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RESUME

Rapporten dokumenterer en lang rcekke problemer i de regnemetoder og modeller, som Finansministeriet anvender til
at estimere de gkonomiske effekter af politiske forslag. Disse problemer giver samlet en politisk bias, der overvurderer
de positive effekter af skattescenkninger og lavere ydelser til ledige, og undervurder de positive effekter af offentlig for-
brug og investeringer. Ligesom de skaber alvorlig usikkerhed om trovcerdigheden i de skonomiske prognoser.

Forringelser af arbejdslases vilkar forer ikke til lavere ledighed

Finansministeriet antager, at lavere niveau for sociale ydelser fgrer til lavere ledighed. Hvis man scenker overfarslerne
eller haever forskellen pd lenninger og overfarselsindkomst, vil det presse flere i arbejde. Imidlertid baserer denne
antagelse sig pd forceldet forskning og urobuste resultater.

Finansministeriet henviser til tre typer studier, som skal godtgare antagelsen. Men ingen af de studier, vi har gennemgdet
er robuste. 1) De OECD-studier fra 1990erne, som Finansministeriet baserer sit regneprincip pd, bruger meget usikre data,
indeholder risiko for bias, og er uegnede til at sige noget om kausaliteten mellem kompensationsgrad og ledighed - ikke
mindst pd grund af policy-endogenitet, hvilket betyder, at kompensationsgraden fastscettes politisk og dermed i hgjere
grad skal ses som reaktion pé ledighed. 2) De lgnligning-studier, som Finansministeriet anvender som belceg for sin reg-
neantagelse, tager ikke hgjde for, at lendannelsen udvikler sig over tid. Det hovedstudie fra 2008, Finansministeriet typisk
henviser til, tager ikke hgjde for brud i lsndannelsen i Danmark i 1980erne. 3) De mikro-studier, som Finansministeriet
henviser til, kan ikke sige noget om sammenhcengen mellem effekten pd individer og den samlede effekt pd ledighed.

Fx hviler Dagpengekommissionens sken over effekten af en halvering af dagpengeperioden pd en teoretisk model med
steerkt forenklede antagelser om gkonomien. Dermed giver modellen ikke et retvisende billede af makro-effekten.

Endelig er der en rcekke gkonomiske forhold, som Finansministeriet ikke tager hgjde for. Selv hvis man godtager ideen
om, at ledigheden bliver lavere, ndr kompensationsgraden scenkes, mangler der belysning af afgarende forhold i den
samlede effekt pd samfundsgkonomien: Match-effekter, efter-job effekter og livskvalitetseffekter.

Skattescenkninger forer ikke til hojere arbejdsudbud

Finansministeriet antager, at skattescenkninger automatisk ferer til hejere arbejdsudbud, iscer for de hgjere indkomstlag.
Ideen er, at lsnmodtagerne vil arbejde mere, nd@r den marginale beskatning er lavere. Dermed produceres der mere

i samfundet som helhed og velstanden stiger. Problemet er, at denne antagelse er baseret pd et meget tyndt forsknings-
maessigt grundlag. Finansministeriets sken for de positive effekter ved en topskattescenkning pé arbejdstiden baserer sig
pa ét studie, af tvivisom kvalitet. Studiets datagrundlag er fra 1996, altsd tyve ar gamle data, og studiets resultater er ikke
signifikante for meend. Dette er et problem, ndr data bruges til at analysere skattecendringer i topskatten, fordi hoved-
parten af topskattebetalere netop er meend.

Samtidigt tyder meget pd@, at Finansministeriet undervurderer potentielle barrierer for hgjere arbejdstid. En raekke nyere
studier, som Finansministeriet bruger til at retfcerdiggare sin antagelse om hgjere arbejdsudbud, viser, at andre faktorer



kan fere til en overvurdering af de positive effekter pd arbejdstiden ved lavere topskat. Det drejer sig om kapitalind-
komst, skattehuller og ddrlig skattekontrol samt det danske arbejdsmarked, der er preeget af relativt faste normer for
arbejdstiden. Pa den baggrund er studierne ikke tilstroekkeligt robuste til at kunne godtgere antagelsen om, at lavere
skat farer til hejere arbejdsudbud.

Empiriske undersggelser fra Rockwool-Fonden stiller endvidere alvorlige spgrgsmdlstegn ved, om der er en sikker sam-
menhaeng mellem skat og arbejdstid. Samtidigt peger historiske studier af Thomas Piketty m.fl. pd, at der ikke kan godt-
gares en klar sammenhcoeng mellem skatteniveau og samfundets voekst mdlt ved BNP.

Qget arbejdsudbud forer ikke automatisk til hurtig tilsvarende stigning i beskaeftigelsen
Ifelge Finansministeriet vil eget arbejdsudbud omscettes til en tilsvarende stigning i beskceftigelsen allerede inden for 6-7
ar. Endvidere mener ministeriet, at den langsigtede Ian vil vcere updvirket. Begge dele mangler solid dokumentation.

Selv hvis man tror, at udbuddet finder beskceftigelse pd lang sigt, er det hgjst usikkert, om dette sker inden for blot 6-7
ar, som Finansministeriet tror. For at nd frem til en tidshorisont pd 6-7 ar skruer Finansministeriet pd centrale antagelser
om, hvordan udlandets efterspargsel vil reagere pa billigere danske varer. Der er ikke dokumentation for, at reaktionen
fra udlandet skulle veere sd kraftig, som Finansministeriet antager. Derfor overvurderer Finansministeriet sandsynligvis
stigningen i beskceftigelsen.

Den centrale forudscetning for, at gget arbejdsudbud omscetter sig i eget beskoeftigelse, er ydermere et nedadgdende
pres pd lgnnen. Der er altsd tale om en slags indirekte indkomstpolitik, som har til formdl at presse lgnnen nedad for
at gere Danmark mere konkurrencedygtigt og dermed gge eksporten. Men selv hvis det lykkes Danmark at ege beskcef-
tigelsen gennem gget arbejdsudbud og lavere eksportpriser, vil det naturligt lede til lankonkurrence med de lande,
Danmark handler med. Dermed risikerer man et internationalt nedadgéende lgnpres, som dermed ville annullere de
langsigtede effekter for den danske gkonomi.

Det er ogsd hgjst usikkert, at en nedgang i lannen kun vil veere midlertidig, som Finansministeriet antager. Ministeriet
fremloegger ikke en modelanalyse af, hvordan et eget udbud aof arbejdskraft pd sigt skal kunne sikre ucendret lgnniveau
og hgjere beskeeftigelse. Tveertimod viser de rapporter om ADAM-modellen og DREAM-modellen, som vi har fundet, at
reallgnnen i disse modeller vil veere lavere pd sigt, da det er den centrale mekanisme til at sikre hgjere beskceftigelse.

Offentligt forbrug kan have positiv virkning pa arbejdsudbuddet
Finansministeriet antager, at offentligt forbrug stort set ikke har positive dynamiske effekter. Resultatet er et fejlagtigt
skan for de samfundsgkonomiske konsekvenser, hvilket udger et problem for den offentlige gkonomi pd sigt.

Finansministeriets argumentation for ikke at indregne dynamiske effekter af offentligt forbrug er utilfredsstillende. Der er
en bemcerkelsesveerdig forskel pd ministeriets villighed til at indregne dynamiske effekter af lavere skat og uvilligheden
til at indregne positive effekter af offentligt forbrug. Der stilles ganske enkelt helt andre krav, ndr det gcelder indregnin-
gen af dynamiske effekter af offentligt forbrug.

Vores litteraturgennemgang viser, at det er bdde muligt og enskeligt at skenne over bade positive og negative virkninger
pé arbejdsudbuddet af offentligt forbrug, ligesom der allerede i dag foreligger solid evidens for arbejdsudbudseffekter af
offentligt forbrug. Der er veldokumenterede arbejdsudbudseffekter ved offentlig barnepasning og celdrepleje. Andre of-
fentlige udgiftsomrdder er mindre velbeskrevet, men indikationerne er klare.



Finansministeriet hoevder allerede at skanne over dynamiske effekter ved uddannelse. Dette sker dog pd et alt for
reduceret grundlag, og undervurderer dermed den egentlige effekt af hajere uddannelse.

Samfundets velstand bliver ikke mindre af offentlige investeringer

Finansministeriet antager, at der er et velstandstab pd 10 pct., ndr der gennemferes offentlige investeringer, som ikke
er fuldt finansierede. Dette kaldes skatteforvridningstab. Begrundelsen er, at offentlige investeringer fortroenger private
investeringer og dermed vil have en negativ gkonomisk effekt.

Der er betydelig debat om, hvorvidt man overhovedet skal regne med et forvridningstab som udgangspunkt. Tidligere
gkonomiske vismeend som CIT. Kreiner og P.B. Sarensen argumenterer for, at ministerierne ber arbejde med en scerskilt
beregning af et eventuelt forvridningstab ud fra en konkret vurdering fra sag til sag.

Selv hvis man godtager ideen om et skatteforvridningstab, er antagelsen om 10 pct. tab misvisende. For den norske
forskningslitteratur, som Finansministeriet henviser til, viser med de aktuelle elasticiteter for substitution og indkomst
med hensyn til indkomstskattecendringer i Danmark, at der bar regnes med et forvridningstab pd langt under 9 pct. Til-
svarende viser de amerikanske studier, som Finansministeriet henviser til, at skatteforvridningsfaktoren ber veere et sted
mellem 1,0 og 1,07 svarende til et tab pd mellem 0 og 7 pct. Igen markant lavere end de 10 pct., som ministeriet antager.

Resumé af anbefalinger

* Gennemfor en grundig evaluering af erfaringerne med dynamiske effekter af tidligere reformer
Der ber gennemfgres en grundig og tilbundsgdende analyse af, hvorvidt og i hvilket omfang de forventede dynamiske
effekter af gennemforte reformer har fundet sted. Fremadrettet ber det indferes ved lov, at alle sterre reformer evalue-
res nogle ar efter deres ikrafttroeden, for at teste, om de forventede adfoerdsvirkninger er indtruffet.

Gennemfor en grundig revision af regnemodellerne

Der bear nedscettes en uafhoengig kommission, som pé baggrund af den foresldede evaluering af hidtidige reformer og
med inddragelse af den nyeste gkonomiske forskning, gennemfarer en revision af regnemodellerne. Som et vigtigt led

i dette arbejde skal der gennemfares de ngdvendige undersagelser, der kan fastsld de dynamiske effekter af forskellige
former for offentligt forbrug,

Indfer dobbelt forsigtighedsprincip indtil revisionen af regnemaskinen er gennemfort

Indtil nye regnemodeller er udviklet, ber der indfares et dobbelt forsigtighedsprincip, der indebcerer, at man pé den
ene side ikke finansierer skattereformer eller andre udgifter med forventede positive dynamiske effekter, og at man
pd den anden side stadig "betaler” for negative dynamiske effekter, hvis man haever skatten eller hoever ydelserne.

Fuld gennemsigtighed om den nye model
Der ber sikres fuld gennemsigtighed i de antagelser, der ligger til grund for den nye regnemodel, og det skal veere
muligt, for s@vel Folketingets partier som forskere og teenketanke, at lave kersler pd modellerne.






1. INDLEDNING

610 millioner kroner. Det var prisen, som Finansministeriet regnede sig frem til, da Enhedslisten under finanslovsforhandlin-
gerne i 2014 ville lappe et lille hul i dagpengesystemet og sikre, at nogle f& hundrede arbejdslgse midlertidigt fik en kon-
tanthjcelpslignende ydelse, hvis de faldt ud af dagpengesystemet.

Det var ikke selve ydelsen, der fik prisen op i de Iuftlag - udbetalinger af den lave ydelse forventedes kun at koste omkring
10-15 millioner kroner i 2015. Nej, den hgje pris skyldtes, at Finansministeriet antog, at hvis man ggede overfarselsindkom-
sten for selv en lille gruppe, sd ville det pavirke den samlede befolknings vilje til at udbyde arbejdskraft og dermed fare til
faldende skatteindtoegter - s@kaldt dynamiske effekter. Finansministeriet kunne sGdan set godt selv se, at det led besyn-
derligt, men det var nu engang sddan modellen fungerede. Enhedslisten mdtte derfor afscette en betydelig del af forhand-
lingsreserven til at finansiere regnemodellens forventninger om lavere arbejdsudbud.

Vi spoler tiden et par mdneder frem. Liberal Alliance har bedt Finansministeriet om at regne pd de samfundsmeessige kon-
sekvenser af partiets skonomiske plan, som blandt andet indebcerer en afskaffelse af topskat, arveafgift og registrerings-
afgift, en markant nedscettelse af ydelser til arbejdslgse og ti &rs nulveekst i den offentlige sektor, der indebcerer fyringer
af 92.000 offentligt ansatte.

Finansministeriet regner sig frem til, at planen vil gge beskceftigelsen med 124.000 personer og dermed gge velstanden

i samfundet med over 100 milliarder kroner. Regnemodellerne antager nemlig, at lavere skat og lavere ydelser vil fG dan-
skerne til at arbejde mere. Til gengceld har den offentlige sektor ifelge modellen absolut ingen betydning for folks enske
om og muligheder for at udbyde deres arbejdskraft. £ldrepleje, barnepasning og sundhedspleje m.m. er blot udgifter, som
kan skeceres veek, uden at det har nogen betydning for udbuddet eller kvaliteten af arbejdskraft og dermed for samfundets
velstand.

Det var oplevelser som disse, der fik os i Enhedslisten til at pdbegynde en gennemgribende undersggelse af Finansministe-
riets regnemodeller. Vi har siden stillet hundredvis af spergsmal til finansministeren om regnemodellernes empiriske og vi-
denskabelige grundlag og lcest tusindvis af siders gkonomisk forskning. P& den baggrund har vi udarbejdet omstadende
rapport om Finansministeriets regnemodeller.

Konklusionen er klar. Finansministeriets regnemodeller hviler pd et svagt og usikkert empirisk grundlag. Det indebcerer, at
regnemodellerne giver ufuldstcendige og fejlagtige svar pd, hvad de samfundsekonomiske konsekvenser er af forskellige
okonomiske tiltag. Og at disse svar beerer preeg af en klar bias til fordel for hgjreorienteret gkonomisk politik.

Vi viser med rapporten, hvordan regnemodellerne skaber et politisk pres for fare en politik, der eger den gkonomiske ulig-
hed, undergraver trygheden for lanmodtagerne og skcerer ned i velfcerden. Med andre ord en hgjreorienteret gkonomisk
politik. Og vi viser, hvordan de adfcerdsmeessige og ekonomiske antagelser, der ligger til grund for regnemodellerne,
mangler serigst empirisk grundlag. Det medfarer ikke bare en problematisk politisk bias i Finansministeriets gkonomiske
modeller, men ogsd en alvorlig risiko for at gennemfare en uansvarlig skonomisk politik, der undergraver statens finanser.



Det er bade ud fra et demokratisk og skonomisk perspektiv dybt bekymrende, fordi regnemodellerne har enorm indfly-
delse pa den gkonomiske politik, der fares uanset hvilken regering, der sidder ved magten.

| rapportens temakapitler gdr vi i dybden med kritikken af de enkelte skonomiske og adfoerdsmcessige antagelser, der
ligger til grund for regnemodellerne. De drejer sig konkret om fglgende antagelser:

* At lavere kompensationsgrad ved arbejdslgshed scenker ledigheden

* At lavere skat eger arbejdstiden

* At der ikke er positive dynamiske effekter af offentligt forbrug og investeringer
* At gget udbud af arbejdskraft hurtigt ferer til aget beskceftigelse

| hvert enkelt kapitel vil vi forst proesentere Finansministeriets antagelser, og herefter undersege det empiriske og forsk-
ningsmeessige grundlag, som de hviler pd. | forlcengelse af den kritiske gennemgang diskuterer vi hvilke cendringer, der er
brug for, for at fG modellernes antagelser tcettere pd virkeligheden.

Det er vores konklusion, at regnemodellerne i deres nuvecerende indretning indebcerer en steerk politisk bias til fordel for
hejreorienteret skonomisk politik. En bias som i hgj grad scetter rammerne for regeringsferelsen og de politiske forhand-
linger.

Denne politiske bias er forankret i nogle mere grundlceggende ideologiske antagelser om gkonomi og om menneskers
adfcerd. Det geelder antagelsen om mennesker som rationelle nyttemaksimerende veesner. Det geelder antagelsen om,
at offentlig deltagelse i skonomien pdvirker et samfunds skonomiske performance negativt. Og det geelder antagelsen
om sdkaldt generel ligevaegt der indebcerer, at markedsekonomien af sig selv sager mod en ligevaegtssituation uden
arbejdslgshed og uden kriser.

Vivil i denne rapport kun sporadisk bergre og problematisere disse mere grundlceggende ideologiske antagelser. | stedet
vil vi ferst og fremmest undersege og kritisere Finansministeriets antagelser pd deres egne proemisser og vise deres
inkonsistens og manglende empiriske belceg.

Det bor dog egentlig undre, at det er kritikerne af Finansministeriets regnemodeller, der skal lafte bevisbyrden for at
modellerne er ude af trit med virkeligheden. For med blot en basal viden om vores samfund og skonomi burde det vecere
dbenlyst, at modellerne ikke spejler den virkelige verden:

« Hvis lavere ydelser til arbejdslase var vidundermidlet til at gge beskceftigelsen, hvorfor er det sa de lande i Europa
med de hgjeste ydelser, der ogsd har den hgjeste beskeeftigelse og laveste ledighed?

* Hvis en stecerk progression i skattesystemet var en forhindring for at @ge velstanden, hvorfor er de lande som har
den hgjeste marginalskat i OECD s@ ogsd blandt de mest velstdende lande?

* Og sidst, men ikke mindst: Hvis der ikke er nogen gavnlige samfundsgkonomiske virkninger af et hgjt offentligt
forbrug, hvorfor er de skandinaviske velfeerdssamfund sé alle blandt verdens mest velstdende lande?

Det bar veere dbenlyst for enhver, at der er en massiv diskrepans mellem Finansministeriets antagelser og de konkrete
gkonomiske erfaringer, som vi har gjort os gennem det sidste drhundrede. Det er pa tide at {8 modellerne i overensstem-
melse med virkeligheden.



Rapporten er henvendt til alle, der har interesse i den mdade, som gkonomisk politik tilretteloegges pd i Danmark, men har
scerligt til formdl at medbvirke til at skabe grundlag for, at et nyt politisk flertal efter et valg kan gennemfare de cendringer
og tilpasninger af regnemodellerne som er nadvendige, hvis der skal gares op med den politiske bias og den gkonomiske
uansvarlighed, der i dag folger af de eksisterende regnemodeller.

Vi vil gerne takke en roekke personer, som har bidraget til rapporten med frugtbar kritik og idéer. Det goelder ikke mindst
Enhedslistens Politisk-@konomiske Udvalg, men ogsd Jeppe Druedahl, Christian Gormsen og Frank Skov har kvalificeret vo-
res arbejde med kritik. Rapportens konklusioner star dog helt for vores egen regning.

Sddan fungerer regnemaskinen

Gennem de seneste drtier er grundlaget for, hvordan der fares akonomisk politik i Danmark voldsomt forandret. En roekke
antagelser om hvordan forskellige akonomiske tiltag cendrer befolkningens adfcerd, har i stigende grad sat rammerne for
den gkonomiske politik og dikteret, hvad der var muligt og umuligt. Disse antagelser udger sdledes i dag kernen i de reg-
nemodeller, som anvendes af Finansministeriet, nar konsekvenser og omkostninger af forskellige politiske forslag skal be-
regnes. Og det har haft voldsomme konsekvenser for retningen i den gkonomiske politik i Danmark.

Den strukturelle saldo

Det mest centrale begreb i Finansministeriets regnemodeller er "den strukturelle saldo”. Hvor den faktiske saldo er statens

faktiske indtoegter og udgifter, er den strukturelle saldo udtryk for en antagelse om, hvordan statens udgifter og indtcegter
ville se ud i en "normal” konjunktursituation. Danmark kan saledes godt have overskud pd den strukturelle saldo, selvom vi
har underskud pd den faktiske saldo og vice versa.

