att inkomstférdelningens hogra
svans foljer en paretoférdelning (ett antagande som ofta gors, se till
exempel Brewer m.fl. (2010)). Paretoparametern f6r den svenska
inkomstférdelningen beriknas med hjilp av data fér de hogsta
inkomstandelarna som redovisas i Roine och Waldenstrém (2008)
pd ett sitt som foreslogs av Atkinson (2004). Paretoparametern for
faktorinkomst har varierat mellan 1,7 och 2,1 i Sverige under de
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senaste dren. For dessa paretoparametervirden och fér olika virden
for inkomstskattebasens elasticitet, anges de hégsta optimala skat-
terna i tabell 5.1. 1 avsnitt 5,2.

For att den aktuella svenska hogsta skattesatsen pd 72,8 procent
ska vara optimal fir inte inkomstskattebasens elasticitet for skatte-
betalarna med de hogsta inkomsterna 6verstiga 0,2. Men 1 vissa
svenska studier har man gjort elasticitetsskattningar som ligger
langt 6ver denna nivd, och denna elasticitet antas ofta vara hogre
bland héginkomsttagare. I denna diskussion foreslr vi alltsd att
den hogsta skattesatsen bor sinkas.

Vissa invindningar miste dock beaktas. For det forsta har pro-
blemen med att hoginkomsttagare eventuellt flyttar ifr8n Sverige
som en reaktion pd det hoga skattetrycket en tendens att minska
den hégsta optimala skattesatsen. En tanke som gir i samma rikt-
ning ir att, om paretoparametern beriknades utifrdn férvirvs-
inkomst och inte utifrin faktorinkomst som ovan, skulle den for-
modligen bli hégre pd grund av detta och skattesatsen ligre. Men,
som man hivdar i Saez m.fl. (2009), di det fé6rekommer inkomst-
omvandling mellan olika skattebaser borde den optimala skattesat-
sen bli hogre (detta borde ocksd vara fallet 1 Sverige om en del av de
skatteintikter som undgdr inkomstbeskattning terfors till skatte-
basen fér kapitalinkomst). Och slutligen, parametrarna ovan har
beriknats baserat pd inkomstférdelning och inte pa férdelningen av
férmagor, som skulle ha varit fallet 1 teorin. Om man beaktar alla
dessa aspekter inser man att de optimala siffror som redovisas i
avsnitt 5.2. miste tolkas med forsiktighet.
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Appendix D: Sysselsattningsgraden
bland aldre

Som vi noterade i avsnitt 2.1 har beskattningen av dldre arbetstaga-
res arbetsinkomster reformerats under perioden 2007-2010. Det
har skett viktiga férindringar bidde inom ramen fér personbeskatt-
ning och fér l6nebeskattning.

Individer som fyllt 65 &r fére den 1 januari var berittigade till en
mer generds skattereduktion for férvirvsinkomst dn arbetstagare 1
den mest aktiva dldersgruppen fr&n och med 2007 och framat Den
sirskilda skattereduktionen for ildre redovisas i figur A.4.° Under
2007 och 2008 var skattereduktionen konstruerad pi samma sitt
som reduktionen fér arbetstagare i den mest aktiva dldergruppen.
Storleken pd skattereduktionen var emellertid betydligt hogre.
Under 2009 och 2010 tillimpas ett forenklat system. Det férenk-
lade jobbskatteavdraget for dldre ar inte en funktion av grund-
avdraget eller den kommunala skattesatsen. A andra sidan har
grundavdraget indrats for samma befolkningsgrupp under 2009
och 2010. S&som anges 1 avsnitt 2.1 baseras grundavdraget bide pd
forvirvsinkomst och skattepliktiga transfereringar (inbegripet pen-
sionsinkomst). Under 2007 och 2008 tillimpades samma tabell {6r
grundavdrag for bade ildre arbetstagare och arbetstagare 1 den mest
aktiva 3ldersgruppen. Ar 2009 inférdes ett nytt, mer generdst
grundavdrag f6r individer som fyllt 65 &r. Under 2010 togs ytter-
ligare steg i samma riktning.