Den strukturelle saldo er gennem det sidste arti kommet til at spille en stadig mere afgerende rolle for den gkonomiske
planlcegning. Ikke mindst efter at vi har tilsluttet os EU's finanspagt, som scetter preecise greenser for hvor stort et under-
skud, de enkelte lande kan have pd bdde den faktiske og strukturelle saldo. Og efter at vi har vedtaget den sdkaldte bud-
getlov, der via lov forpligter regeringen til at efterleve scerlige krav til den strukturelle saldo. Som Finansministeriet skriver
i deres grundnotat:

» Den strukturelle offentlige saldo har gennem en drroekke indtaget en central rolle i forbindelse
med planlcegningen af finanspolitikken. Med budgetloven er den strukturelle saldos rolle som
styringsinstrument i tilrettelceggelsen af finanspolitikken blevet yderligere forstoerket og formaliseret.
Det skal ses i lyset af, at Danmarks deltagelse i EU's finanspagt (Fiscal Compact) indebcerer, at der
skal indarbejdes en balanceregel for de offentlige finanser i national lovgivning.

Det betyder, at et underskud pé den strukturelle saldo over et vist niveau forpligter regeringen til enten at scette skatten
op eller scenke de offentlige udgifter. Omvendt betyder et overskud pd den strukturelle saldo, at man regner med et oko-
nomisk rdderum, som politikerne kan anvende til enten at scenke skatten eller gge det offentlige forbrug.

Det kan virke besynderligt, at man i sa hgj grad styrer efter et fiktivt og ganske usikkert tal, som man faktisk ikke kan méle
ude i virkeligheden. Men det kan pd den anden side veere fornuftigt nok at operere med en strukturel saldo, da det giver
mulighed for at se statens gkonomiske situation i et lidt lcengere perspektiv. Det betyder fx ikke sG meget, at den faktiske
saldo har et underskud i nogle ar hvis man kan se, at underskuddet vil blive vendst til overskud nogle f& &r ude i fremtiden.
| den situation kan det veere en skidt idé samfundsgkonomisk at skcere ned eller hoeve skatterne for at undgd underskud
pé den faktiske saldo.



Arbejdsudbuddet

Dér hvor problemerne med politisk bias og manglende empirisk grundlag i regnemodellerne for alvor melder sig, er i de
antagelser som Finansministeriet har om hvilke politiske tiltag, der henholdsvis kan forbedre eller forvcerre den struktu-
relle saldo.

Det centrale begreb er her arbejdsudbuddet. Arbejdsudbud handler ikke, som begrebet ellers antyder, om udbuddet af ar-
bejdspladser. Nej, det handler om udbuddet af arbejdskraft. Arbejdsudbuddet er betegnelsen for det samlede antal timer
som man antager, at personerne i en befolkning ensker at arbejde. At age arbejdsudbuddet handler sdledes ikke om at
skabe flere arbejdspladser, men om at @ge antallet af udbudte arbejdstimer fra befolkningen, idet modellerne antager, at
et gget udbud af arbejdskraft i sig selv vil age efterspargslen efter arbejdskraft.

Antagelsen er nemlig sédan, at skonomien vil sgge mod en generel ligeveegt pd arbejdsmarkedet, der betyder, at det antal
arbejdstimer, som personerne i en befolkning udbyder, ogsd pa fa dr vil blive efterspurgt. Hvis antallet af udbudte arbejds-
timer stiger, vil der med andre ord opstd et tilsvarende antal job, hvilket igen vil hceve statens skatteindtoegter og dermed
det gkonomiske rdderum.

Som vi vil vise i denne rapport, kan der sds alvorlig tvivl om antagelsen om, at gget arbejdsudbud pd fa ar omscetter sig
i oget beskeeftigelse. Og i den udstreekning det sker, har det en rcekke afledte effekter i form af lavere lan, som sjeeldent
ncevnes i den offentlige debat. For at arbejdsmarkedet skal kunne opsuge den ggede meengde arbejdsudbud skal prisen
pé arbejdskraften, dvs. lznnen, nemlig falde. Ligesom et gget udbud af korn ogsa far kornpriserne til at falde, jf. kapitel 4.

Dynamiske effekter: Lavere skat er godt - dagpenge er darligt

Med antagelsen om, at et eget arbejdsudbud eger antallet af job og dermed samfundets indtcegter, er det i de seneste
drtier blevet et centralt mdl for regeringer uanset farve at gge arbejdsudbuddet. Ja, faktisk har det veeret formdlet med
stort set alle starre politiske reformer i de seneste drtier.

Og det er her, det bliver rigtig giftigt. For blandt de mdder, som Finansministeriet antager at man kan gge udbuddet of ar-
bejdskraft pd, har scerligt to redskaber veeret foretrukne i de seneste ars skonomiske reformpolitik. Det ene er at scenke
skatten, fordi det ifalge antagelserne vil fere til en adfcerdscendring, hvor de som far en lavere skat, vil ege deres arbejds-
tid. Det geelder ifelge antagelserne scerligt nér man scenker marginalskatten for de mest velhavende - fx via en lavere
topskat. Det andet er at scenke ydelserne for mennesker ramt af arbejdslgsheden, fordi det vil fere til en adfeerdscendring,
hvor arbejdslase "flytter sig fra ledighed til beskeeftigelse’, som man eufemistisk udtrykker det.

| begge tilfcelde er der tale om sdkaldt dynamiske effekter - eller afledte adfcerdseffekter. Det er altsé en foregelse af
udbuddet af arbejdskraft, som kommer, fordi befolkningen som felge af en politisk cendring forventes at cendre adfcerd.
Scetter man skatten ned, er den forventede dynamiske effekt at danskerne arbejder mere, og derfor ogsa betaler mere

i skat. Og hvis man scetter ydelserne for arbejdslase ned, er den forventede dynamiske effekt at de arbejdslase vil sege
arbejde mere aktivt og derfor i hgjere grad komme i job, hvilket igen vil age skatteindtoegterne og spare staten for
udgifter til overfarsler.

Det folger sdledes ogsd omvendt af regnemodellerne, at hvis man gger skatten for de hgjeste indtoegtsgrupper eller for-
bedrer de gkonomiske vilkdr for mennesker ramt af arbejdslgshed, sa scenker man samtidig arbejdsudbuddet og dermed
samfundets indtoegter, fordi borgernes adfcerd cendrer sig i negativ retning.



Kort sagt: Finansministeriets antagelser betyder, at reformer der scenker skatten i toppen eller forringer vilkdrene for le-
dige, medferer en forbedret strukturel saldo og dermed et starre gkonomisk rdderum. Mens reformer med det modsatte
indhold vil forringe den strukturelle saldo og gere, at det gkonomiske rdderum er mindre end antaget. Med den grundlceg-
gende forstdelse af skonomiske adfoerdseffekter er det meget sveert at forklare, at lande som Danmark, Norge og Sverige
med hgje skatter og et staerkt socialt sikkerhedsnet samtidig er blandt verdens mest velstdende nationer.

Manglende videnskabeligt belceg for antagelserne

Som vi vil vise i denne rapport, bygger antagelserne og regnemodellerne da ogsd pd et uhyre svagt empirisk grundlag. Det
geelder sdvel antagelsen om at gget arbejdsudbud pa kort tid medferer oget reel beskaeftigelse, som antagelserne om
hvordan man gger arbejdsudbuddet gennem henholdsvis skattescenkninger i toppen og lavere ydelser til mennesker ramt
aof arbejdslgshed. | mange dr ville Finansministeriet slet ikke offentliggere talgrundlaget for deres regnemodeller og anta-
gelser, men siden har de gennem en roekke svar til Folketinget og i Finansredegerelse 2014 |gftet lidt af sleret for, hvordan
de regner og hvilke adfaerdscendringer, de indregner. De har ogsd til et vist niveau henvist til det empiriske grundlag. Det
er pd baggrund af disse oplysninger, at vi i denne rapport undersager og kritiserer grundlaget for Finansministeriets anta-
gelser.

| kapitel 2 viser vi hvordan antagelsen om, at lavere ydelser til arbejdslase skulle medfare lavere ledighed, ikke har noget
solidt forskningsmaessigt grundlag. Finansministeriet baserer sin regneregel pd hovedsageligt et celdre OECD-studie pd
paneldata, men henviser 0gsd til senere studier af andre typer. Problemet med de studier, som Finansministeriet henhol-
der sig til er, at panelstudierne ikke er scerligt robuste, hvilket senere OECD-studier understreger. Samtidig er de nyere ty-
per studier pa lenligninger og mikrodata ikke i stand til overbevisende at dokumentere sammenhaengen mellem kompen-
sationsgrad og aggregeret ledighed. Endelig er der en rcekke negative effekter, som de af Finansministeriet fremdragne
studier ikke medtager: Fx fortreengningseffekter samt efterfelgende laneffekter.

| kapitel 3 viser vi, hvordan antagelsen om, at lavere skat i toppen skulle gge arbejdsudbuddet og dermed velstanden,
primeert er baseret pd et enkelt forskningsstudie med data tilbage fra 1996. Dermed tager Finansministeriet ikke hgjde for
de store forandringer, der siden er sket fx ift. marginalskattens niveau samt for arbejdstiden. Ligesom Finansministeriet
ikke tager hgjde for senere forskningsresultater, der scetter spargsmalstegn ved de antagne effekter pd arbejdsudbuddet.
Vi viser ogsd, at der ikke er noget, der tyder pd, at scenkelse af marginalskatten farer til gget velstand, ndr man sammen-
ligner udviklingen i forskellige lande.

| kapitel Y scetter vi spargsmalstegn ved antagelsen om, at et gget udbud af arbejdskraft pd f& &r ager beskceftigelsen

i tilsvarende omfang. Finansministeriet anferer, at der er stoerkt bevis for, at gget arbejdsudbud over en drroekke omscet-
tes til beskeeftigelse, men henviser ikke til forskning, der kan godtgere for kausaliteten mellem udbud af arbejdskraft og
beskceftigelse.

Finansministeriets modeller er ogsd generelt ude af trit med den internationale debat indenfor makrogkonomi. Forestil-
lingerne om, at skattelettelser uproblematisk ferer til hejere voekst, samt at offentlige udgifter ikke har positive effekter,
er karakteristiske for den form for gkonomiske teorier, der blev formuleret i 1970erne og 1980erne med udgangspunkt

i Chicagoskolen (Backhouse 2005, Offer & Séderberg 2016). Det er imidlertid ikke en opfattelse, som afspejler frontlinjen
af den gkonomiske debat i dag, hvor der oftest er et langt mere nuanceret syn pd skat og den offentlige sektor. | en
rundsparge til 50 farende amerikanske gkonomer, herunder flere Nobelprismodtagere, foretaget af Chicago Booth School
of Business (2012) omkring skattepolitik, var der ingen skonomer der mente, at selvfinansierede skattelettelser var muligt
mens kun 35% erklcerede sig enige i, at skattelettelser ville gavne veeksten. Selv internationale organisationer som IMF og



OECD, der tidligere stod for en meget liberal linje, har i dag et mere nuanceret synspunkt. | en rapport fra 2015 foreslar
OECD fx at man bruger skattesystemet, herunder hajere marginalskatter, til at begroense uligheden, mens IMF's forsk-
ningsafdeling i en raekke publikationer har sldet fast, at ulighed er en bremse pa voekst.

Regnemodellernes blinde vinkler

Der er altsa grund til stor skepsis overfor de antagelser om adfcerdsvirkninger, som Finansministeriet opererer med. Men
selv hvis man tog Finansministeriets antagelser om dynamiske effekter af skat og overfersler for gode varer, ville model-
lerne stadig veere reelt ubrugelige til at vurdere de gkonomiske konsekvenser af politiske tiltag.

Det skyldes det faktum, at modellerne har en rcekke blinde vinkler. For mens Finansministeriet uden forbehold indregner
de sakaldte dynamiske effekter af fx cendringer i skattepolitikken eller arbejdsmarkedspolitikken, sd er de, som vi redeger
for i kapitel 5, helt blinde for andre afggrende dynamiske effekter af gkonomiske tiltag.

Det geelder ikke mindst de dynamiske effekter som folger af offentligt forbrug. Selvom man skulle tro at det var lagn, sa
opererer Finansministeriets regnemodel med en antagelse om, at det offentlige forbrug, med undtagelse af uddannelse,
ikke har nogen som helst effekt pd arbejdsudbuddet eller har andre dynamiske effekter, der indirekte pdvirker den struk-
turelle saldo pd samme mdde som cendringer i skattesystemet.

Det burde vecere dbenlyst for enhver, at offentlige udgifter til fx daginstitutioner pdavirker arbejdsudbuddet - idet fx db-
ningstiden i bgrnehaver og vuggestuer vil have direkte konsekvenser for, hvor meget forceldrene kan arbejde. PG samme
madde vil loengden pa ventelister til sygehusbehandlinger dbenlyst have betydning for arbejdsudbuddet. Det samme vil
social forebyggelse og indsatser, der fx hjcelper mennesker ud af misbrug og ind pd arbejdsmarkedet.

Ikke desto mindre regner Finansministeriet ikke med nogen arbejdsudbudseffekter af disse typer forbrug. For at scette det
pd spidsen ville man faktisk med Finansministeriet nuvcerende regnemetoder kunne tage de penge, man i dag bruger pd
daginstitutioner, skoler og hospitaler og futte dem af i brcendeovnen i stedet - uden at det ifelge modellerne ville have
negative afledte effekter pd samfundsekonomien.

Finansministeriet afviser at indregne dynamiske effekter af offentligt forbrug med henvisning til, at de ikke mener, der er
tilstreekkeligt empirisk og forskningsmaessigt beloeg for det. Pdstanden er opsigtveekkende, ndr man samtidig kender til
det ekstremt svage belceg, der er for andre af Finansministeriets antagelser om adfcerdseffekter af fx skattecendringer.

Men herudover: Selv hvis det er korrekt, at der mangler forskningsmcessigt grundlag for at kunne have sikre antagelser om
dynamiske effekter af velfaerd og andet offentligt forbrug, s@ er det jo ikke ensbetydende med, at effekterne ikke er der.
Det er tvaertimod ganske dbenlyst at de findes, ndr det fx gcelder daginstitutioner, hospitaler, social forebyggelse etc.
Tyngdeloven fandtes ogsd fer der kunne feres videnskabeligt belceg for den.

Sa uanset hvad er konsekvensen af Finansministeriets blinde vinkel at de beregninger, som Finansministeriet laver af
konsekvenserne af den gkonomiske politik, vil veere ude af trit med de reelle virkninger.

Hvis Finansministeriet fx antager, at man kan skcere fem milliarder pd det offentlige forbrug og bruge dem pd at scenke
topskatten, og kun indregner de positive dynamiske effekter af en lavere topskat, men ikke de negative dynamiske effekter
aof lavere offentligt forbrug, sa vil de resultater, som ministeriet ndr frem til med stor sandsynlighed veere nogle andre end
dem, som vil vise sig i virkeligheden.



Det skaber ikke bare en politisk bias, hvor det altid er samfundsekonomisk bedre at bruge en krone pd at scenke skatten
end pd at investere i velfaerden. Det er er ogsd skonomisk uansvarligt, idet det indebcerer en alt for optimistisk forvent-
ning til udviklingen pd den strukturelle saldo.

Men Finansministeriet gar faktisk endnu loengere i deres antagelser. Som vi behandler i kapitel 6, antager man en negativ
samfundsgkonomisk virkning af offentlige investeringer i anlocegsprojekter, fx kollektiv trafik, veje eller broer. Nar Finansmi-
nisteriet skal skenne over udgiften til offentlige anlcegsprojekter, koster dette nemlig 10 pct. mere end hvis en privat virk-
somhed havde gennemfart den ngjagtigt samme anloegsinvestering. Arsagen er, at skatter — uanset hvordan de er udfor-
met -ifglge modellen har en negativ forvridningseffekt pd skonomien. Vi viser, at denne stcerkt ideologiske antagelse har
et svagt fundament, ndr man ser pd den litteratur, som Finansministeriet selv henviser til.

Politiske konsekvenser

Den politiske og ideologiske bias i regnemodellerne har meget konkrete konsekvenser for den mdde, den gkonomiske po-
litik tilrettelcegges. Alle politiske forslag, love og reformer som rejses - hvad enten det er internt i en regering eller fra poli-
tiske samarbejdspartnere — beregnes med udgangspunkt i de ncevnte regnemodeller.

Det har den konsekvens at de politiske tiltag, som man typisk vil opfatte som venstreorienterede, ganske enkelt er dyrere
at betale for end de politiske tiltag, som vi normalt vil betragte som hgjreorienterede, fordi venstreflgjen skal "betale” for
de pdstdede negative adfcerdseffekter af deres politik. Mens hgjreflajen omvendt kan "slippe billigere", fordi de kan troekke
positive adfcerdseffekter fra regningen.

Nar hgjreflgjen fx gnsker at scenke topskatten, sa skal de kun delvist finansiere udgiften, fordi man fraregner de forven-
tede adfaerdseffekter. Og hvis venstreflgjen omvendt gnsker at indfgre en millioncerskat, sa vil man ikke fa lov at bruge
hele det direkte provenu, fordi Finansministeriet forst fratroekker de "negative” adfoerdseffekter.

Samme forhold ger sig geeldende for ydelser til mennesker ramt af ledighed. Hvis venstreflgjen ensker at scette dagpenge-
doekningen op, sé vil vi ikke alene skulle betale for den direkte udgift til hajere dagpenge. Vi vil ogsa skulle betale for de
negative arbejdsudbudseffekter, som Finansministeriet antager vil folge.

Det bliver med andre ord billigere at gennemfare hgjreflejens skonomiske politik, og dyrere at gennemfare venstreflgjens
gkonomiske politik.

Kort opsummeret har regnemodellerne i deres nuvcerende opscetning, hvor der ses bort fra dynamiske effekter af offent-
ligt forbrug, mens de dynamiske effekter af lavere skat og lavere ydelser overvurderes, felgende konsekvenser for vurderin-
gen af forskellige skonomiske tiltag:

* Det bliver billigere at scenke skatten, fordi man ikke skal betale den fulde pris, mens det bliver dyrere at hceve skatten,
fordi man, udover at finansiere selve udgiften, skal finansiere de pdstdede negative arbejdsudbudsvirkninger.

 Det giver ekstra indtoegter at scenke ydelserne for arbejdslese, fordi man, udover de direkte besparelser ved lave ydel-
ser, indregner forventede indtoegter som felge af, at de ledige kommer i arbejde, mens det omvendt bliver dyrere at
heeve ydelserne, fordi man skal betale ekstra for de forventede negative arbejdsudbudseffekter.

« Det vil altid veere en fordel at skcere ned pd velfeerden og bruge pengene pd at scenke skatten, fordi man indregner
store positive dynamiske effekter af det sidste, men ingen af det forste.



@konomisk uansvarlighed

Men regnemodellernes skoevhed medfarer ikke bare en politisk bias. De er ogsé en alvorlig risikofaktor under statens ako-
nomi. Det er staerkt bekymrende, at den gkonomiske politik i sG hej grad afgeres af modeller, der hviler pd sd usikre anta-
gelser, og som er blinde for en raekke helt afgerende dynamiske effekter af fx investeringer i velfcerd og uddannelse.

Hvis de adfcerdscendringer, som man forventer af den lange rcekke af reformer, man har gennemfert, viser sig ikke at
melde sig - sGdan som meget tyder pd - sd vil vi i lebet af de kommende dr std i en situation, hvor statens indtoegter er
betydeligt lavere end forventet, og underskuddet pd den faktiske saldo vokser. Det samme vil blive tilfceldet, hvis de nega-
tive skonomiske virkninger af fx nedskceringer pa velfcerden eller et mere utrygt arbejdsmarked, som modellerne ikke ta-
ger hgjde for, scetter ind. | den situation vil man sd veere tvunget til enten at hoeve skatten eller skeere i de offentlige ud-
gifter. Og hvis man igen ger dette ved at tage udgangspunkt i de samme regnemodeller, s@ vil man ende i en ond spiral,
som kan undergrave meget af det, der har gjort den danske gkonomi til én af verdens stcerkeste.

Anbefalinger

Det er i vores gjne helt afggrende, at et nyt politisk flertal igangscetter en grundlceggende revision af Finansministeriets
regnemodeller. For s lcenge de nuveerende modellers skceve antagelser bestdr, vil den gkonomiske politik bygge pd et
stoerkt tvivisomt grundlag, og uanset, om regeringen er rad eller bld, vil det vaere scerdeles sveert at fare en politik, der
forbedrer velfcerden og trygheden for lsnmodtagerne.

Det er i den forbindelse vigtigt at understrege, at regnemodellerne langt fra er uforanderlige. Det er kun fa @r siden, at de
nuvcerende regneregler er indfert, og de er siden lgbende blevet cendret. Den siddende regering har ogsd netop nedsat en
arbejdsgruppe, der skal komme med forslag til forandringer pd specifikke omrader.

Med baggrund i den kritik, vi i denne rapport rejser, vil Enhedslisten komme med felgende anbefalinger til, hvordan anven-
delsen af Finansministeriets regnemodeller kan komme til at sté pd en mere virkelighedsncer grund og samtidig lases fra
den politiske bias, som preeger dem i dag.

1. Gennemfor en grundig evaluering af erfaringerne med dynamiske effekter af tidligere reformer

Det er ganske opsigtsveekkende, at Finansministeriet aldrig har gennemfart grundige evalueringer af de gennemfarte re-
former, der kan vise, om de forventede dynamiske effekter af fx lavere skat rent faktisk manifesterer sig i den virkelige ver-
den. Der ber fx i regi of rigsrevisionen eller en scerligt nedsat kommission gennemfares en grundig og tilbundsgdende ana-
lyse af, hvorvidt og i hvilket omfang de forventede dynamiske effekter har fundet sted. Fremadrettet ber det indfares ved
lov, at alle sterre reformer evalueres nogle dr efter deres ikrafttrceden for at teste, om de forventede adfaerdsvirkninger er
indtruffet. Hvis det viser sig ikke at vcere tilfeeldet, skal aftalepartierne veere forpligtede til at finde den manglende finan-
siering.

2. Gennemfor en grundig revision af regnemodellerne

Der ber nedscettes en uafhaengig kommission bestdende af gkonomer fra forskellige skonomiske skoler, som pd baggrund
aof den foresldede evaluering af hidtidige reformer og med inddragelse af den nyeste ekonomiske forskning, gennemfarer
en revision af regnemodellerne. Som et vigtigt led i dette arbejde skal der gennemfares de nedvendige undersagelser, der
kan fastsld de dynamiske effekter af forskellige former for offentligt forbrug, sé disse fremover kan indgd i regnemodel-
lerne pa lige fod med dynamiske effekter af skat og overfarsler. Der skal veere fuld dbenhed om kommissionens arbejde.
Den nuvcerende regering har allerede nedsat en arbejdsgruppe, der skal udvikle en ny version af regnemodellerne. En
grundig revision af regnemodellerne kunne foretages ved, at en ny regering udvidede kommissoriet og sikrede en bredere
reprcesentation i den allerede eksisterende arbejdsgruppe.



3. Indfor dobbelt forsigtighedsprincip indtil revisionen af regnemaskinen er gennemfort

Indtil nye regnemodeller er udviklet, ber der indfgres et dobbelt forsigtighedsprincip der indebcerer, at man pd den ene
side ikke finansierer skattereformer eller andre udgifter med forventede positive dynamiske effekter eller indregner for-
ventede positive dynamiske effekter af reformer i det skonomiske réderum, og at man pd den anden side stadig "betaler”
for negative dynamiske effekter, hvis man hoever skatten eller hcever ydelserne. En lignende fremgangsmdde er foresl@et
den svenske regering af det, der i Sverige svarer til De @konomiske Rad.

Y. Fuld gennemsigtighed og mere regnekraft til Folketinget

Der skal ligeledes veere fuld gennemsigtighed i de antagelser, der ligger til grund for den nye regnemodel, og det skal veere
muligt for sdvel Folketingets partier som for uafhcengige toenketanke m.m. selv at lave "kersler" pd modellerne, dvs. at ud-
regne virkningen af forskellige politiske tiltag. Der bar nedscettes et egentligt skonomisk sekretariat i Folketinget, der giver
Folketingets partier mulighed for selv at foretage beregninger og efterprave Finansministeriets beregninger.

Gennemfares disse anbefalinger, vil statens ekonomi fremover sta pd betydeligt sikrere grund.
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2. GIVER FATTIGERE ARBEJDSLOSE
LAVERE LEDIGHED OG BEDRE
SAMFUNDS@KONOMI?

INDLEDNING

Det er en kongstanke i Finansministeriets (FM) regnemodeller, at ledigheden reduceres, og at der opstdr nye arbejdsplad-
ser i Danmark ved at gere de arbejdslase fattigere relativt til personer i beskceftigelse - altsd @ge forskellen i indkomsten
ved at veere i job i forhold til overfarselsindkomst. Ministeriet antager, at jo ringere vilkdrene er for de ledige i forhold til
beskaeftigede, jo mere vil de ledige s@ge og hurtigere acceptere et job. Det skaber nedadgdende pres pd lenudviklingen i
hele samfundet og dermed gget overskud til virksomhederne. Den forberede Iankonkurrenceevne vil lafte produktion og
beskeeftigelse pd grund af forbedrede afscetningsmuligheder pd eksportmarkederne. Det vil sd f& virksomhederne til at
investere mere og anscette flere, jf. 0ogsd kapitel 4.

| Finansministeriet (2012: 19) er det beskrevet, hvordan ministeriet regner med, at cendringer i overfarslerne i forhold til lgn-
nen efter skat forer til adfeerdscendringer hos de ledige og sidenhen til en lavere ledighed, idet flere kommer i beskeefti-
gelse. Her fremgdr det, at hvis overfarslerne bliver lavere i forhold til efterskat-lannen (fx stiger langsommere over tid eller
der gives hojere beskeeftigelsesfradrag for lsnmodtagere), s vil ledigheden blive lavere:

» .. blandt de ledige beregnes en ledighedseffekt i form af gget deltagelse. Ledighedseffekten er ba-
seret pd& cendringer i kompensationsgraden. Det vil sige forholdet mellem den disponible indkomst
ved ledighed og den disponible indkomst ved beskceftigelse. Beregningen tager udgangspunkt i, at et
fald i kompensationsgraden med 10 pct.point dcemper ledigheden med 0,7 pct.point.

Finansministeriet regner altsd med en ensidig og linecer sammenhaeng mellem kompensationsgrad og ledighed. Det bety-
der, at hvis kompensationsgraden falder, s@ vil ledigheden ogsd falde i et linecert forhold - alt andet lige. Kompensations-
graden kan falde pd to mdder. Bade hvis overfarslerne falder eller udvikler sig langsommere end lgnningerne, som det fx
blev aftalt med mindrereguleringen af overfarslerne i Skattereform 2012. Kompensationsgraden kan ogsa falde, hvis der gi-
ves scerlig skatterabat til beskceftigede, eksempelvis gennem en forhgjelse af beskceftigelsesfradraget. | den litteratur som
Finansministeriet lcener sig op ad, er hovedfokus pd det forste, overferslernes sterrelse.

Denne drsagssammenhceng virker ikke blot pd lang sigt. Ministeriet regner med, at effekten allerede efter 6-7 ar er sldet
ncesten fuldt igennem. Derfor bruger Finansministeriet denne sammenhceng til at beregne de finanspolitiske virkninger
her og nu (Finansministeriet 2012: 21). Og det har store konsekvenser for den skonomiske politik. Finanspolitisk har for-
ringelsen af vilkarene for de ledige en dobbelt positiv effekt: (1) Staten sparer penge til overfersler og (2) man far flere
skatteindtcegter fra den nye lgnindtoegt. Men det betyder omvendt ogsd, at det er en dyr forngjelse at lave forbedrin-
ger for arbejdslase. For ikke alene skal man betale for hgjere eller Icengere ydelse. Man skal ogsd betale for de tabte
skatteindteegter.



Hvor afggrende denne regnemetode er for den gkonomiske politik, er den midlertidige kontantydelse, som blev aftalt i fi-
nansloven for 2015, et eksempel p4, jf. Boks 2.1. Under forhandlingerne fik Enhedslisten oplyst, at Finansministeriet bereg-
nede omkostningen ved at indfare ydelsen til 610 mio. kr. Det ville altsd ifglge ministeriet voere prisen for en lap pd dag-
pengesystemet, der gjensynligt alene endte med udbetalinger for ganske f& millioner (FOA 2016).

| dette notat ser vi ncermere pda antagelsen om, at fattigere arbejdslase giver feerre arbejdslagse. Vi finder, at det empiriske
grundlag for ideen om, at lavere overfarsler kan fare til lavere ledighed, fordi der skabes flere arbejdspladser, er s tyndt,
at der ma stilles spargsmalstegn ved den effekt, Finansministeriet antager.

Boks 2.1. Midlertidig kontantydelse - et eksempel

| forhandlingerne om finansloven for 2015 blev aftalt en midlertidig kontanthjcelpsydelse til personer, som var faldet ud af dag-
pengesyste-met. Ydelsen skulle redde en mindre gruppe af ledige, som stod til at falde ud af dagpengesystemet til ingen ind-
komst i de sidste 3 mdneder af 2015.

Den samlede omkostning blev af Finansministeriet skennet til hele 610 mio. kr. i 2015, selvom udgiften til selve ydelsen alene var
10,7 mio. kr.! FOA har sidenhen ansl&et, at den reelle udgift til ydelsen alene var 4,7 mio. kr. i 2015 (FOA 2016).

Grunden til, at det ville koste sé@ meget, var, at Finansministeriet regnede med, at arbejdsudbuddet ville blive alvorligt sveekket

for de personer, som potentielt kunne opnd ydelsen:

For det farte regnede ministeriet med, at hele 90 pct. af de berettigede ville benytte ordningen. Derfor ville ledige pd dag-
penge muligvis kunne f& en midlertidig kontantydelse fremfor at falde helt ud, og sd antog ministeriet, at de ledige ville

sloekke pd sagningen efter arbejde og stille hgjere Ignkrav.

For det andet regnede ministeriet derfor med, at alle pd arbejdsmarkedsydelse og dagpenge ville fd deres ledighedsperiode -
og dermed ydelsesperiode - forlcenget. Det er en ekstrem antagelse, at kontantydelsen beregnedes som en ydelsesforlcen-

gelse for alle pd dagpenge og arbejdsmarkedsydelse. Og det var meget dyrt.

For det tredje regnede ministeriet med, at det ville koste tabte skatteindtoegter fra lgnindkomst og forbrugsskatter.

Finansministeriet argumenterede bl.a. med, at det var ngdvendigt at regne pa denne mdde, fordi det var den samme made, der
var brugt til at beregne effekterne af dagpengereformen, den midlertidige arbejdsmarkedsydelse mv. Nar man havde regnet
med store arbejdsudbuds-gevinster ved at forringe dagpengesystemet, mdtte man omvendt ogsd regne med store arbejdsud-

budstab, ndr man skabte forbedringer.

Kilde: Finansministeriet (2015); FOA (2016).

ER DER FORSKNINGSMASSIGT BELAG FOR FINANSMINISTERIETS ANTAGELSE?

Finansministeriet mener, at der er solid empirisk og teoretisk belceg for antagelsen om, at fattigere arbejdslase reducerer
ledigheden og @ger beskeeftigelsen. Finansministeriet henviser til sin egen publikation, Fordeling og Incitamenter 2002, som
introducerer brugen af arbejdsudbudseffekter i ministeriets beregning af provenuvirkning. Finansministeriet (2002: 308)
henviser til en roekke studier foretaget pd data fra 1970erne til 1990erne for en kvantificering af sammenhcoengen mellem
ledighed og kompensationsgrad, jf. ogsd Boks 2.2.



Ifalge Finansministeriet (2002: 308-309) er det med udgangspunkt i to internationale studier og to studier pd danske data
velbegrundet, at ledigheden cendres med mellem 0,7-1,0 procentpoint ved cendringer i kompensationsgraden pé 10 pro-
centpoint. Dette sker ved en beregningsteknisk antagelse om, at elasticiteterne kan omscettes til en linecer sammenhceng
og skaleres i takt med ledighedsniveauet:

» | henhold til en rcekke studier, jf. tabel 7.8, svarer den historiske sammenhceng til, at et fald i dag-
pengene pd 10 pct. deemper den strukturelle ledighed med 1 pct.enhed. Et fald i dagpengene pd 10
pct. svarer til et fald i den gennemsnitlige kompensationsgrad pad cirka 72 pct.enheder, hvilket igen

modsvarer, at et fald i kompensationsgraden pd 10 pct.enheder deemper den strukturelle ledighed
med 14 pct.enheder.

Da en sddan sammenhceng er urealistisk i en situation, hvor ledigheden strukturelt er langt lavere

end i den historiske estimationsperiode, antages det beregningsteknisk, at effekten er faldet i takt

med ledigheden svarende til, at et fald i kompensationsgraden med 10 pct.enheder deemper ledig-
heden med 0,7 pct.enheder.

Vi har gennemgdet de tilgoengelige studier, som Finansministeriet henviser til i publikationen fra 2002. Derudover har vi
gennemgdet den litteratur, som Finansministeriet i senere publikationer (FM 2004, 2015) henviser til for at underbygge sin
antagelse om den ensidige og direkte sammenhaeng mellem kompensationsgrad og ledighed. De studier, som Finansmini-
steriet henviser til, kan opdeles i tre typer:

e Panelstudier, som pd grundlag af en matematisk model om arbejdsmarkedet og dets institutioner estimerer sammen-
hceengen mellem overfersler og ledighed. Dette er OECD-rapporterne og Finansministeriets eget studie fra 2004.

« Lanligninger, hvor kompensationsgraden indgar som en variabel, der kan forklare, hvordan lennen udvikler sig, men hvor
det er Ignnen, som forklarer ledigheden. Altsd beregnes der i disse studier, hvordan kompensationsgraden pdvirker ledig-
heden gennem lgndannelsen. Det er studierne: Erhvervsministeriet m.fl. (1996), D@R (1997), Forslund et al. (2008) og DST
(2012).

 Mikrostudier, som pd baggrund af en matematisk model for "overlevelsessandsynlighed" i overfarselsindkomstsystemet
skenner over, om det fdr ledige hurtigere i arbejde, nGr man scenker overfarslerne eller gger forskellen til Iannen. Det er
Dagpengekommissionen (2015).

| de felgende afsnit ser vi pd de tre typer af studier, og om de faktisk giver et solidt afscet for at antage, at fattigere ar-
bejdslase skaber flere job og giver lavere ledighed.

FAKTA OM LEDIGHED OG KOMPENSATIONSGRAD

Inden vi gennemgdr Finansministeriets regnemetoder og diskuterer sammenhcenge og egenskaber, er det frugtbart at se
pé fakta om ledighed og kompensationsgrad. PG den méde kan man se pd tallene, inden man anvender dem i en mate-
matisk model, som statistisk skal forsege at forklare udviklingen og niveauet af ledighed mellem lande, med vidt forskel-
lige mdader at fere arbejdsmarkeds- og socialpolitik pd.

| de folgende figurer er proesenteret en roekke stiliserede fakta om arbejdsmarkedet for OECD-landene. De viser uden
matematisk modellering, at lande kan veere kendetegnet ved bdde hgj kompensationsgrad og samtidig lav ledighed og
have hgje erhvervs- og beskeeftigelsesfrekvenser:



* Danmark har en hgj beskceftigelsesfrekvens. Det viser Figur 2.2. Beskceftigelsesfrekvensen viser hvor stor en andel af be-
folkningen, som arbejder. Her kan man se, at Danmark ligger meget hgijt, kun overgdet af 6 andre lande. Altsd viser tal-
lene, at mange er pd arbejdsmarkedet, og at mange er i arbejde. Der er ikke mange andre lande, hvor en lige sd stor del
af befolkningen er pd arbejdsmarkedet og i job.

» Danmark har en lav arbejdsleshed internationalt set, hvilket fremgdr af Figur 2.3. Af de personer, som er pd arbejdsmar-
kedet, er det altsd en i international sammenligning lille del af arbejdsstyrken, som er uden beskceftigelse. Det indikerer
altsd, at der ikke er tendens til, at den hgje kompensationsgrad, som geelder for lsnmodtagere i Danmark, forhindrer lav
ledighed.

» Danmark har en hej gennemsnitlig kompensationsgrad internationalt set, jf. Figur 2.1. Men dette er altsd foreneligt med
lav ledighed og hgj beskceftigelsesfrekvens.

Umiddelbart er der altsé ikke noget i den observérbare virkelighed, der tilsiger, at generase dagpenge skulle give problemer

med tilskyndelsen til at deltage pd arbejdsmarkedet. Omvendt kan man faktisk se, at Danmark bdde har hgj kompensati-
onsgrad og hgj deltagelse pd arbejdsmarkedet. Flere internationale forskere peger da ogsd pd, at en lav kompensations-

Boks 2.2. Gennemgdet forskningslitteratur

Vi har gennemgdet falgende studier, som Finansministeriet i forskellige publikationer bruger som belceg for antagelsen om, at

lavere kompensationsgrad skulle reducere ledigheden.

Finansministeriet (2002): "Fordeling og Incitamenter 2002".

S. Scarpetta (1996): ‘Assessing the Role of Labour Market Policies and Institutional Settings on Unemployment: A Cross-country

Study', OECD, “Economic Studies”, no. 26

Erhvervsministeriet m.fl. (1996):" Virkninger af beskeeftigelsesfradrag’, oktober 1996.
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journal of Economics”, nr. 110.
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Figur 2.1. Kompensationsgrad (netto) blandt OECD-lande, 201M, pct.

Figur 2.2. Beskeeftigelsesfrekvens blandt OECD-lande, 2016, pct.

Figur 2.3. Ledighed blandt OECD-lande, 2016, pct.

Figur 2M. Beskeeftigelsesfrekvens og kompensationsgrad, 2014
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Anm.: | Figur 2.1 deekker nettokompensationsgraden over en voksen i en familie med to indtcegter, 2 bern og en gennemsnitlig lenindkomst. Familien kvalificerer sig til
kontantydelser o.l. Beskceftigelsesfrekvens og kompensationsgrad er begge opgjort i 2014-niveau. Figur 2.3 viser AKU-ledighed
Kilde: OECD statistikbank, Labour Force Survey. Online: http://stats.oecd.org/. Downloadet 31. oktober 2017



grad kan medfere, at de ledige helt forlader arbejdsstyrken - altsd holder op med aktivt at sage efter arbejde, jf. nedenfor.
Dermed kan hgje dagpengesatser veere en positiv faktor for at ege arbejdsudbuddet ved at fastholde ledige i arbejdsstyrken.
Disse sammenhcenge indgdr ikke i Finansministeriets regnemetoder. Men det er der god grund til at stille spergsmdlstegn ved.

PANELSTUDIER PA INTERNATIONALE DATA: RESULTATER ER IKKE ROBUSTE

De helt centrale studier, som Finansministeriet bygger antagelsen om en direkte og ensidig drsagssammenhaeng mellem
kompensationsgrad og ledighed pd, er i farste omgang panelstudier pd internationale data. Disse er typisk foretaget af en
gruppe af OECD-gkonomer i 1990erne og pd data for 1970-1990erne. Scarpetta (1996) er et neglestudie, som placerer sig i
en gkonomisk forskningstradition, der forseger at kvantificere forskellige arbejdsmarkedsinstitutioners og -strukturers be-
tydning for lendannelsen og ledigheden. Traditionen opstod i 1980erne og de tidlige 1990ere og havde som idegrundlag, at
den hgje, vedvarende europceiske ledighed skyldtes rigide strukturer pd arbejdsmarkedet. Underforstdet: For gode vilkdr
for de arbejdslase, for hgj anscettelsesbeskyttelse for folk i job, osv. osv.