% Figur A.4. kartligger skattereduktionen under antagandet att individen inte mottar skatte-
pliktiga transfereringar. Detta ir ett starkt antagande nir det giller individer som fyllt 65 r,
eftersom &lderspensionsférmaner riknas som skattepliktiga transfereringar.
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Figur A4 Skattereduktion for forvirvsinkomst for individer som fyllt 65 ar
(heldragen linje) och for individer som inte fyllt 65 ar (streckad
linje)
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Not: Skattereduktionen &r beraknad inom ramen fér antagandet att individen inte mottar nagra skattepliktiga
transfereringar. Skattereduktionen &r uttryckt i 2007 ars prisniva.

Det andra stora reformomridet ir lonebeskattning (arbetsgivar-
avgifterna). Tabell A.1. redovisar de olika l6neskatterna under peri-
oden 2001-2010. Under en lingre tid har olika skattesatser tillim-
pats pa de personer som ir fédda 1937 och tidigare. Anledningen ir
att individer fédda 1937 ir den sista kohorten som inte alls pdver-
kas av det nya svenska pensionssystemet. Mest visentligt ir att
loneskattesatsen reducerades under 2007 {6r personer som dr fédda
1941 och tidigare (det vill siga de personer som hade fyllt 65 &r
fore den 1 januari). Loneskatten for personer som hade fyllt 65 ar
minskade alltsd frin 32,42 procent 2006 till 10,21 procent 2007.
Detta innebir att de som hade fyllt 65 &r fére den 1 januari 2007
bide exponerades for ett mer generdst system for jobbskatteavdrag
och en reducerad loneskatt. Loneskattesatsen for individer som har
tyllt 65 ar (men ir fodda efter 1937) har varit konstant sedan 2007.
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Ar 2008 avskaffades loneskattesatsen for individer fodda 1937 och
tidigare helt och héllet.

Tabell A.1 Loneskattesatser angivna i procent av bruttolénen for 2001-

2010
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Loneskatt | (%) 2426 2426 2426 24,26 24,26 2426 2426 0 0 0
Loneskatt Il (%) - - - 26,37 26,37 26,37 10,21 10,21 10,21 10,21

Allméan loneavgift (%) 32,82 32,82 32,82 32,70 32,46 32,28 32,42 32,42 31,42 31,42

Not: Loneskatt | (sarskild loneskatt) tillampades pa individer fédda 1935 (1936) och tidigare under 2001 (2002). Fran
och med 2003 och framat tillampas den pé individer fodda 1937 och tidigare. Loneskatt Il tillampades pa personer
fodda 1938 under 2004, 1938-39 under 2005 och 2006, 1938—41 under 2007, 1938—42 under 2008, 1938-43 under
2009 och 1938—44 under 2010.

Av deskriptiva skil kan det vara intressant att undersoka hur sys-
selséttnings%raden for olika dldersgrupper har utvecklats fére och
efter 2007.>* Figur A.5. visar sysselsittningsgraden for bide min
och kvinnor i &ldersgrupperna 45-54 &r, 55-64 &r och 65-74 &r.
Den vertikala linjen markerar “reforméret” 2007. Figuren visar att
sysselsittningen 6kade i borjan av perioden i 8ldersgrupperna 55—
64 ar och 65-74 &r, medan det skedde en minskning av sysselsitt-
ningsgraden bland individer 1 3ldern 45-54 &r. Under perioden
2004-2006 var sysselsittningsgraden relativt stabil bland individer 1
dldern 55-64 r, medan det skedde en liten minskning bland indivi-
der 1 dldern 65-74 &r. Det ir intressant att notera att under perio-
den 2006-2007 6kade sysselsittningen med ungefir 1 procentenhet
1 dldersgruppen 65-74 &r, medan 6kningen bland individer i dldern
55-64 &r var mindre omfattande.

Det ir ocksd intressant att konstatera att sysselsittningsgraden
inte sjonk bland individer i dldrarna 55-64 r och 65-74 &r under
perioden 2008-2009 — trots den allvarliga finanskrisen. Figur A.6
och figur A.7. visar samma grafer, men {or varje kon var {or sig.

* Denna statistik har laddats ned frin Statistiska centralbyrins webbplats. Det forhillande
mellan sysselsittning och befolkning som redovisas hir pverkas inte av att definitionerna av
variablerna i Arbetskraftsundersékningen (AKU) har férindrats under de senaste dren.
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Figur A5 i\rliga genomshnittliga sysselsattningsgrader for perioden 2001-
2010 (baserat pa manatliga genomsnitt) for olika aldersgrupper
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Not: Siffrorna for 2010 bygger pa ménatliga genomsnitt fér perioden januari-april.