Inden vi ser ncermere pd det konkrete studie, er det veerd at bemcerke, at der er en raeekke metodiske svagheder i netop
de lande- og panelstudier fra slut-1990erne og de tidlige 2000'ere, som Finansministeriet henviser til. Baker et al. (2005) har
kritiseret disse udferligt, hvilket ogsa er blevet taget til efterretning bdde internationalt, men ogsd i den danske gko-
nomstand hos fx DREAM (2013: 11). Géran Zettergren (TCO 2011) har endvidere udferligt kritiseret panelstudiernes resulta-
ter for Sverige.

Sammenfattende kan kritikpunkterne af disse panelstudier anfares sdledes:
« Studierne konstruerer modeller, som forsgger at kvantificere indvirkningen af arbejdsmarkedsinstitutioner pd ledighe-

den, men kommer let til at hvile pd arbitrcere og sveert begrundelige veerdianscettelser af forskellige landes meget for-
skellige institutioner.

Det er pafaldende, at studierne kommer frem til meget tydelige sammenhcenge mellem sterrelsen af kompensations-
graden og ledigheden, mens den direkte sammenhceng (simpel korrelation) - baseret pd OECD-data - er meget svag, jf.
Figur 2.5 og Figur 2.6.

| senere studier inden for samme arbejdsmarkedsekonomiske forskningstradition - fx OECD 2006q, eller Bassini og

Duval (2009) - cendrer forskerne fokus: Fra at studierne kan identificere og udlede statiske sammenhaenge mellem en-
kelte institutioner, til at studierne kan se sammenhcenge mellem en gruppe af institutioner, herunder interaktion. Denne
forskel er afgerende, fordi den netop betyder, at der ikke kan opstilles et ensidigt og direkte forhold mellem kompensati-
onsgrad og ledighed pd samme mdde, som Finansministeriet antager i sine regnemodeller. Med andre ord er det virknin-
gen af flere forskellige faktorer og institutioner pd arbejdsmarkedet, der afger ledighedsniveauet.

Lignende resultater kommer forskere fra Skandinavien frem til. For eksempel har tidligere vismand Torben M. Andersen

(2011) argumenteret for, at studier af skandinaviske arbejdsmarkeder viser, at der er andre normer og institutioner pé spil,
som pavirker deltagelsesbeslutningen og motivationen til at arbejde, end blot kompensationsgraden. Dermed afkobles
den direkte sammenhceng mellem kompensationsgrad og ledighed ifelge Torben M. Andersen. Samme konklusion ndr
OECD Employment Outlook 2006 (OECD 2006a), jf. Figur 27. Danmarks Statistisk (2012: 130) finder lignende problemer.
Rapporten fra Folketingets gkonomiske konsulenter fra januar 2017 stiller ogs@ spgrgsmdl ved kvaliteten af panelstudi-

erne, fordi de har problemer med at fastlcegge kausaliteten mellem forskellige variable, samt at panelstudierne ofte an-
tager, at der kan skennes over virkningerne pd baggrund af en antagelse om et stiliseret gennemsnitligt OECD-land. (FT
2017 21-23). Samme kritik findes hos tidligere og nuveerende overvismoend Torben M. Andersen og Michael Svarer (Ander-
sen et al, 2015: 72).



Panelstudie pd OECD-data: Scarpetta (1996)

Finansministeriet (2012, 2002) henviser til OECD-panelstudier af blandt andre Scarpetta (1996), der omkring drtusindskiftet
blev betragtet som et hovedstudie inden for en forskningstradition, der i 1990erne og start-2000erne forsegte at knytte hgj
europceisk ledighed til institutioner pd arbejdsmarkedet. Denne type forskning var og er meget toet knyttet til OECD og
blev i en periode omsat direkte til politikanbefalinger for enkelte lande. Hovedfokus er pd, at det er rigiditet pd arbejds-
markedet, der kan forklare den hgje ledighed. Politikanbefalingen er, at deregulering af arbejdsmarkedet kan scenke ledig-
heden. Metoden i studiet bestdr i at kvantificere arbejdsmarkedsinstitutioners pdvirkning af ledigheden og estimere en
matematisk model pd paneldata for en roekke OECD-lande. Forskningstraditionen er kendetegnet ved, at makrogkonomi-
ske forhold ikke spiller nogen betydende rolle i forklaringen af ledigheden - dvs. efterspergslen efter arbejdskraft er fra-
veerende. Det samme gor sig i ovrigt gceldende for nyere mikrostudier, jf. nedenfor.

Metode og data-konstruktion

Scarpetta-studiet (1996) konstruerer en matematisk model, som skal forklare béde niveauet og udviklingen i strukturledig-
heden i OECD-lande. Modellen forklarer ligevoegtsledigheden ud fra vektorer bestdende af variable, som antages hen-
holdsvis at presse lannen ned (og dermed antageligt efterspargslen efter arbejdskraft op) og presse lennen op (og dermed
reducere efterspargslen efter arbejdskraft). Vektorerne bestér af en lang roekke arbejdsmarkedsinstitutioner og -politikker,
som efter forfatterens mening teoretisk kan begrunde en pdvirkning af lendannelsen. Faktorerne indbefatter cykliske, po-
licy- og institutionelle variable.

Scarpetta (1996: 58) finder, at der er en statistisk signifikant sammenhceng mellem kompensationsgraden og den totale li-
geveegtsledighed. Altsa kan forskelle i kompensationsgraden forklare forskelle i ledighedsniveauer. Resultaterne af regres-
sionsanalysen indikerer en koefficient for kompensationsgraden pé omkring 0,13. Det skal forstds sdledes, at en cendring
pd 1 procentpoint i kompensationsgraden resulterer i en cendring i strukturledigheden pd 0,13 procentpoint. For ungdoms-
ledigheden er koefficienten ogsa signifikant og en smule hgjere. For lande som Danmark, hvor der er et generast dagpen-
gesystem, har kompensationsgraden ifglge Scarpetta (1996:68) spillet en afgarende rolle i det hajere ledighedsniveau:

» The results confirm that differences in the ALMPU stance (aktiv arbejdsmarkedspolitik, red.) explain
only a small proportion of unemployment differentials, while a marked role is played by the different
generosity of the unemployment benefits. In particular, in countries like Denmark, Belgium, the
Netherlands and France, the UB system (arbejdslzshedsunderstattelse, red.) may explain as much as
3 to 5 percentage points of the unemployment rate differential.

Imidlertid er konklusionerne i Scarpettas studie forhastede. For studiet lider desveerre af de samme problemer som andre
af studierne omkring dette tidspunkt.

Bias i kvantificering af kvalitative variable

Et hovedproblem er validiteten af data, der vedrarer den bias, som nemt opstdr, ndr sveert kvantificerbare forhold om-
scettes til matematiske udtryk. Her opstdr der ofte modsigelsesfyldte forhold. For eksempel er der et grundloeggende pro-
blem i at kvantificere faktorerne vedrgrende arbejdernes forhandlingsposition og graden af koordination i lenforhandlin-
gerne. | Frankrig er organisationsprocenten lav, men deekningsgraden af overenskomsterne hgj. | Danmark er deeknings-
graden af overenskomster hgj, og det samme er organisationsprocenten. Begge steder mé det antages, at der er en hgj
grad af koordination, men vidt forskellige processer for lenforhandling og lenmodtagernes forhandlingsstyrke - i hvert fald
hvis man maler pd organisationsprocenten. En sddan sveert kvantificerbar faktor ender i sidste ende med at lade det



veere op til den enkelte forsker at veelge en veerdi for de forskellige institutioner i forskellige lande. Scarpetta (1996: 68)
medgiver da ogsd, at

» In some European countries, high unionisation combined with a lack of coordination in the wage
bargaining process and stringent employment protection legislation contribute to explain their high
unemployment rates. These latter results should, however, be evaluated carefully as these variables
are defined on the basis of subjective evaluations and do not represent precise estimates of the
magnitude of these effects.

Syntetisering gor data updlidelige

Et andet problem ved datakvaliteten er den syntetisering, som variablerne bliver udsat for. Det vil sige, at inden data put-
tes ind i Scarpettas model, bliver de cendret. Et grelt eksempel er kompensationsgraden, som jo er en hovedvariabel i
Scarpettas studie.

Scarpetta oplyser, at den kompensationsgrad-variabel, som bruges i modellen, er efter skat-kompensationsgraden. Denne
variabel svarer dog ikke til den "netto-kompensationsgrad”, som man kan finde i senere danske og OECD-studier. | stedet
er den beregnet pd baggrund af OECDs standarddefinition, som bestdr af et uvcegtet gennemsnit af bruttokompensati-
onsgraden for to forskellige indkomsttyper, tre forskellige familiesituationer og tre forskellige ledighedsperioder. Ikke nok
med, at denne variabel i sig selv er en syntetisk indikator, som forseger at koge forskellige ydelsessystemer ned til ét sam-
menligneligt tal, sd er bruttokompensation-variablen udsat for yderligere to omregninger, inden den indgdr i modellen:

« For det farste ansker Scarpetta at teste, om den statistiske model kan forklare variationen i ledighedsniveauerne pd
baggrund af drlige data. Men da kompensationsgrad-variablen alene er opgjort af OECD i ulige ar, foretager Scarpetta
(1996:80) en linecer interpolation til at beregne veerdien i lige &r. Det betyder, at man tager et simpelt gennemsnit af to
observationer i ulige ar, fx 1983 og 1985, og antager, at dette er veerdien i 1984. Der er ingen garanti for, at den beregnede
veerdi har noget med virkeligheden at gere.

* For det andet omregner Scarpetta (1996: 80) de opgjorte og interpolerede veerdier til sdkaldt "efter skat-kompensations-
grader” ved yderligere interpolation fra ratioen mellem netto- og bruttokompensationsgraden i drene 1971, 1981, 1991
samt 1992 og 1993, som de fremgdr af OECD Jobs Study (1994). Der er i de farste &r en stor usikkerhed forbundet med
denne efter skat-kompensationsgrad, fordi der alene findes data med 10 érs intervaller.

Med andre ord er det syntetiske begreb om kompensationsgraden yderligere behandlet to gange, inden det indgdr i mo-
dellen til forklaring af udviklingen i ledigheden. Scerligt interpolationen fra brutto- til nettokompensationsgrad hviler pd
meget f& observationer og ger omregningen sd usikker, at datakvaliteten ma antages at veere kraftigt forringet. Der er sd-
ledes stor risiko for, at Scarpetta bruger en variabel, der slet ikke repraesenterer virkelighedens kompensationsgrad efter
skat.

Data for ledighed for 1980erne er problematiske

Et tredje dataproblem vedrerer de data for ledighedsniveauer i OECD-landene far 1980erne, som Scarpetta bruger. Disse
data er forbundet med sd stor usikkerhed og forskel i opgarelsesmetoder mellem OECD-landene, at der reelt er proble-
mer med at vurdere, om serierne opger et ensartet ledighedsniveau - ikke blot mellem lande, men ogsd i det enkelte land
over tid (Howell m.fl. 2007: 8-9). Restriktionen af de historiske dataserier er ogsé tydelig i senere OECD-publikationer, som



fx OECD Employment Outlook 2006 (OECD 2006a), der begreenser panelanalysen til data fra 1982-2003. Betydningen af de
tidligere historiske data i ledighedsserien vender vi tilbage til nedenfor.

Opsamlende md& man sige, at Scarpettas studie (1996) lider af de samme mangler som flere af de andre panelstudier af
denne type, hvilket vi skal se nedenfor: Lille datascet, meget tvivisom kvalitet i visse dataserier, samt risiko for bias i kvan-
tificeringen af institutioner til modellen. Manglerne stiller spargsmdlstegn ved de konklusioner, som kan drages fra studiet.
Dette er forfatteren selv opmaerksom pd og skriver om sine resultater:

» Even after controlling for unobservable country-specific components, any inferences from the
empirical results of models using a small panel data set and including qualitative variables
should be made with care.

Denne advarsel synes ikke at veere ndet Finansministeriet (1996, 2002, 2012), som bruger Scarpettas resultater til at fast-
scette sin regneregel om, hvor meget ledigheden deempes, ndr kompensationsgraden falder.

Panelstudier: Hvor solidt er belegget for, at lavere kompensationsgrad giver lavere ledig-
hed?

Spergsmdlet er, om der overhovedet er en direkte og ensidig sammenhaeng mellem kompensationsgrad og ledighed i
OECD, sddan som Finansministeriet pdstar med henvisning til Scarpetta-studiet. Ovenstdende gennemgang af svagheden
ved studiet kunne indikere, at en sGdan sammenhcaeng ikke er til at udlede af data. NGr man tager i betragtning hvor cen-
tral en rolle, kompensationsgraden spiller for Scarpettas forklaring af udviklingen og niveauet for ledigheden i lande som
Danmark med hgje kompensationsgrader, kunne man med rette forvente, at der er en forholdsvis klar og simpel korrela-
tion mellem de to variable, hvilket ofte bruges som en indikator for, om der er statistisk sammenhceng.

Svag direkte sammenhceng i OECD-data for kompensationsgrad og ledighed

Men laver man simple regressioner pd data for kompensationsgrad og ledighed, finder man imidlertid ikke denne stoerke
sammenhceng. Man ber derfor veere meget pdpasselig med at antage den beregnede modelsammenhcoeng mellem kom-
pensationsgrad og ledighed i panelstudier som Scarpetta (1996).

Vi har hentet data for (brutto)kompensationsgraden fra OECD og standardiserede data for ledighed fra AMECO-databa-
sen. Figur 2.5 og Figur 2.6 viser observationer af ledighed og kompensationsgrad for 20 OECD-lande, hvor data er tilgoen-
gelige i perioden 1961-2005.

Figur 2.5 viser observationer for 20 OECD-lande i alle ulige dr i perioden 1961-2005. Som man kan se, er der tale om en
svagt positiv, linecer og statistisk signifikant sammenhaeng med en koefficient pd 0,06 og en forklaringsgrad pd ca. 5 pct.
Dette resultat er imidlertid afhcengigt af en rcekke skrgbelige forhold og antagelser: For det forste er den positive sam-
menhceng afhcengig af ekstreme observationer af ledighedsniveau i Spanien i 1980-1990erne, samt observationer af kom-
pensationsgraden fra 1960'erne i lande som Portugal. Fjerner man fx observationerne for Spanien, bliver resultatet markant
anderledes, jf. ogsé Baker et al (2005). For det andet md der stilles grundlceggende spargsmalstegn ved datakvaliteten af
opgerelsen af ledigheden for observationer far 1980erne, som udtrykker store forskelle i opgerelsesmetode og manglende
ensartethed, jf. Howell m.fl. (2007: 8-9). Dette understreger Figur 2.6.



Figur 2.6 viser observationer for 20 OECD-lande i alle ulige dr i perioden 1983-2005. Grupperingen i denne periode giver en
stort set flad tendenslinje - altsd ingen sammenhcaeng. Faktisk er koefficienten negativ og har dermed det forkerte fortegn
i forhold til den goengse forudsigelse om virkningen pd ledigheden! At perioden fra omkring 1980 og frem er en mere rele-
vant periode at se pd i forhold til Danmark, vender vi tilbage til nedenfor. Man kan i hvert fald udlede, at det er afgerende
for resultatet, hvilken periode, studiet afgreenses til. Dette understreges af Danmarks Statistik (2012: 123), som mener, at

der i Danmark sker et skifte i landannelsen fra omkring 1980.

Resultatet svarer til resultaterne i Baker et al. (2005: 80-81, 99-101), som endvidere tester en roekke andre institutionelle

variable.

Figur 2.5. Ledighed og kompensationsgrad i 20 OECD-lande, 1961-2005, alle ulige ar.
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Anm.: Figurerne viser ledighed og kompensationsgrad for 20 OECD-lande, hvor der eksisterer data i perioden 1961-2005. | Figur 2.5 er observationerne er alle ulige
&r 1961-2005. | Figur 26 er observationerne alle ulige &r 1983-2005. Kompensationsgraden er bruttokompensationsgraden (OECD-definition), defineret som
gennemsnittet af arbejdslashedsunderstattelsen (brutto) for to forskellige indtjeninger, tre forskellige familiesituationer og tre forskellige varigheder af ledighed,
jf. OECD (1994): "OECD Jobs Study", kapitel 8

Kilde: Ledighed: AMECO Database. Kompensationsgrad: OECD. Egne beregninger.



Hvor solidt er beviset for kausalitet?

Udover at den umiddelbare statistiske sammenhceng ikke ser ud til at veere scerlig steerk pd tveers af OECD-lande og dr,
er der ogsd grund til at stille spargsmdlstegn ved, hvilken vej kausaliteten gér. | et studie af Howell m.fl. (2007) tester for-
skerne, om der skulle vcere tale om en kausalitet fra kompensationsgrad til ledighed gennem tidsforskydning. Det har voe-
ret fremhcevet af nogle fortalere for den direkte og ensidige sammenhceng, at en stigning i kompensationsgraden forst vi-
ser sig som hgjere ledighed efter nogle &r. Derfor tester Howell m.fl. (2007: 40, tabel 6), om en hgaj kompensationsgrad farer
til hgjere ledighed i drene efter en cendring. Her bruger forfatterne en test for sdkaldt Granger-kausalitet til at afdoekke
om laggede observationer af bruttokompensationsgraden forklarer ledigheden - eller det omvendte - i perioden 1962 til
2004, jf. Tabel 2.1.

Det fremgdr af tabellen, at alle pd ncer ét resultat af kausalitetstest fra kompensationsgrad til ledighed er insignifikante

for Danmark, UK, Holland og USA (der er ingen stjerner). Derimod er de fleste resultater af test for kausalitet fra ledighed til
kompensationsgrad signifikante pd et 10 pct. konfidensniveau eller hgjere.

Tabel 2.1. F-veerdier for Granger-kausalitetstest pd kompensationsgrad og ledighed, 1962-2004

Ledighed til bruttokompensationsgrad Bruttokompensationsgrad til ledighed
Lag 1 2 3 4 1 2 3 4
DK 667 31 214 217" 018 135 181 15
UK 579** 371 252* 165 094 098 031 009
NL 1867+ 5,82*** 357+ 226* 598" 079 1,04 063
us 197 117 5,35*** 387 088 035 075 0N

Anm.: F-testresultaterne er fordelt under nulhypotesen. | de farste fire kolonner er nulhypotesen, at ledigheden ikke Granger-fordrsager
kompensationsgraden. * Signifikant ved 10 pct. niveau, ** signifikant ved 5 pct. niveau, *** signifikant ved 1 pct. niveau.
Kilde: Howell m fl. (2007 40)

Resultaterne viser overraskende det modsatte af de goengse antagelser: Kausaliteten gar fra ledighed til kompensations-
grad. Det vil sige, at ndr ledigheden stiger, s stiger kompensationsgraden ogsa:

» These results clearly indicate that the predicted effect runs from unemployment to benefits.
Changes in unemployment predict changes in the benefits measure (GRR) for Denmark with
significance at the five-ten percent level for all four lags; for the UK at the five-ten percent
level for each of the first 3 lags; for the Netherlands at the one percent level for the first

two lags and at the five-ten percent level over the 3rd and Yth year; and for Ireland with
significance at the one percent level in the first year. Interestingly, another success

story—the U.S.—shows this “reverse causality” as well for lags 3-4.



Scerligt er det interessant, at Howell m.fl. (2007) her finder det modsatte kausalitetsforhold for Danmark og en rcekke af de
andre sdkaldte "jobmirakler” i Europa, som op gennem 2000erne blev hyldet for strukturreformer pd arbejdsmarkedet, jf.
Tabel 2.1.

Disse resultater tyder pd, at forholdet mellem kompensationsgrad og ledighed er pdvirket af policy-endogenitet. Det be-
tyder, at kompensationsgraden er politisk bestemt, og at politikerne kan finde pa at cendre kompensationsgraden som
felge af fx ledigheden. Hvis ledigheden er hgj, og der dermed er mange ledige i landet, kan der sdledes opsta pres for at
hoeve kompensationsgraden. Dermed fastlcegges kompensationsgraden ud fra politiske hensyn, og det er sdledes ikke
muligt at etablere et ensidigt kausalforhold mellem ledigheden og kompensationsgraden - slet ikke pd tveers af lande.

Nyere OECD-panelstudier reviderer Scarpetta-konklusioner

Den &benlyse sarbarhed over for kritik af metoder og resultater i panelstudier som Scarpetta (1996) er i en vis udstreekning
imadegdet i senere OECD-studier. Sdledes er et helt centralt resultat fra OECD Employment Outlook 2006 (2006a: 217), at
andre forhold end kompensationsgraden er med til at pavirke ledigheden, og at disse kan have modgdende effekter. OE-
CDs analyse viser, at for en roekke lande med en omfattende, aktiv arbejdsmarkedspolitik, annulleres de pdstdede nega-
tive effekter pd beskceftigelsen af hgj kompensationsgrad, ndr ledige udscettes for omfattende aktivering, uddannelse og
radighedsforpligtelse mv.

Figur 2.1. Effekt af oget kompensationsgrad pd ledigheden ved niveauer af udgifter til aktiv arbejdsmarkedspolitik
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Anm.: Figuren viser den beregnede effekt af en stigning i den gennemsnitlige kompensationsgrad pd 1 procentpoint ved forskellige udgiftsniveauer til aktiv arbejdsmar-
kedspolitik pr. ledig som andel af BNP pr. indbygger (svarende til udgiftsniveauer i forskellige OECD-lande i 2000-2001), i et land med det OECD-gennemsnitlige ni-
veau af alle andre politikker og institutioner.

Kilde: OECD: Employment Outlook 2006. Figur 7H. Side 217
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Figur 27 viser resultatet af OECDs (2006a) analyse. Figuren viser, at for Sverige, Danmark, Irland og Holland er effekten pd
ledigheden af at gge kompensationsgraden med 1 procentpoint ikke statistisk signifikant. Feellesncevneren for disse lande
er det hgjere niveau for udgifter til aktiv arbejdsmarkedspolitik. For Holland, som har markant hgjere udgifter til aktiv ar-
bejdsmarkedspolitik, vil det endda fore til et fald i ledigheden at ege kompensationsgraden, ifelge OECDs analyse.

I en anden OECD-publikation fra samme &r (OECD 2006b: 19) konkluderer forfatterne endda, at der er dokumentation for,
at hgj arbejdslgshed er med til at skabe hgjere understattelse:

» .. there is also evidence that unusually high increases in unemployment rates are associated
with increased employment protection (even though this effect is dampened when legislation is
already relatively strict) and relatively more generous unemployment benefits for the long-term
unemployed (the latter is also triggered by higher long-term unemployment).

Det er altsd OECD-analyser, der stiller grundloeggende spargsmdistegn ved de - tar man godt sige - forceldede resultater
i Scarpetta (1996), som Finansministeriet holder fast i.

STUDIER BASERET PR ESTIMATION AF LONLIGNINGER

Den anden type af studier som Finansministeriet henviser til, er analyser baseret pd lgnligninger. Lanligninger er en forma-
liseret matematisk opstilling af hvilke faktorer, der bestemmer lgndannelsen og i sidste ende ledigheden. Kompensations-
graden indgdr i lanligningerne som en variabel, der forklarer lendannelsen, og pd den mdade udleder studierne typisk den
isolerede virkning af kompensationsgraden pd ledigheden. Finansministeriet (2012) henviser til to studier, der bruger Iznlig-
ninger: Erhvervsministeriet m.fl. (1996) og D@R (1997). Derudover henviser Finansministeriet (2014) til et nyere studie, nemlig
Forslund et al. (2008), som ogsé er refereret i Arbejdsmarkedskommissionens rapport fra 2009. Henvisningen til dette studie
kan dog ikke findes i nogen officiel dokumentation, men er brugt som reference i et forhandlingsnotat i forbindelse med
provenuberegningerne af den midlertidige kontantydelse, som blev aftalt i Finansloven for 2015. Endelig har Danmarks
Statistik (DST 2012) forsagt at estimere en Ignligning til ADAM-modellen. Dette er ncermere omtalt nedenfor.

Danske studier pa lenligninger
Finansministeriet henviser til to studier fra danske institutioner: Erhvervsministeriet m.fl. (1996) og D@R (1997). Imidlertid er
der i ingen af de to studier foretaget en selvstoendig estimation af sterrelsen af deltagelseseffekten.

| Erhvervsministeriet m.fl. (1996: 120) angives det, at bdde D@R og DST har estimeret Ianligninger til hhv. modellerne SMEC

og ADAM, som resulterer i en elasticitet pé 1,0. Erhvervsministeriet m. fl. (1996: 120) estimerer p& baggrund af disse to insti-
tutioner selv en lgnlighing med nettokompensationsgrader (dvs. efter skat, transportomkostninger og evt. offentlige ydel-
ser) og far derved en elasticitet pé 1,0. | studiet er ikke angivet hvilken lgnligning, der er estimeret pd, ej heller hvilke data;
fx hvilken tidsperiode og @vrige forklarende variable. Den manglende dokumentation for resultatet gor det tvivisomt, om

dette estimat er brugbart i dag 20 dr senere.

| D@R (1997: 114) er der heller ikke tale om en selvstoendig estimation. | stedet sker beregningerne pé en skonomisk model,
MODULA, hvor elasticiteterne loegges ind som forudsaetninger for at beregne effekten af hhv. et beskceftigelsesfradrag og
lavere dagpenge. Modellen er i gvrigt designet til at ligne den danske gkonomi i 1994 og har ikke fuldt ud mulighed for at
modulere et aftrappet beskeceftigelsesfradrag, der sidestilles med reduktion af dagpengene. Man skulle mene, at de ind-
lagte forudscetninger giver anledning til stor forsigtighed om anvendelsesmulighederne af resultaterne her mere end 20 ar



efter. Modelkarslen giver det resultat, at en scenkelse af dagpengene med 8,2 pct. vil reducere ledigheden med 1,2 procent-
point, jf. D@R (1997: 126). Det fremgdr ikke, hvor mange procentpoint kompensationsgraden reduceres ved denne procent-
vise scenkelse af dagpengene.

Henvisningerne til disse to ovenfor ncevnte studier giver altsa ikke meget forskningsmaessigt belceg for, at man kan regne
med Finansministeriets tommelfingerregel.

| DST (2012) er der derimod en mere udferlig dokumentation for estimation af ADAM-modellens Iznligning. | sin dokumen-
tationsrapport fra 2012 om ADAM-modellen omtaler Danmarks Statistik udfordringerne med at estimere modellens lgnlig-
ning ved brug af bruttokompensationsgraden. | forbindelse med estimation af modellens lgnligning fremgar det, at struk-
turledigheden alene er en funktion af kompensationsgraden, selvom strukturarbejdslesheden afhcenger "af andre arbejds-
markedspolitiske instrumenter end kompensationsgraden, fx af dagpengeperiodens Icengde og aktiveringsreglernes ud-
formning" (DST, 2012:122). Estimationen af kompensationsgradens koefficient i lanligningen viser en elasticitet pd 0,766, hvil-
ket er urealistisk hgjt. Danmarks Statistik skriver herom, at

» Koefficienten pd 0,766 til kompensationsgraden indebcerer, at den langsigtede arbejdslgshed
mindskes med 0,766 pct. af arbejdsstyrken, hvis kompensationsgraden falder med 1 procentpoint.
Det er en pdfaldende stor effekt, og det er sandsynligt, at den estimerede koefficient til kompen-
sationsgraden er kunstigt hgj, fordi de seneste ti drs fald i kompensationsgraden er kommet sam-
men med andre og sveert kvantificerbare stramninger i arbejdsmarkedspolitikken, fx afkortning

i dagpengeperioden og scerlig indsats over for unge arbejdslgse. Det betyder, at man md regne
med, at det har mindre effekt at cendre dagpengenes kompensationsgrad, end den estimerede
koefficient angiver.

P& den baggrund er variablen dubleret i Ianligningen, hvor der er antaget et konsensussken pé 0,1 hentet fra Arbejdsmar-
kedskommissionen (2009), og der er konstrueret en variabel med en koefficient pd 0,666 svarende til resten af koefficienten
for den estimerede kompensationsgrad.

Et andet problem med Ignligningen er, at statistiske test viser en beskeden kausalsammenhoeng mellem netop kompensa-
tionsgraden og ledigheden: "Den beskedne Dickey-Fuller statistik pd 1,57 henviser til, at arbejdslgsheden og kompensati-
onsgraden ikke kointegrerer. Det tyder pd, at den langsigtede arbejdslgshed mé afhcenge af mere end kompensationsgra-
den, men som omtalt i begyndelsen af afsnit 7.1, har vi ikke fundet andre forklarende variable.” (DST 2012:129). Med andre
ord bruger DST et konsensusskan for forholdet mellem kompensationsgrad og ledighed, fordi en korrelationsanalyse pd
danske data antyder, at der ikke kan estimeres en passende Ignligning, der indeholder et ligefrem kausalt forhold mellem
ledighed og kompensationsgrad. For som DST skriver, s& md man i lige sé hgj grad formode, at andre arbejdsmarkedspoli-
tiske tiltag har veeret medvirkende til at forklare udviklingen i ledigheden.

Et tredje vaesentligt forhold i denne sammenhceng er, at DST alene ser pd perioden fra 1983 og frem. Dette skyldes, at len-
dannelsen ifglge DST (2012: 120-123) cendrer sig over tid. | Danmark ser der sdledes ud til at vcere et brud omkring 1983
med overgangen til fastkurspolitikken. Dette betyder, at forskellige lanligninger kan forklare forskellige perioder - eller om-
vendt: Samme Ignligning kan ikke meningsfuldt forklare hele perioden siden 1960erne. Dette er en central konklusion, da
det stiller spargsmdlstegn ved, om man overhovedet kan bruge estimater for deltagelseseffekten fra studier baseret pd
lenligninger. Scerligt senere studier pa tveers af lande tager ikke hgjde for bruddet i lendannelsen i Danmark.



Lenligningsstudier pa tveers af lande

Konklusionen hos Danmarks Statistik er central og har betydning for et tredje hovedstudie, som Finansministeriet bruger til
at begrunde sin idé om, at lavere kompensationsgrad giver lavere ledighed. For Finansministeriet har ifelge Folketingets
@konomiske konsulenter (FT, 2017) oplyst, at ministeriet siden 2014 har brugt en anden elasticitet end den generelle formel
til at skenne over adfcerdseffekterne specifikt for gruppen af kontanthjcelpsmodtagere. Der er ikke officiel dokumentation
for, hvordan der er regnet i de forskellige lovcendringer m.v. Men i forhandlingerne om indferelsen af den midlertidige kon-
tantydelse, som Enhedslisten forhandlede med SR-regeringen om i Finansloven for 2015, beskriver Finansministeriet i et no-
tat, at man regner med en starre elasticitet end i det generelle regneprincip. Her bruges en artikel af Forslund et al. (2008)
som belceg for antagelsen om, at ndr bruttokompensationsgraden stiger 1 pct., stiger strukturledigheden 2,2 pct.

Studiet estimerer en Ignligning pd data for et panel af fire nordiske lande i perioden 1967-1997. Studiet ndr frem til, at

» Unemployment benefits are not as important as suggested by the standard Nash bargaining
model, but they still play an important role. When replacement ratios increased around 1970,
unemployment initially remained low, but the increase in benefits helps to explain subsequent high
nominal wage increases and loss of competitiveness, which eventually led to rising unemployment.”

Dette resultat synes imidlertid noget usikkert. For den 30-drige estimationsperiode gdr netop henover det brud, som op-
stdr i lendannelsen i Danmark i begyndelsen af 1980erne. Det er derfor hgjst tvivisomt om én lgnligning, som Forslund et
al. (2008) bruger til at udlede forholdet mellem kompensationsgrad og ledighed, alene kan godtgare denne sammenhceng.
Data er samtidig mindst 20 &r gamle. Nar man ser pd udviklingsforlabene i de fire lande, som Forslund et al. (2008) be-
handler, er der da ogsd stor forskel pd, om der er en egentlig sammenhceng at spore mellem ledighed og kompensations-
grad, jf. Figur 2.8 til Figur 2.11.

Figurerne viser, at

¢ Norge er det eneste land, hvor det gennem hele perioden er en nogenlunde sammenhcengende udvikling i bdde kom-
pensationsgrad og ledighed, jf. Figur 2.10.

* | Danmark er der en nogenlunde ensartet udvikling i de to sterrelser fra omkring 1970 og frem til midten af 1980erne. Her-
efter er samvariationen ikke entydig.

* | Finland og Sverige stiger kompensationsgraden fra begyndelsen af 1970erne og frem til midten af 1990erne. Arbejdslos-
heden fluktuerer hen over 1970erne til 1980erne, men stiger forst fra 1990erne, hvor to store kriser ramte finans- og bolig-
markedet i begge lande. Stigningen i ledigheden kan altsé ikke henferes til arbejdsmarkedspolitikken.

Ser man pa den betydelige forskel mellem udviklingen i ledighed og kompensationsgrad i de fire lande, virker konklusionen
hos Forslund et al. (2008) noget fortoenkt. Scetligt for Sverige og Finland virker konklusionen om at “the increase in benefits
helps to explain subsequent high nominal wage increases and loss of competitiveness, which eventually led to rising
unemployment” uholdbar. Forklaringen skulle angiveligt vcere, at der er en forsinkelse i gennemslaget af den hgjere kom-
pensationsgrad. Men som man kan se af figurerne gar der mere end 20 dr, farend stigningen i ledigheden scetter ind.

Goran Zettergren fra det svenske TCO har kritiseret denne konklusion, fordi den i hvert fald for Sveriges vedkommende
ikke flugter med den historiske virkelighed:



» ... denna férklaring framstdr inte som sdrskilt 6vertygande. Arbetslosheten i Sverige bérjade inte stiga
forrain 1991, ndrmare 20 @r efter att ersdttningsgraden borjade hojas. Det stdmmer visserligen att de
svenska lonerna 6kade mycket snabbt under den andra halvan av 1970-talet, vilket ocksd under-
grdvde landets konkurrenskraft. Detta berodde dock mer pd att I6ntagarna ville ha "kompensation”
for oljeprisuppgdngarna 1973 och 1979, dn pd den hojda arbetsléshetsersdttningen. Den svenska kro-
nan devalverades flera ganger under aren 1976-1982, vilket medférde att de héga I6nedkningarna inte
resulterade i hég arbetsléshet utan bara i hég inflation. Under hela 1980-talet var i sjdlva verket 16-
neandelen i ndringslivet betydligt Icgre dn under 1970-talet, trots att ersattningsgraden dé var betyd-
ligt hogre. Loneandelen var till och med Idgre dven under dverhettningsdren 1990-91 dén vad den hade
varit ndgot enskilt &r under hela 1970-talet. Att argumentera for att ersdttningsgraden skulle ha drivit
upp lénerna och i férldngningen arbetsldsheten i Sverige hdller darfor inte.

(TCO, 2013, p. 34)

Et lag pd 20 ar findes der ifelge Zettergren heller ikke belceg for i den internationale litteratur af denne type. Her er laggene
af meget kortere varighed.

Figur 2.8. Ledighed og kompensationsgrad Figur 29. Ledighed og kompensationsgrad
i Danmark, pct. i Finland, pct.
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Anm.: Figurerne viser udviklingen i bruttokompensationsgraden som et gennemsnit af forskellige familietyper, livssituationer og varighed pé understattelse.
Kilde: Som i Figur 2.5 og Figur 26
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Hvor solide er estimater fra lonligningsstudier?

Vores gennemgang af lenligningsstudierne peger pd, at de ikke giver noget solidt fundament for at skenne over stgrrelsen
aof deltagelseseffekten, ndr kompensationsgraden scenkes. For det farste er flere af studierne fra 1990erne. For det andet
mangler der dokumentation for, hvordan elasticiteterne er fremkommet, og i det ene studie var der tale om, at studiet
blot anvendte eksisterende viden om forholdet til en gkonomisk model. | det nyere studie af Forslund et al (2008) estime-
res pd en periode pd tvcers af lande, hvor der i hvert fald i Danmark ifelge Danmarks Statistik ikke meningsfyldt kan esti-
meres én Ignligning pd grund af brud i lendannelsen. Samtidig er der sd store lag mellem stigningen i den faktiske kom-
pensationsgrad og ledighed, at den estimerede lgnlignings elasticitet mht. kompensationsgraden ikke meningsfyldt kan
beskrive udviklingen i Sverige og Finland.

En lignende konklusion ndr Folketingets skonomiske konsulenter frem til i deres analyse fra 2017:

» Umiddelbart vurderet virker det som om, at det er sveert at modellere en stabil sammenhceng
mellem Ignstigningstakten og ledigheden. Endvidere veelger Danmarks statistik i 2012 ikke at
bruge resultaterne for en estimeret Ignligning. P& den baggrund vurderes denne type af studier
ikke umiddelbart at veere scerlig robuste som belceg for valg af deltagelseselasticitetens starrelse.
Derudover estimeres lgnrelationer tilsyneladende pd baggrund af estimationsperioder over en
udvalgt @rraekke som f.eks. 70'erne. Det betyder med andre ord, at det vurderes, at denne
type studier giver et usikkert fundament for at forudsige konsekvenser af en cendring
i kompensationsgraden pd langt sigt.

Samlet set gor disse forbehold overfor studiernes metode og konklusioner, at lgnligningsstudierne ikke efter vores mening
kan anvendes til at beregne deltagelsesvirkning af initiativer, der cendrer pd kompensationsgraden i Danmark. Og det kan
slet ikke bruges til at skanne over provenuvirkningen for de offentlige kasser. Det illustrerer eksemplet med den midlerti-
dige kontantydelse til fulde.

Boks 2.3. Hvorfor veelge en hgjere elasticitet?

Jo hajere strukturledigheden er, jo starre deltagelseseffekt (i procentpoint eller antal personer) vil denne elasticitet resultere i. | Ta-
bel 2.2 er forskellen illustreret for 2014. Som man kan se, er effekten pd strukturledigheden dobbelt s& stor med dette regneprincip.
Hvorfor har regeringen og Finansministeriet valgt dette regneprincip i stedet for den generelle metode?

Det oplagte svar er, at det er politisk motiveret. For jo sterre elasticitet, jo sterre dynamisk effekt af en reform: Hgjere elasticitet
betyder, at man regner med, at feerre er ledige (flere kommer i arbejde) og dermed flere indtcegter i statskassen. P4 den méde
kan de positive virkninger af en reform pustes op.

Men det virker ogsa den anden vej. Det bliver markant dyrere for modstandere af fattiggerelsespolitikken at rulle reformerne til-
bage. | Boks 2.1 er beskrevet hvordan SR-regeringen mente, at det ville krceve, at Enhedslisten disponerede mere end 600 mio. kr.
til den midlertidige kontantydelse, selvom det egentlige ydelsestraek blot var 10-20 mio. kr. Resten var "dynamiske effekter". Ved
at anvende den hgjere elasticitet blev det altsd mere omkostningsfuldt at deempe effekterne af dagpengereformen gennem en

ydelsesforlcengelse.