Figur A6 i\rliga genomshnittliga sysselsattningsgrader for perioden
2001-2010 (baserat pd manatliga genomsnitt) for man
i olika aldersgrupper
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Not: Siffrorna for 2010 bygger pa manatliga genomsnitt fér perioden januari—april.
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Figur A7 i\rliga genomshnittliga sysselsattningsgrader for perioden 2001
2010 (baserat pa manatliga genomsnitt) for kvinnor i olika
aldersgrupper.
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Not: Siffrorna for 2010 bygger pa manatliga genomsnitt fér perioden januari—april.

Som en sista 6vning, dterigen frimst med deskrlptlva ansprak
genomfor vi en regressionsanalys av difference-in-difference-typ pd
ménatliga aggregerade data frin Arbetskraftsundersékningen som
spanner ver tidsperioden januari 2001-april 2010. T dessa regres-
sioner lit vi personerna i dldern 65-74 r vara behandhngsgrupp
och personerna i aldern 55-64 &r utgora kontrollgrupp”.’
”Reformvariabeln” (en dummyvariabel) ir en interaktionsterm som
antar virdet 1 om ménaden ir januari 2007 eller senare och 3lders-
gruppen ir 65-74 ir. I enlighet med Huttunen m.fl. (2009) redo-
visar vi regressioner som inbegriper en &ldersspecifik linjir tids-
trend.

Kolumnerna 1 och 2 visar skattningarna for alla individer med
och utan en 3ldersspecifik linjir tidstrend. Utan tidstrenden skattar
vi en liten positiv “reformeffekt”, som dock inte ir statistiskt sig-
nifikant skild frdn noll. Om tidstrenden tas med 1 specifikationen
erhdller vi en betydande “effekt” pd 2 procentenheter, som ir sta-
tistiskt signifikant. Eftersom medelvirdet av den totala sysselsitt-
ningen for perioden 2001-2006 var 10,3 procent av befolkningen i

2 Man ska komma ihig att “kontrollgruppen” ocksi genomgick incitamentsférindringar
under perioden 2001-2010. Det viktigaste ir att en ny offentlig pensionsreform har fasats in
gradvis.
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dldern 65-74 ar fore reformen, miste 6kningen anses som omfat-
tande procentuellt sett — 19,4 procent.

Den &ldersspecifika linjira tidstrenden tar hinsyn till att det
skedde en minskning av sysselsittningsgraden bland individer i
dldern 65-74 ir under dren fore 2007. Om en linjir tidstrend inklu-
deras 1 specifikationen ir resultaten fér min och kvinnor relativt
likartade. Vikten av att inkludera den linjira 3ldersspecifika tids-
trenden tyder pd att antagandet om gemensamma trender i behand-
lings- och kontrollgrupp ir problematiskt i detta sammanhang.
Resultaten f6r kvinnor dr emellertid ocksd signifikanta och positiva
dven utan att en tidstrend inkluderas.

Vi skulle vilja betona att denna évning inte ska tolkas som en
slutgiltig utvirdering av regeringens reformer pd omridet utbud av
ildre arbetskraft. V&r analys bidrar dock till beskrivningen av
utvecklingen av sysselsittningsgrader for dessa grupper och anger
ocks8 intressanta inriktningar nir det giller framtida studier.

Tabell A.2 Skattningar av effekter pa sysselsittningsgrader med hjilp av
difference-in-differences-metoden

Samtliga Man Kvinnor

(1) (2) ) (4) (5) (6)

"Reformvariabel”
(dummy) 0,392 1,971 -0,389 1,777 0,979 2,166

(0,258)  (0,427)*** (0,373) (0,624)*** (0,303)*** (0,527)***

Ménatliga

dummyvariabler Ja Ja Ja Ja Ja Ja
If\ldersgrupp(dummy) Ja Ja Ja Ja Ja Ja
Rldergruppspecifik

linjar tidstrend Nej Ja Nej Ja Nej Ja
Observationer 224 224 224 224 224 224
Justerat Rz-véarde 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00

Not: Standardfel anges inom parentes. * betecknar signifikans vid 10 %, ** signifikans vid 5 % och *** signifikans
vid 1 %. Sysselsattningsgraderna uttrycks i procent av den totala befolkningen. Data bestdr av manatliga uppgifter
frén perioden januari 2001—april 2010 for de tva aldergrupperna 55—64 &r och 65-74 ar. Reformvariabeln (dummy)
definieras som en interaktion mellan manatliga dummyvariabler fran januari 2007 och framat och aldersvariabeln
(dummy) for personer i aldern 65-74 ar.
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Tax policy and employment: How does
the Swedish system fare?