FORTSATTES NASTE SIDE »»



Tabel 2.2. Effekt pa strukturledighed ved 1 pct. aget bruttokompensationsgrad, 2014

Forslund et al. (2008)-metode FM (2012)-generel metode

Andring i ledighed (procentpoint) 0,073 0,034

Anm.: Det er antaget, at strukturledigheden er 3,3 pct. og kompensationsgraden er 49 pct
Kilde: Egne beregninger

MIKROSTUDIER AF LEDIGHEDSFORL@B

Den tredje type studier, som Finansministeriet henviser til, er mikrostudier, der ser pa lediges forleb pd dagpenge. | en
kommentar til Folketingets skonomers rapport om deltagelseseffekten fra januar 2017, skriver Finansministeriet, at

» Til dagpengekommissionens arbejde blev der i 2015 gennemfort en effektevaluering, som netop
bygger pd ydelsescendringer i lgbet af dagpengeperioden, som peger pd en signifikant effekt,

jf. Dagpengekommissionen - teknisk analyserapport. D@R, SFl og Beskceftigelsesministeriet har
ligeledes evalueret virkningen af en reduktion af dagpengeydelsen, som felge af kortere ydelses-
periode, og ndr ogsa frem til en signifikant effekt af lavere ydelse.

Finansministeriet henviser til, at der siden 2014 er udgivet en rcekke studier, som ser pd effekten af dagpengeperiodens
forkortelse og som forsgger at udlede deltagelseseffekten heraf. Alle studier bruger samme metode - en sékaldt proporti-
onal hazard model - men med forskellige data og forskellige specifikationer. | dette afsnit ses alene pd Dagpengekommis-
sionen (2015). For en gennemgang af de andre studier, se Folketingets skonomiske konsulenter (FT 2017: 23-30).

Generelt geelder det dog for mikrostudierne, at de er velegnede til at se pd individuelle forlab, hvor drsag og virkning er
lettere at adskille i tid. Det betyder, at mikrostudierne i hgjere grad kan sige noget om kausalitetsforholdet mellem de stu-
derede individers kompensationsgrader og ledighedsforlgb. Problemet for mikrostudierne er imidlertid, at de - i hvert fald
den type proportional hazard-modeller, som de danske studier anvender - ikke umiddelbart kan slutte fra effekten pd in-
dividuelle ledige til den aggregerede ledighed. Med andre ord er det ikke sikkert, at den samlede ledighed bliver lavere af,
at en gruppe af ledige hurtigere finder arbejde, fordi der kan veere tale om fx fortreengning af andre ledige/beskceftigede
fra arbejdsmarkedet. Dermed kan mikrostudierne ikke uden videre udgere et belceg for Finansministeriets tommelfinger-
regel om, at en lavere kompensationsgrad giver lavere ledighed. Og som vi skal se nedenfor, er der veesentlige problemer i
den mdde, som Dagpengekommissionen forseger at omregne effekten af hgjere afgang fra ledighed til beskeeftigelse til
en aggregeret ledighedseffekt.

Dagpengekommissionens analyse af den forkortede dagpengeperiode

Dagpengekommissionen analyserer pd deltagelseseffekten af dagpengeperiodens forkortelse fra Y til 2 &r. Ved at se pd le-
dighedsforlgb for forskellige grupper af ledige far og efter reformens ikrafttroeden finder Dagpengekommissionen, at den
forkortede dagpengeperiode har fort til en stigning i afgangen fra ledighed til beskceftigelse. Men stigningen i afgangen fra
ledighed til beskceftigelse er kun marginalt sterre end afgangen fra ledighed til "andet end beskceftigelse” fra starten af
dagpengeperioden og frem til 4 uger efter ophegr af dagpenge, jf. Figur 2.12.



"Andet end beskeeftigelse” doekker bdde over ledige, som overgdr til andre sociale ydelser og ledige som bliver selvforsgr-
gende. Med andre ord er der altsd tale om, at reformen i lige s& hgj grad omplacerer folk p& andre eller ingen sociale ydel-
ser, som at reformen fdr ledige til hurtigere at finde et job. Dette er i sig selv en bemcerkelsesveerdig konklusion, fordi det
har stor betydning for, hvilke slutninger man kan drage om den samlede effekt pd ledigheden og samfundsgkonomien.

Mikroanalyse begreenser udsagnskraften

Dagpengekommissionen bruger en sdkaldt proportional hazard-model til at skenne, hvorvidt de berarte ledige hurtigere
finder arbejde, end de ellers ville have gjort uden reformen. Til dette formdl sammenligner kommissionen ledighedsforlg-
bene pd individniveau for ledige i perioden 2008-2013. Resultaterne af denne analyse er gengivet i figur 2.12. (Dagpenge-
kommissionen, 2015:30-34).

For at sammenligne ledighedsforlabene for de ledige, som er arbejdslgse pd meget forskellige tidspunkter og med meget
forskellige forudscetninger, forseger kommissionen at tage hejde for tre forhold: For det farste effekten af de forskellige
midlertidige ydelser, som blev indfert Iebende 2013-15 for at afbgde konsekvenserne af reformen. For det andet at kon-
junktursituationen var forskellig for og efter reformen. Og for det tredje var de grupper af ledige, som sammenlignes for og
efter reformen, forskellige med hensyn til kvalifikationer, alder mv.

Disse forhold forsgger Dagpengekommissionen at tage hejde for i en analysemodel kaldet proportional hazard, som
skenner over sandsynligheden for, at den ledige afgdr fra ledighed til beskceftigelse eller andet end beskceftigelse. Imidler-
tid betyder disse forbehold, at modellen alene kan sige noget om adfcerdseffekten for bestemte persontyper. Det betyder,
at den rapporterede adfcerdseffekt, jf. Figur 2.12, som senere generaliseres, alene geelder for den "standardperson” som
Dagpengekommissionen fremdrager. Standardpersonen i Dagpengekommissionens analyse er

» kvinde, gift, 25-35 ar, har barn, etnisk dansker, bor i region Hovedstaden, ufagleert,
blev ledig i 1. halvdr af 2013 [...] har en indkomst svarende til gennemsnitsindkomsten
i dret op til pdbegyndelse af ledighed.

Med andre ord betyder det, at adfcerdseffekten er anderledes for andre personkategorier: fx en faglcert, single mand, 50-
60 ar, bor i region Syddanmark osv. Dagpengekommissionen mener ikke, at dette er of starre betydning, og kommissionen
forholder sig ikke til det efter rapporteringen af resultatet for standardpersonen. Dagpengekommissionen oplyser heller
ikke, hvorfor netop denne type standardperson er valgt. Problemet er, at det kan lede til, at de modeller der bygges pd
baggrund af den estimerede adfeerdseffekt, er misvisende.

Adfcerdseffekten deles op i en estimeret adfaerdseffekt, som ligger op til den forventede reduktion af kompensationsgra-
den (bortfald af dagpenge), og en ydelseseffekt, som ligger efter overgangen til en lavere ydelse. | den senere konstruktion
af den samlede dagpengemodel er dette afgerende.

Arsagen til, at det bliver kritisk, er, at kommissionen benytter denne adfcerdseffekt pd 2,6 pct. H uger op til og efter en
ydelsesnedgang som et mdl for adfcerdseffekten hos alle dagpengemodtagere. Kommissionen brugte resultatet til at
bygge den "Dagpengemodel”, som anvendtes til at vurdere deltagelseseffekten af det forslag, som dannede udgangspunk-
tet for den aftale om et nyt dagpengesystem, som blev indgdet i 2015. | Dagpengemodellen beregnes adfcerdseffekten af
at scenke dagpengeniveauet, og her antages det, at arbejdsstyrken er fuldstcendig homogen, dvs. at man ikke skelner mel-
lem ken, uddannelse osv. Dette er der som ovenfor anfert ikke belceg for.



Figur 2.12. Effekt af ydelsesnedgang pa 1 pct. pa afgang fra ledighed til "beskceftigelse” og "andet end beskcefti-
gelse”, (pct.)
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Kilde: Dagpengekommission (2015)

Tilbagelcegning overvurderer beskeeftigelseseffekt

Et lige sd stort problem i Dagpengekommissionens studie er, at den analyserer pd lediges samlede antal afgange fra dag-
pengesystemet. Dette kaldes "tilbagelcegning” og betyder, at en person, som forlader dagpengesystemet og vender tilbage
kort tid efter, toelles med det antal gange, som personen overgdr til beskoeftigelse. Det betyder, at afgangsraten til be-
skoeftigelse ages pd flere tidspunkter i forlgbet op til dagpengeopharet.

| den tekniske baggrundsnotat hedder det, at den ".. samme person kan sdledes optreede med flere afgange fra ledighed
til beskeeftigelse i lebet af det samme ledighedsforleb. Dette scenarie har den sterste repreesentativitet. " (Dagpengekom-
missionen 2015: 29).

Men det er ikke den mest repreesentative méde at opgere effekten pd. En langt mere reproesentativ méde at opgere afgang
fra dagpenge er, nér en person rent faktisk far et job i en lcengere periode. Denne fremgangsmdde benyttes af SFI (2014),
som pé den baggrund finder frem til en langt lavere effekt af dagpengenes opher. Nar Dagpengekommissionen anvender
tilbageloegning af alle forleb, ferer dette altsd til en overvurdering af, hvad deltagelseseffekten af dagpengeforkortelsen er.

Beskeeftigelsesministeriet (2016) har siden udgivelsen af Dagpengekommissionens rapport lavet sin egen evaluering af
dagpengereformen. En central konklusion i Beskeeftigelsesministeriets rapport om effekten af dagpengeforringelsen er
netop, at effekten pd afgang fra dagpenge til beskceftigelse er langt sterre, ndr alle forlgb medtages:

» Umiddelbart kunne det formodes, at ledige med flere ledighedsforlab, som er afspejlet i modellen
med tilbageloegning, har starre sandsynlighed for at afgd til beskeeftigelse, og derved ville have nem-
mere ved at reagere pd udleb af dagpengeret end ledige, der er uafbrudt ledige indtil to dr, som er
tilfeeldet i modellen uden tilbagelcegning. Effekten i modellen med tilbagelcegning er langt sterre,
hvis antallet af personer betragtes, da denne metode medtager alle ledige pd tidspunktet for ydel-
sesreduktionen.



Beskeeftigelsesministeriet mener, at SFI undervurderer effekten af dagpengereformen, fordi der ikke er tilbagelcegning, men
skriver alligevel advarende om sin egen analyse, at "[d]et skal dog pointeres, at den samme person kan have flere afgange
til beskeeftigelse, og beskeeftigelseseffekten ikke tager hajde for Icengde af det efterfalgende beskceftigelsesforlgb.”

Kort og godt bidrager hverken Dagpengekommissionen eller Beskceftigelsesministeriets analyser til en afklaring af, om folk
kommer hurtigere i ordincer og kvalificeret beskceftigelse - og dermed viser analyserne ikke, om dagpengereformen reelt
virker til at sikre varig beskceftigelse til de bererte grupper.

Fra mikro til makro - usikkert hvad det betyder for aggregeret ledighed

For at omregne deltagelseseffekten for den betragtede gruppe af ledige, som er fundet i Dagpengekommissionens analyse
of dagpengeperiodens forkortelse, til en makroeffekt, bygger kommissionen en dagpengemodel. Den bestdr i virkeligheden
aof fire delmodeller. Det interessante er den sdkaldte Markov-model, som pd makroniveau foretager skan over virkningerne
pa antallet af ledige, beskceftigede osv., ndr der sker cendringer i kompensationsgraden. Modellen er konstrueret med be-
folkningen inddelt i tre grupper: Dagpengemodtagere, Beskceftigede og Modtagere af gvrige ydelser, og der er knyttet be-
stemte sandsynligheder til afgangen fra en gruppe til en anden.

Her indarbejder Dagpengekommissionen de skennede adfcerdseffekter fra analysen af dagpengereformen som elasticite-
ter, der angiver sandsynligheden for at afgd fra ledighed til beskceftigelse. P4 den mdade kan "... cendret adfcerd - fx mere
intensiv segeadfoerd - gennem cendringer i overgangssandsynlighederne omregnes til virkninger pd det samlede ledig-
hedsniveau, beskeeftigelse mv." (Dagpengekommissionen 2015: 65, boks 4.1). Med andre ord omscettes de beregnede ad-
foerdseffekter fra dagpengeanalysen til effekter pd den samlede ledighed ved at overscette, hvordan cendringer i sandsyn-
ligheden for afgang fra ledighed til beskeeftigelse pavirker den samlede gruppe af lediges overgangssandsynlighed og der-
med til et strukturelt ledighedsniveau.

For den estimerede adfcerdseffekt er elasticiteten for afgang til beskceftigelse ved en reduktion i kompensationsgraden pa
10 pct.,, at afgangen til beskeeftigelse eges med 26 pct. Afgang til andet end beskceftigelse er for en tilsvarende ydelses-
nedgang hele 28 pct..

For "ydelseseffekten” er det imidlertid bemcerkelsesveerdigt, at kommissionen alene indarbejder sandsynligheden for at
overgd fra ledighed til beskoeftigelse. Kommissionen har valgt ikke at indarbejde sandsynligheden for at overga til "andet
end beskeeftigelse" i ydelseseffekten: Der ses altsd helt bort fra, at en scenkelse af kompensationsgraden farer til @get af-
gang fra dagpenge til andre sociale ydelser, ndr den ledige er endt pd en lavere ydelse. Dagpengekommissionen begrun-
der dette sdledes:

» Det er valgt kun at lade ydelseseffekten pdvirke afgang til beskceftigelse og ikke afgang til andet
end beskeeftigelse. Mens der tages hajde for en eget afgang til andet end beskceftigelse i dagpenge-
perioden op til og omkring en ydelsescendring i dagpengesystemet, jf. den estimerede adfcerdseffekt
ovenfor, ses der derved bort fra incitamenterne til efter en ydelsesnedgang at skifte til andre typer
af ydelser. Ifelge de goeldende regler er niveauet for fx sygedagpenge knyttet til den maksimale dag-
pengesats. Derudover skal antagelsen ses i lyset af at afgangen fra dagpenge til andre ydelser kan
pévirkes af en roekke andre faktorer (...)

En oget afgang fra dagpenge til andre ydelser i forleengelse af en reduktion af dagpengesatsen

ma for de proesenterede effektvurderinger i de efterfalgende kapitler forvente at indebcere hgjere
offentlige udgifter. "



Med andre ord betyder det altsd at de effektvurderinger, som Markov-modellen giver ophav til, ikke fuldt ud medtager den
udstadning fra arbejdsmarkedet, som scenket kompensationsgrad giver anledning til. Dermed bliver det samlede sken for
effekten af en lavere kompensationsgrad i dagpengesystemet ikke retvisende. Dagpengekommissionen medgiver ogsd, at
omkostningerne ved indgreb af denne type er hgjere, end hvad de rapporterede resultater ellers tilsiger.

Hvor solide er estimater fra mikrostudier?

Som vi har set ovenfor, er der en roekke forbehold for Dagpengekommissionens analyse, som ger det hgjst usikkert, om de
estimerede sandsynligheder for at overgd fra ledighed til beskceftigelse faktisk kan bruges til at bekroefte Finansministeri-
ets generelle regnemetode.

* For det farste er resultaterne af analysen knyttet til standardpersonen, og kan ikke generaliseres.

« For det andet er dette resultat formentlig overvurderet, fordi analysen baserer sig pd tilbageloegning i stedet for den
mere retvisende opgarelse som SFI (2014) anvender.

« For det tredje udelukker kommissionen effekten pd afgang til andre sociale ydelser, ndr ydelseseffekten indloegges i Mar-
kov-modellen, som omscetter den identificerede effekt til aggregerede starrelser. Dette betyder, at selvom man antager
de rapporterede elasticiteter, sa er den skennede deltagelseseffekt overvurderet, ndr den ikke tager hgjde for den nega-
tive arbejdsudbudseffekt.

* For det fjerde er der ikke dokumentation for, at beskceftigelseseffekten skulle veere renset for fortrcengning.

Samlet set m&@ man konkludere, at Dagpengekommissionens analyse ikke bekroefter Finansministeriets antagelse om del-
tagelseseffektens sterrelse og samfundsgkonomiske konsekvenser.

MANGLENDE EFFEKTER | FINANSMINISTERIETS REGNEMETODER

Vi har i de forgangne afsnit set pd, hvor tyndt et grundlag Finansministeriets regnemetode til beregning af deltagelsesef-
fekter hviler pd. Ikke blot stiller vores gennemgang spergsmdlstegn ved starrelsen af effekten af at scenke kompensations-
graden i Danmark, men ogsd ved, om der overhovedet er tale om en dokumenteret kausalitet fra kompensationsgrad til
ledighed. Men selv hvis vi godtager Finansministeriets teori om, at fattigere arbejdslase vil skabe flere job og lavere ledig-
hed, sd er der en raekke meget centrale effekter, som ikke indgdr i Finansministeriets regnesetup. Disse effekter er gkono-
misk set negative effekter som troekker den samfundsgkonomiske, og dermed ogsa den finanspolitiske effekt af flere ar-
bejdspladser eller lavere ledighed, ned. | det felgende gennemgdr vi adskillige studier, som dokumenterer sddanne effekter
pd en rcekke andre lande. Gennemgangen er ikke udtemmende, men hviler pd samme principper som studiet fra tidligere
og nuveerende vismeend Torben M. Andersen og Michael Svarer (Andersen m.fl, 2015:4), nemlig at "den meget store teoreti-
ske litteratur om ydelsessystemets indretning og effekter ikke gennemgds systematisk men kun refereres i de tilfaelde, hvor
det vurderes scerligt relevant. "

Negative effekter af at forringe ydelser

Det kan potentielt have en roekke negative og betydelige virkninger pd samfundsgkonomien, ndr man forringer ydelserne
for de arbejdslaese, fx effekt pd jobmatch, arbejdsudbud, Ign i efterfalgende job, aggregeret efterspargsel, skatteindtoegter
mv.. Disse effekter er afgagrende for at kunne foretage en nggtern og objektiv vurdering af de samfundsgkonomiske virk-
ninger af cendringer i dagpengesystemet eller andre ydelser relateret til arbejdsmarkedet, fx kontanthjcelp eller (fortids)
pension. Vi vil gennemgd en rcekke af effekterne og pd baggrund af internationale studier belyse, hvor problematisk det er
ikke at medtage disse effekter, ndr der skal skennes over virkningen pd samfundsgkonomien af at reducere kompensati-
onsgraden.



Matcheffekter

Det forste relaterede problem er kvaliteten af det jobmatch, der kommer ud at eget segeintensitet. Dette kaldes matchef-
fekten. Matcheffekten er den effekt pd match mellem jobbet og den ledige, som gget segeintensitet har. For en af hoved-
arsagerne til, at der findes arbejdslgshedsforsikring i form af dagpenge, er netop, at den ledige skal have tid til at finde sig
et nyt arbejde, der svarer til de kvalifikationer og kompetencer, som den enkelte ledige har oparbejdet - ofte over lang tid.
Det giver en samfundsgevinst, nar oparbejdede feerdigheder bruges i det rette job.

Séledes har det inden for den arbejdsmarkedsrelaterede forskning veeret fremfort i drtier, at muligheden for at sege og
finde det rette job har en raekke gavnlige effekter pd skonomi og beskeeftigelse. For det farste kan et bedre match give
produktivitetsgevinster, fordi de ledige kan bruge deres kvalifikationer p& den mest optimale mdéde. For det andet kan en
segning mod bedre jobs fra de lediges side fore til, at virksomhederne pga. det ggede udbud af arbejdskraft opretter flere
af de job, som kreever hgijt kvalifikationsniveau og dermed giver hgj produktivitet. Derfor er det ikke givet pd forhdnd at en
lavere dagpengeydelse eller gget pres for sggeaktivitet, som det er indbygget i de fleste cendringer i dagpengeaftalen, vil
fore til bedre samfundsekonomi, jf. Tatsiramos & Van Ours (2012: 8-9) for et overblik over denne litteratur.

For det kan give et samfundsekonomisk tab, ndr den ledige far eller tager imod et job, som slet ikke svarer til kvalifikatio-
ner og kompetencer. Dette kan bdde lede til at opgaverne lgses ineffektivt, og til at kvalifikationerne hos den enkelte mi-
stes. Ligeledes kan tilknytningen til arbejdsmarkedet blive usikker og meget omskiftelig, hvis der er tale om midlertidige
stillinger, uden perspektiv om at kunne blive i jobbet.

Flere studier i den gkonomiske litteratur peger pd, at ndr ledige tvinges ud i eget s@geaktivitet, forriges kvaliteten af den
efterfolgende tilknytning til arbejdsmarkedet. Det kan veere i form af kortere tid inden de falder tilbage i ledighed, eller at
stabiliteten i den efterfalgende beskoeftigelse reduceres. Det kan ogsd veere, at den ledige md acceptere en markant la-
vere lgn i det efterfalgende job eller tvinges ud i korttidsanscettelser, eller vedvarende fdr lavere beskeeftigelsesgrad og
dermed indkomst.

Efterfolgende beskaeftigelse og beskaeftigelsesgrad

Tatsiramos (2006) viser p& data fra 8 europceeiske lande, at selvom modtagelse af understottelse forlcenger varighed af le-
dighedsforlgb, sG har understattelse en positiv effekt pd varigheden af efterfalgende job. Denne effekt er mest udtalt i
lande med genergst understattelsesniveau og for ledige med mere end 6 mdneders ledighed. Effektens starrelse kan kvan-
tificeres til, at varigheden i efterfalgende job er 2-4 mdneder lcengere for understattelsesmodtagere end for ikke-modta-
gere, hvilket svarer til en 10-12 procents forloeengelse i forhold til den gennemsnitlige varighed aof efterfalgende job. Lig-
nende resultater fds hos Centeno & Novo (2006) og Centeno (2002), hvor sidstncevnte peger péd, at der i scerdeleshed er en
positiv effekt pd& varigheden of job efter ledighed under lavkonjunkturer. Det peger i retning af, at elasticiteterne er kon-
junkturafhcengige.

Petrongolo (2008) viser pé engelske data for afgang fra ledighed efter en reform (JSA), der strammede kravene til lediges
segeaktivitet, at strengere sggekrav leder til positiv og signifikant stigning i afgangen fra ledighed til beskceftigelse, men til
en negativ effekt pd arbejdstiden 1 dr efter overgangen til beskceftigelse. Selvom reformen flyttede folk fra ledighed til be-
skeeftigelse, var reformen ikke i stand til at skaffe nye varige job til de ledige. Samtidig havde reformen en negativ og ved-
varende effekt pd den drlige lenindkomst efter endt ledighedsforlab. Studiet indikerer ca. 600 £/4r initialt, hvilket varer ved
s@ leenge som Y-5 ar efter ledighedschok. Reformen ferte ligeledes til en stigning i afgang fra ledighed til andre sociale
overfarsler, scerligt helbredsrelaterede. Sandsynligheden for afgang til Incapability Benefits (svarende til en slags fertids-
pension) stiger séledes med 2,5-3,0 pct. efter reformen.



Fortreengningseffekter

Den mere intensive segning kan ogsd have en fortreengningseffekt. Det betyder, at en gruppe af ledige med flere kvalifika-
tioner tager jobs, som de egentlig er overkvalificerede til og derved fortrcenger grupper, som egentlig sagtens kan udfere
jobbene men som fraveelges, fordi der kun eksisterer et begrcenset antal stillinger. Med andre ord har den intensive sgg-
ning ikke fert til, at der bliver skabt flere job i ekonomien, men derimod blot til, at nogle grupper bliver fortrcengt fra ar-
bejdsmarkedet i konkurrencen om jobbene. Dette skaber blot langtidsledighed hos bestemte grupper og paferer dem om-
kostningerne ved, at de andre ledige kommer i beskceftigelse.

| den internationale litteratur er der flere studier, der peger pd, at der sker en fortraengning, ndr antallet af jobs ikke vok-
ser, mens arbejdsudbuddet stiger som folge af aget sggeintensitet. Dermed gges konkurrencen om jobbene og resultatet
er, at de "steerkeste” ledige farst kommer i job. Dermed cendres alene pd sammenscetningen af langtidsledigheden, og der
er ikke opndet samfundsgevinst. For eksempel finder Gautier m.fl. (2012) pd danske data, at intensivering af jobsagning
hos nogle grupper af ledige kan have en spill-overeffekt pd ledige, der sager mindre. | et fors@g med intensiveret hjcelp til
jobsagning for nogle grupper fik disse hurtigere arbejde, men de ledige, som ikke deltog i forsaget, fik forleenget deres le-
dighedsperiode. Med andre ord peger Gautier m.fl. (2012) pd, at et pres pd de ledige for at komme hurtigere i beskeefti-
gelse ved gget spgeaktivitet kan fortreenge nogle grupper af ledige, som derved forbliver laengere tid i ledighed. Se ogsé
Zettergren (2013:11) for en roekke henvisninger til studier af fortreengningseffekten.

Loneffekt

Dagpengekommissionens model belyser heller ikke, hvordan lennen pdvirkes af den ggede segeaktivitet som falge af la-
vere reservationslen. Flere studier i den internationale litteratur peger ellers pd, at der er en lcengerevarende negativ pd-
virkning pd lennen i efterfelgende job. Alts@ bliver lannen i efterfelgende job lavere, ndr ydelserne scenkes eller bortfalder,
jf. 0gsd Petrongolo (2008). Lauringson (2011) viser i et studie p& estiske data, at den egede afgang til beskeeftigelse mod
udlgb af ydelsesperioden altid felges af en accept af en sterre nedgang i lennen. Med andre ord er afgangen til beskoefti-
gelse efterfulgt af en nedgang i kvaliteten of efterledighedsbeskaeftigelsen, ndr lsnmodtagerne md acceptere lavere lgn
for at komme i beskceftigelse.

Effekt pa velfeerd og aggregeret eftersporgsel

Chetty (2008) har p& amerikanske data fundet, at adfcerdsreaktioner pd cendringer i dagpengeperiodens lcengde ikke kan
tilskrives, at de ledige bliver mere "dovne”, som ellers antages i segeteorien. | stedet har cendringer i lcengden af dagpen-
geperioden forst og fremmest betydning for de personer, der ikke kan fa indtcegt eller forbrugsmuligheder andre steder
fra, fx fra en arbejdende cegtefcelle eller ved at fa 1&n eller henstand pd 1dn i bank- og realkreditinstitut mv. Dvs. at dag-
pengene har en "likviditetseffekt” og spiller en vigtig rolle for mange ledige, som mulighed for at forbrugsudjcevne i en situ-
ation, hvor det ikke er muligt at fa indtcegt andre steder fra. Chetty finder, at hele 60 pct. af den marginale virkning af
dagpengeperiodens loengde pd ledighedsforleb kan forklares ved en "likviditetseffekt”. De personer, der ikke har mulighed
for at f& indtoegter eller likviditet andre steder fra, er stoerkt afhcengige af dagpengene, og dermed reagerer disse perso-
ner pd cendringer i dagpengeperioden, ligesom dagpengene er vigtige for, at de har tid til at finde et job, der matcher kva-
lifikationerne. Chetty papeger sdledes, at dagpengesystemet spiller en vigtig rolle i at forbrugsudjcevne. Dagpengene har
altsd - pd trods af, at ledighedsperioden bliver loengere - en velfeerdsgkonomisk gavnlig effekt, idet den samlede efter-
spargsel ikke falder drastisk, ndr der er ledighed. | en situation med uperfekte kapitalmarkeder - dvs. |dnemuligheder - vil
det veere optimalt at have dagpenge, s@ man sikrer sig mod en selvforstcerkende effekt, hvor det private forbrug kollapser,
fordi massefyringer leder til bortfald af indtcegt hos store befolkningsgrupper.



Boks 2. Tyskland - et skreemmeeksempel pd et adelagt dagpengesystem

Tyskland udger et skraeemmende socialt eksperiment, der viser, at sterre forringelser af dagpengesystemet og kontanthjcelpen
pa linje med dem, som er sket i Danmark, vil skabe et lavtlensarbejdsmarked og ege uligheden. Adskillige studier dokumenterer,
hvordan de tyske Hartzreformer har bidraget markant til bade fald i efterledighedslgnningerne og egning i lenspredningen.
Hartzreformerne var en reformpakke bestdende af fire elementer (Hartz I-IV), som blev vedtaget i det tyske parlament i 2002-03,
og som blev udrullet fra januar 2003 til januar 2005. De farste tre faser, dvs. Hartz I-1l, sigtede pd at reformere effektiviteten i
jobsggningen og samtidig gore det mere fleksibelt for arbejdsgiverne at hyre og fyre ved at deregulere reglerne for korttidsan-
scettelser. Hartz IV var en reform af dagpengesystemet og den sociale understattelse (kontanthjcelpslignende ydelse), som gik fra
at have tre niveauer til at have to. Det forste niveau i systemet for Hartz-IV var dagpengene, hvor satsen var 67 pct. af tidligere
indkomst, og som kunne opretholdes i 12 mdaneder for personer under 45 ar og 32 mdneder for celdre. Niveau 2 var en arbejds-
Izshedsunderstattelse, som 16 pd 53 pct. (57 pct. for forsargere) af tidligere indkomst og kunne opretholdes uendeligt, dog under-
lagt en rcekke betingelser. Niveau 3 var en socialydelse, som blev givet til gkonomisk treengende efter objektive kriterier, til per-
soner, der ikke kunne fd niveau 1 eller 2. Hovedsigtet med Hartz IV var at sld@ niveau 2 og 3 sammen. P& den mdde blev forskellen
mellem at veere pd dagpenge og pd understattelse markant sterre. Og pd den mdade ramte man altsa de langtidsledige pd pen-
gepungen, ndr de efter 12 méneder skulle over pd den nye ydelse, som svarede til niveau 3 i sterrelse (Se Engbom m.fl. (2015) for
uddybende beskrivelse af Hartzreformerne).

Nyere studier dokumenterer effekterne af Hartzreformerne, selvom det i flere studier er vanskeligt at adskille de forskellige refor-
mer fra hinanden. Hartz-1V anses dog i denne sammenhceng for at have stor betydning. Sdledes viser Engbom m. fl. (2015) pd ty-
ske data, at Hartz I-IV-reformerne (2003-05) af det tyske arbejdsmarked, som bdde strammede rddighedsreglerne og omstruktu-
rerede dagpengesystemet, sd langtidsledige far markant lavere ydelse, har haft en markant negativ effekt pd Ignnen hos ledige i
deres efterfolgende job. Engbom m.fl. (2015) finder p& baggrund af analyser af ledighedsforlab i perioden 1992-2010, at straffen
for at blive arbejdslas pd den efterfalgende Ian er steget med 10 procentpoint, fra en nedgang i lennen pa 20 pct. til en nedgang
pa 30 pct. i lannen i job-efter-ledighed.

Arendt & Nagl (2011) viser, at Hartz IV-reformen alt andet lige har reduceret lannen for ledige i deres efterledighedslen. Dette er
ifelge Arendt & Nagel sket gennem en scenkning af lanningerne, fordi arbejdernes outside option er lavere. Dette bevirker, at de
lediges reserva-tionslgnninger reduceres. Arendt & Nagel viser endvidere, at effekten stiger med kvalifikationsniveauet (Ibid, s. 7).
Tilsvarende finder Giannelli m.fl. (2013), at Hartz IV-reformen har forstcerket tendensen til et fald i medianlgnnen for ledige i de-
res efter-ledighedsjob (ibid, s. 18-19). Denne effekt er stcerkere for en rcekke udsatte grupper pd det tyske arbejdsmarked: An-
satte pd korttidskon-trakter og lenmodtagere med lavt kvalifikationsniveau. For disse grupper er der sket et markant fald i de-
res efterledighedslan forstcerket af fald i medianlennen (lbid, s. 22). Derved har reformerne bidraget til at ge lanspredningen og

dermed uligheden pd det tyske arbejdsmarked.

Finanspolitisk eksternalitet: Lavere lon giver lavere skatteindteegter

Ringere dagpengedaekning, som traekker lgnnen ned for nogle eller alle pd arbejdsmarkedet, kan udgere en finanspolitisk
eksternalitet, dvs. en utilsigtet negativ folge for de offentlige finanser. Hvis lavere dagpengeniveau presser lennen ned, vil
det ogsa reducere de fremtidige skatteindtoegter. Dette udfordrer velfcerden, som finansieres af skatterne, pd lcengere
sigt. Dermed spiller dagpengesystemet ogsd en rolle for den aggregerede efterspargsel ved at pdvirke bdde husholdnin-
gernes disponible indkomst og det offentlige forbrug, jf. Tatsiramos (2004).



Konjunkturmedlgbende effekt af lavere ydelser

Ndr ydelserne reduceres, udhules samtidig de sdkaldte automatiske stabilisatorer, som sikrer, at samfundsgkonomien er
mere modstandsdygtig ved konjunkturtilbageslag. For ndr massearbejdslasheden rammer, sd har de arbejdslase alligevel
en rimelig indtoegt og holder dermed forbruget i gang. Det er et helt centralt spergsmal om den krisepolitik, som borger-
lige og socialdemokratiske regeringer har fert i mange europceiske lande, hvor ydelserne er forringet kraftigt for at fa ba-
lance pd de offentlige finanser, har fert til en forveerring af samfundsgkonomien i forhold til en situation, hvor man havde
ladet ydelserne forblive hgjere for at modvirke en stagnerende efterspergsel. IMF-gkonomerne Blanchard & Leigh (2013)
péviser, at den samlede nedskeeringspolitik i Europa - altsé nér man betragter alle offentlige udgifter (indkomstoverfers-
ler, investeringer og offentligt forbrug) - har fert til en forveerret samfundsekonomisk udvikling, sammenlignet med en situ-
ation, hvor man havde brugt de offentlige udgifter til at holde gang i skonomien. Arsagen var, argumenterede de, at de fi-
nanspolitiske multiplikatorer var hgjere end 1 i krisedrene - dvs. at en egning af offentlige udgifter med 1 krone vil skabe
mere end 1 krone i samfundsgkonomisk aktivitet. Noget tyder pd, at hvis man skeerer i ydelserne, reduceres den krise-
dcempende effekt. Dermed er man med til at skabe konjunkturmedigbende offentlige finanser og gere samfundsakono-
mien mindre robust over for de konjunkturtilbageslag, som kapitalismen til stadighed oplever (Dolls m.fl. 2012).

Kan oge langtidsledigheden

Selvom det ofte er fravcerende i den gkonomiske litteratur, findes der en starre sociologisk og social-psykologisk litteratur,
som har beskrevet de skadelige virkninger af at veere arbejdslgs. | sageteorien negligeres disse skadevirkninger. Imidlertid
tegner studierne samstemmende et billede af fald i selvveerd, fald i status i samfundet, @get marginalisering, forveerret
helbred béde fysisk og psykisk, bortfald af kvalifikationer m.m. Langt de fleste ledige vil gerne arbejde - 0gsé selvom det
ikke kan betale sig mdlt i ferstedrs virkning pd deres indtoegt. Debatten om det kan betale sig at arbejde har i Danmark
ogsd vist, at der er tusindvis af lsnmodtagere i Danmark, der arbejder, selvom der pd kort sigt er ingen eller meget lille
gkonomisk gevinst for dem (Skatteministeriet 2016: 146-148). Men udsigterne til bedre Ian, behovet for omgang med andre i
et arbejdsfeellesskab, anerkendelsen fra det omgivende samfund ndr man er i beskceftigelse, er alle faktorer, der er mindst
lige s& afgarende - hvis ikke mere - end niveauet eller varigheden af understgttelse. Nar cendringer i dagpengesystemet
derfor sender flere uden for arbejdsmarkedet eller fortreenger visse grupper af ledige, s de ender i langtidsledighed, sé vil
det fore til samfundsmcessige tab, fordi disse mennesker mister livskvalitet og derigennem ressourcer til at klare sig gen-
nem tilveerelsen, se fx Paul & Moser (2006).

KONKLUSION

Vi har i dette kapitel gennemgdet det empiriske og forskningsmeessige grundlag for Finansministeriets antagelse om, at la-
vere kompensationsgrad ferer til lavere ledighed. Vores konklusion er, at grundlaget for regneantagelsen er meget spinkelt
- og findes sandsynligvis ikke i den praktiske virkelighed. Vi har dokumenteret, at

¢ De OECD-panelstudier fra 1990erne, som Finansministeriet baserer sit regneprincip pd, bruger meget usikre data, inde-
holder risiko for bias og er uegnede til at sige noget om kausaliteten. Samtidig viser simple korrelationsanalyser af kom-
pensationsgrad og ledighed siden 1980erne, at kausalforholdet sandsynligvis gér fra ledighed til kompensationsgrad pga.
policy-endogenitet.

« Studier pd lenligninger, som Finansministeriet anvender som belaeg for sin regneantagelse, tager ikke hejde for, at len-
dannelsen udvikler sig over tid. Sdledes tager det studie, der blev brugt som argument for at stigning i kompensations-
graden forer til hgjere ledighed ifm. forhandlingerne om finansloven for 2015, ikke hejde for brud i lendannelsen i Dan-
mark i 1980erne, og samtidig ser studiet bort fra den betydelige mangel pd samvarians mellem kompensationsgrad og
ledighed i Sverige og Finland fra 1970erne til 1990erne.



* Mikro-studier som fx Dagpengekommissionens analyse af beskceftigelseseffekten ved halvering af dagpengeperioden
kan ikke i sig selv sige noget om den overordnede sammenhceng mellem individuelle forleb og den aggregerede effekt
pd ledighed. Dagpengekommissionens omregning af de individuelle ledighedsforlgb til makroeffekter hviler pd en teore-
tisk model med stecerkt forenklede antagelser. Dermed giver modellen ikke et retvisende billede af makroeffekten.

¢ Endelig er der en rcekke skonomiske forhold, som Finansministeriet ikke tager hejde for. Selv hvis man godtager ideen
om, at ledigheden bliver lavere, ndr kompensationsgraden scenkes, mangler der belysning af en raekke afggrende for-
hold for at kunne opgere den samlede effekt pd samfundsekonomi og offentlige finanser. Det er forhold som matchef-
fekter, efterjobeffekter og livskvalitetseffekter, som har betydning for bdde samfundsgkonomi og de offentlige finanser
pd lcengere sigt.

NOTER

! Kompensationsgraden kan mdles brutto eller netto. Bruttokompensationsgraden males pd indkomsten i hhv. overfarsels- og arbejdssituatio-
nen, for der tages hajde for skat og andre overfarsler (fx boligsikring mv.). Nettokompensationsgraden forseger pé individniveau at tage hejde
for, at beskatningen cendrer sig (fx arbejdsmarkedsbidrag) samt at en raekke relaterede udgifter (fx transport) og indtcegter (fx boligsikring) cen-
drer sig, ndr indkomsten cendrer sig. Nettokompensationsgraden er typisk hgjere end bruttokompensationsgraden.

2Tidligere gkonomisk vismand, Christen Serensen (2013: 143-146) kritiserer den justering af ADAM-modellen, som Finansministeriet foretog i 2013,
da SRSF-regeringens Voekstplan DK blev fremlagt. Justeringen bestod i, at priselasticiteterne pd udenrigshandelen blev skruet voldsomt i vejret,
hvorved modeleffekten af aget arbejdsudbud blev en hurtigere tilpasning til "ligeveegten”. Faktisk blev tilpasningshastigheden mere end fordob-
let ved justeringen i forhold til den oprindelige ADAM-model. Sarensen (2013: 146) kritiserer bl.a. at der ikke er fremlagt dokumentation for, at ..
det har veeret berettiget at @ge prisfelsomheden i eksport- pog importrelationerne med en faktor p& mindst 2%."