One of the most heavily debated topics in economics is the
employment effects of taxation. This report offers a selected review
of both the theoretical and empirical economic research on taxa-
tion and employment that we think is most relevant for the current
Swedish system. The review primarily focuses on the microeco-
nomic part of research, drawing on both applied theory and
microeconometric evidence (i.e. statistical analysis using data on
individuals, not countries).

The problem

What is the basic problem at hand? When setting taxes, the gov-
ernment typically wants to both raise revenues in an efficient man-
ner and achieve a socially acceptable distribution of the tax burden
and after-tax income. The efficiency and equity objectives of taxa-
tion are to some extent in conflict. If the government wants to
achieve a very evenly distributed disposable income, it needs to rely
on heavily progressive taxation and offer a comprehensive social
safety net. However, such a policy reduces people’s incentives to
work and save, as well as the firms’ incentives to invest. Thus,
redistribution typically shrinks the overall size of the economyj, i.e.
some efficiency losses are inevitable. Note that this is not a univer-
sal truth; one can imagine policies that are desirable from both effi-
ciency and equity points of view. To some extent, the social safety
net can serve as an example if it also facilitates efficiency-increasing
risk taking among the population. But as a general rule, the trade
off exists and the optimal choice depends on societal preferences.
The more the government and the population values redistribution,
the more it is willing to tolerate distortions to the economy.
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A simple example, in which taxation affect individual decisions,
is labour supply. If the marginal tax on labour income is raised, this
reduces the take-home pay of work on the margin. This makes lei-
sure relatively more attractive, and reduces the hours of work
(economists label this as a substitution effect). The larger is this
effect, the more a given level of taxation distorts the economy. On
the other hand, a higher level of taxation reduces people’s dispos-
able income. If leisure is a good that people want to enjoy more
when their income increases, making people poorer by increasing
taxes also has an additional channel of influence that tends to
increase labour supply. While the two effects point to opposite
directions, the substitution effect normally dominates and there-
fore higher marginal taxes typically reduce labour supply. Hence,
higher tax rates to fund more public expenditure or more progres-
sion to redistribute income typically entail some efficiency losses.
How large these losses are, and to what extent the employment
effects vary across different tax instruments or within the tax sys-
tem, are analyzed in this report.

Main conclusions

We have discussed some of the main challenges involved in
designing a well-functioning tax system from the employment
point of view. In general, we think that the Swedish system works
fairly well, given the overall high level of taxes that are needed to
fund the large public sector. There is definitely no need for a thor-
ough tax reform in the spirit of the Swedish 1991 reform.
However, this does not mean that there is not room for
improvement. This is especially true for the design of the earned
income tax credit (EITC), which is the main scope of focus of this
report. Our view is that this is the by far most important issue in
today’s Swedish tax policy debate. Our conclusion is that the exis-
tence of the EITC is desirable. However, it could probably be
designed more efficiently if its goal is to increase employment. We
suggest that further investigations should be undertaken in the
following directions. First, should increases in the EITC be tar-
geted towards certain demographic groups? Second, should the
EITC be phased-out? In this report we have reasoned along the
lines that the answer to both these questions probably is “yes”.
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We have also commented on the top marginal tax rate. Our
computations suggest that the top marginal tax rate probably could
be lowered. In addition, we have reviewed the evidence on the
effects of targeted pay-roll tax cuts, where the results, so far, have
been quite disappointing from the employment perspective. The
current Swedish lower payroll taxes paid from the young and eld-
erly workforce should naturally be evaluated. Further research in
this area is needed. However, the analyses in this report support
the idea that tax cuts directed towards the elderly have been effec-
tive.

Finally, we have discussed tax reductions for household services.
We find that these are likely to be a minor issue, but can potentially
lead to an increase in legal employment.
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