#Analysen af forskellen mellem ledighedsniveauer i OECD-landene bestdr i at estimere den pdvirkning, som arbejdsmarkedsinstitutionerne
over pd niveauet af ledighed mellem 15-17 OECD-lande i perioden 1983-1993. Her bruger Scarpetta en statisk model. Argumentet for denne pe-
riode er, at det svarer til en konjunkturcykel, og at ledigheden har vceret nogenlunde stabil i de fleste OECD-lande i denne periode. Der er dog
veesentli-ge undtagelser fra denne observation. Der bruges fire forskellige ledighedsmél for at undersage institutionernes pévirkning af ledig-
hedsniveauet: Total ledighed, ungdomsledighed, langtidsledighed, andelen af ikke-beskeeftigede.

“Scarpetta (199679) bruger ledighedsdata fra OECD, som er produceret af Labor Force Survey, dvs. Arbejdskraftundersegelsen. Det er samme
data, som AMECO rapporterer.

$Overgangen til fastkurspolitik medferer, at valutakurs og renteniveau skal holdes stabilt omkring udlandets niveau. Pengepolitiske redskaber
bliver dermed reelt uden effekt. Det stiller dermed sterre krav til tilpasning af realekonomien for at sikre en konkurrencedygtig udvikling i
er-hvervene: Lenudviklingen skal nominelt bringes ned pé linje med eller under udlandets.

¢ Dette afsnit gengiver i hovedtraek kritikken fra A. Steinberg kapitel 4 i Enhedslisten (2016): "Derfor gor dagpengeaftalen ikke arbejdsmarkedet
bedre". Online: http://fagligenhedslisten.dk/sites/default/files/Rapport.%20Derfor%208%C3%B8r%20dagpengeaftalen%20ikke%20
arbejdsmarkedet%20bedre.pdf

7 Afsnittet er en redigeret version af A. Hadberg, kap. 5 i Enhedslisten (2016)


http://faglig.enhedslisten.dk/sites/default/files/Rapport.%20Derfor%20g%C3%B8r%20dagpengeaftalen%20ikke%20 arbejdsmarkedet%20bedre.pdf
http://faglig.enhedslisten.dk/sites/default/files/Rapport.%20Derfor%20g%C3%B8r%20dagpengeaftalen%20ikke%20 arbejdsmarkedet%20bedre.pdf
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5. POSITIVE EFFEKTER AF LAVERE
SKAT - ER EFFEKTERNE
OVERVURDEREDE?

INDLEDNING

| Finansministeriets evaluering af de samfundsekonomiske virkninger af skattepolitiske cendringer er det de sidste 10-15 dr
blevet et afgerende regneprincip, at skattecendringer forer til adfeerdscendringer hos skattebetalerne. Hovedantagelsen i
Finansministeriet er, at lavere skat far lsnmodtagerne til at arbejde mere, fordi efterskatlennen vil veere hgjere. | rappor-
ten "Regneprincipper og modelanvendelse i Finansministeriet” fremloegger Finansministeriet regneprincippet sdledes:

» Det er teoretisk velfunderet, at befolkningens arbejdsudbud er positivt pavirket af den
gkonomiske gevinst ved en marginal foragelse af arbejdstiden”. (Finansministeriet 2012:18)
"Indregning af konkrete adfcerdsvirkninger tager som altovervejende hovedregel afscet i faktiske,
observerede erfaringer med virkningerne af tidligere politikcendringer. Nar det fx veelges at ind-
regne adfcerdsvirkninger af cendringer i topskattegrcensen, er det fordi, det foreliggende empiriske
grundlag peger pd, at der md forventes at veere en veesentlig effekt, og at grundlaget vurderes at
veere tilstroekkeligt til at skenne med rimelig sikkerhed over effekterne.

Ifglge Finansministeriet vil en scenkelse af indkomstskatter gge lysten til at arbejde mere, da man vil fa flere penge ud af
merarbejdet. Arbejdsudbuddet vil falgelig stige, fordi flere ensker at arbejde mere, ndr de skal betale mindre i skat. Udbuddet
af arbejdskraft omscettes automatisk i @get antal arbejdstimer, som farer til en stigning i BNP og dermed velstanden. Det er
cendringen i lenmodtagernes udbud af arbejdskraft, som er den centrale "dynamiske virkning" af skattecendringen. Den dy-
namiske virkning betyder samtidig, at en del af den umiddelbare udgift ved et scenke en skat vil komme tilbage til statskas-
sen pd grund af cendret adfeerd i befolkningen. Finansministeriet skriver, at denne effekt hviler pd et solidt empirisk grundlag.

Dette afsnit vil undersage hvilket belceg, der er for at antage de dynamiske adfcerdseffekter, der er med til at gere lavere
topskat sd attraktivt i Finansministeriets beregninger. Afsnittets hovedkonklusioner, der er foretaget pd baggrund af en kri-
tisk gennemgang af sdvel Finansministeriets regnemetode som forskningslitteraturen om sammenhcengen mellem topskat
og arbejdstiden, er, at:

« Finansministeriets skan for de positive effekter ved en topskattescenkning pd arbejdstiden baserer sig pd ét studie, der
ikke er scerligt solidt. Data er fra 1996, altsd tyve dr gamle, og studiets resultater er insignifikante for meend. Dette pro-
blem er desto mere alvorligt al den stund, at hovedparten af topskattebetalerne er netop meend.

* En rcekke nyere studier anvender skattepligtig indkomst som mal for borgernes lyst til at arbejde mere. Disse studier vi-
ser dog, at andre faktorer kan fare til en overvurdering af de positive effekter pd arbejdstiden ved lavere topskat. Det
drejer sig om kapitalindkomst, skattehuller og darlig skattekontrol samt det danske arbejdsmarked, der er praeget of re-
lativt faste normer for arbejdstiden.

» Empiriske undersagelser fra Rockwool Fonden stiller endvidere alvorlige spargsmdlstegn ved, om der er en sikker sam-
menhceng mellem skat og arbejdstid.



* Folketingets skonomiske konsulenter peger pd, at empirien er sd usikker, at man ber indfare en usikkerhedsmargin, ndar
man preesenterer de dynamiske effekter.

* Slutteligt peger historiske studier af Thomas Piketty m.fl. pd, at der ikke kan godtgares en klar sammenhceng mellem
skatteniveau og samfundets voekst madlt ved BNP.

P& den baggrund er det vores konklusion, at Finansministeriets sken over effekten af topskattescenkninger pa arbejdstiden
er overvurderet. Det betyder, at Finansministeriet sken for de samfundsakonomiske virkninger overvurderer en eventuel
velstandsstigning, antallet af nye arbejdstimer som felge af gget arbejdsudbud og dermed ogsd sterrelse af det ekstra
skatteprovenu, som skattescenkningen giver. Med andre ord undervurderes starrelsen af regningen for de offentlige kasser
ved en topskattescenkning. Derfor er det efter vores opfattelse gkonomisk uansvarligt at basere sin gkonomiske politik pd
adfeerdsaendringer, der er sd usikre.

Rapportens konklusioner er pd linje med béde Arbejderbeveegelsens Erhvervsréd (AE-rddet 2016) sével som Folketingets
okonomiske konsulenter (2016), der ogsé stiller store spergsmdlstegn ved den méde, dynamiske effekter indregnes ved
nedscettelser af topskatten.

HVOR SOLIDT ER DET FORSKNINGSMASSIGE BELAG FOR ANTAGELSEN?

| det falgende ser vi pd, hvor solidt det forskningsmaessige beloeg er for Finansministeriets antagelse om, at skattescenk-
ninger far lanmodtagerne til at arbejde mere. For at kunne felge gennemgangen af litteraturen kan det veere gavnligt at
gore sig bekendt med de centrale tekniske begreber, som anvendes i litteraturen, jf. Boks 3.2. Afsnittet er dog forsggt skre-
vet, s@ det kan Iceses uden.

Fokus i kapitlet er p& dynamiske effekter af cendringer af topskatten. At vi veelger at tage afscet i topskatten skyldes, at de
fleste af de senere ars skattereformer har omhandlet den hgjeste marginale skat. Grunden til at topskatten har veeret
cendret sd ofte, skal formentlig findes deri, at det ifglge Finansministeriet netop er her, den sterste adfcerdseffekt i forhold
til at ege arbejdsudbuddet opnds. Det far ogsd regningen pd en markant topskattescenkning til at falde, jf. Tabel 3.1.

Tabel 3.1. Finansministeriets provenusken ved en scenkelse af topskatten med 5 procentpoint i 2025

Mia. kr.
Umiddelbart mindreprovenu 51
Mindreprovenu efter tilbagelgb 38
Mindreprovenu efter tilbagelab og adfeerd 26

Kilde: Finansministerens svar p& spm. 464 (alm. del, 2016-17) til Folketingets Finansudvalg

Topskatten er den hgjeste marginale indkomstskat og betales farst af det, man tjener over et vist belab (topskattegroen-
sen). Topskattesatsen var i 2016 pé 15 pct., hvilket betyder, at marginalskatten for en topskatteyder var 561 pct. Topskatten
er blevet scenket flere gange, siden den toppede i 1985 (under den konservative regering), hvor den hgjeste marginalskat



var 73,2 pct. Ligeledes er topskattegraensen blevet rykket opad, og vil blive det de kommende ar som et resultat af Skatte-
reformen fra 2012. | 2016 var topskattegreensen 467300 kr. | 2010 var greensen til sammenligning 389900 kr. (Skatteministe-
riet 2017).

Ifglge Finansministeriet vil en scenkelse af topskatten med 5 procentpoint umiddelbart koste 5,1 mia. kr. om dret, jf. Tabel
3.1. En del af disse penge ventes dog at komme tilbage til statskassen, idet personer nu vil bruge skattescenkningen til fx at
kabe flere varer, som kan give egede indtaegter i form af moms og afgifter etc. Dette kaldes (mekanisk) tilbagelab. Tilbage-
lzbet reducerer regningen med 1,3 mia. kr., hvorved regningen nu lyder pd 3,8 mia. kr. Men ud over dette kommer sé ogsé
de ncevnte dynamiske adfcerdseffekter, som af Finansministeriet skennes at indebcere, at topskatteyderne vil arbejde
flere timer, fordi de far mere ud af den sidst tjente krone. Dette anses som veerende godt for samfundsgkonomien, fordi
det ager produktionen og dermed BNP. Kort sagt, det skaber mere veekst. Dette kaldes typisk for de dynamiske effekter
ved skattescenkninger. Dermed reduceres regningen med yderligere 1,2 mia. kr., sGledes at regningen for statskassen efter
tilbagelgb og adfaerd er pd 2,6 mia. kr. - altsd godt det halve.

Finansministeriets elasticitet er 0,1 - men er dette tal retvisende?

Effekten af en skattecendring pd arbejdsudbuddet er i litteraturen udtrykt som elasticitet. Det betyder, at man udtrykker,
hvordan en procentvis cendring i skatten giver ophav til en procentvis cendring i arbejdsudbuddet. Finansministeriet an-
vender en generel arbejdsudbudselasticitet pd 0,1 pct. Det betyder, at 1 pct. cendring af skatten medfarer en 0,1 pct. cen-
dring i arbejdsudbuddet, jf. ogsa Boks 3.2.

Baggrunden for den generelle elasticitet er ifglge Finansministeriet ét specifikt studie pd danske data fra 2001

» Arbejdsudbudsvirkningen beregnes for hver person med udgangspunkt i en substitutions-
elasticitet pd 0,04 pct. for meend og 0,13 pct. for kvinder. Arbejdsudbuddets specifikke
funktionelle form er taget fra Frederiksen, Graversen og Smith, Overtime Work, Dual

Job Holding and Taxation, 2001. Parametrene er skaleret, sG der opnds en gennemsnitlig
substitutionselasticitet p& 0,1.[..] Beregningen indebcerer en gennemsnitlig indkomstelasticitet
pé -0,03 pct. Det vil sige en antagelse om, at en stigning i indkomsten pd 1 pct. indebcerer et
fald i arbejdsudbuddet pd 0,03 pct. i gennemsnit ved ucendret marginallen efter skat.

Studiet "Overtime work, dual job holding and taxation” af Anders Frederiksen, Ebbe Graversen og Nina Smith fra 2001 er
derfor scerligt interessant, idet studiets resultater stadig, her 16 @r efter udgivelsen, anvendes i Finansministeriet. Som et af
de eneste studier pa danske data ser studiet faktisk pd effekten af skattecendringer direkte pé arbejdstiden i stedet for
indirekte via skattepligtig indkomst. At studiet stadigvcek er grundlaget for Finansministeriets vurdering af dynamiske ef-
fekter ved cendringer i topskatten, kan formentlig tilskrives, at der ikke er senere studier, der direkte undersgger arbejdstid.

Det centrale resultat i studiet er en beregnet arbejdsudbudselasticitet pd 0,1 for befolkningen som helhed. Det betyder
altsd, at hvis en skattenedscettelse gger den marginale indkomst efter skat med 10 pct., s@ vil arbejdsudbuddet fra ti-
meeffekten stige med 1 pct.. | arbejdstid betyder det, at personerne, der pdvirkes af den lavere skat, nu vil arbejde en halv
time mere om ugen jf. Boks 3.2.

Arbejdsudbudseffekten er usikker for meend, der fylder mest i hgjindkomstgrupperne
Der er dog veesentlige forskelle, hvis man ser pd undergrupper. Det er sdledes en meget central pointe for Frederiksen m.



fl, at substitutionselasticiteten er aftagende med indkomsten (Frederiksen m.fl. 2001:20f,25, 27). Dette er netop et resultat
af indkomsteffekten, altsa at personer, der tjener godt, og nu far flere penge mellem hcenderne pd grund af skattescenk-
ninger, bytter arbejde ud med mere fritid. Samlet set er indkomsteffekten dog mindre end timeeffekten. Nar man ser pd
ken, er der endnu starre forskelle, hvilket blandt andet skyldes, at meend generelt er i overtal blandt de hgjtlennede.
Mcends arbejdsudbudselasticitet er ifelge studiet 0,05, mens kvindernes er pd 0,15 (Frederiksen m.fl. 2001:25). Mcend er
altsd mindre tilbgjelige til at ege deres arbejdstid pd grund af cendringer i beskatningen. De har dog stadig en svag ti-
meeffekt, mens kvindernes timeeffekt er langt starre.

Den samlede arbejdsudbudselasticitet betyder, at arbejdsudbudseffekten ved forskellige typer af skattereformer er en
stigning i arbejdstiden (her ikke opdelt pd kan) p&d mellem 0,5-1 time om ugen, alt efter hvilken type skattereform, vi taler
om (starrelse og udformning - altsé om der er tale om at hoeve greenser eller scenke marginalskatten pé den sidst tjente
krone).

Der er dog to alvorlige begraensninger ved studiet. Farst og fremmest baserer studiet sig pd en spargeskemaundersggelse
foretaget i 1996 med 2400 respondenter. Det vil altsd sige, at Finansministeriet baserer sig pd data, der er over 20 ar
gamle. Man ma sige, at det er endog meget problematisk, at Finansministeriet fortsat baserer afgerende dele af deres fi-
nanspolitik pd et sG gammelt studie, da adfcerden ift. arbejdstid med stor sandsynlighed har cendret sig over 20 dr - hvor
sdvel marginalskat som arbejdstid har cendret sig.

Derncest er der ogsa usikkerhed om nogle af hovedresultaterne. Arbejderbevoegelsens Erhvervsrdd har gennemgdet stu-
diet og peger pd, at for meendene er en raekke af studiets hovedresultater statistisk insignifikante. Det vil sige, at resulta-
tet lige s& godt kunne vecere en arbejdsudbudselasticitet pd 0, som den kan veere 0,05 (AE-rédet 2016). Dette svoekker séle-
des anvendeligheden af studiet betydeligt, nér man bruger det til at vurdere konkrete politiske tiltag pd skatteomrddet.
Det er sdledes voerd at bemcerke, at det primcert er meend, der betaler topskat. | 2016 var hele 72 procent af top-skatte-
betalerne séledes meend (AE 2016b). Det gor det desto mere problematisk, at resultaterne er insignifikante for meend, nér
det er dem, der fylder markant mest i gruppen af topskattebetalere. Som vi sa ovenfor, sd kerer Finansministeriet videre
med en lavere elasticitet for maend, som dog trcekkes op af kvindernes tilsvarende hgje elasticitet, hvorved man ligesom
Frederiksen m.fl. lander pd en substitutionselasticitet pd 0,1 for hele populationen. Men strengt taget sé ved man altsd
ikke, om tallet for moend er 0 eller 0,05!

De @konomiske Vismaend (D@R) pdpeger i deres fordrsrapport i 2017 ogsd, at empirien ikke er scerligt solid, ndr det geoel-
der skattescenkningers dynamiske effekter;

» Indregning af dynamiske virkninger af skattecendringer forudscetter imidlertid ogsé en
vis meengde information. Pa dette omrdde veelges normalt at indregne effekter pd arbejds-
udbuddet, pd trods af, at informationsgrundlaget herfor er begroenset.

D@R pdpeger sdledes, at informationsgrundlaget bag antagelserne om dynamiske effekter ved skattescenkninger ikke er
scerligt solidt. Samlet set er studiets anvendelighed i dag steerkt begrcenset. Ikke desto mindre er det fortsat dette studie,
der ligger til grund for ministeriets beregninger af arbejdsudbudselasticiteten, og denne forudscetning er ikke blevet cen-
dret, siden Finansministeriet introducerede de dynamiske effekter i regnemaskinens grundlag, som det fremgar af rappor-
ten "Fordeling og incitamenter - 2002".



"Middelrette sken" er misvisende for den reelle effekt for udvalgte kon og indkomstgrupper

NG@r Finansministeriet fremhcever en generel udbudselasticitet pa 0,1, doekker det over stor variation mellem ken og ind-
komstgrupper. For at kunne opnd en samlet elasticitet anvender Finansministeriet det, de kalder et middelret sken (FIU
spm. 466, 2015-16). Men under de middelrette skan gemmer der sig kritiske antagelser:

« Substitutionselasticiteten er pd 0,1, men den samlede arbejdsudbudselasticitet er blot 0,06. Den samlede elasticitet er
altsd markant lavere end substitutionselasticiteten.

« Topskatteydernes arbejdsudbudselasticitet er lavere, dvs. adfoerdseffekten er lavere for dem, man sgger at pdvirke ved
marginalskatsaenkning. Deres substitutionselasticitet er 0,07, mens deres samlede elasticitet er nede pd 0,04. En standar-
delasticitet pd 0,1 er altsd ikke doekkende for topskattebetalere.

* Konsforskellene er afgarende for det samlede resultat. Substitutionselasticiteten for meend er samlet 0,05, mens den for
kvinder er 0,17, altsd over tre gange sd stor. Samme billede ses ved den samlede arbejdsudbudselasticitet: mcends elasti-
citet er 0,03 mens kvindernes er 0,1. Igen over tre gange sd stor.

Middelrette sken vil sige, at man skenner elasticiteten for hele befolkningen pd et niveau, som ligger omtrent midt imellem
de forskellige ken og indkomstgruppers. | Tabel 3.2 er det eksempelvis meend og kvinders udbudselasticitet pd tveers af
indkomstdeciler. Det er derfor misvisende at opfatte det middelrette sken for arbejdsudbudselasticiteten for hele befolk-
ningen som daekkende for specifikke undergruppers adfeerdsvirkning. Det middelrette sken indeholder fx ikke information
om, at langt starstedelen af topskattebetalerne er moend (AE 2016b), og at de har en langt lavere elasticitet ved skattecen-
dringer. | det middelrette skan troekkes effekten voldsomt op af kvinder og lavindkomstgrupper.

Tabel 3.2. Finansministeriets skon for arbejdsudbudselasticiteter

Samlet elasticitet Substitutionselasticitet Indkomstelasticitet kc?::;r
Lanindkomst Alle Mcend Kvinder Alle Mcend Kvinder Alle Mcend Kvinder Pct.
Decil 1 142 071 215 147 073 223 -056 -027 -0,86 49
Decil 2 029 014 042 033 016 0,50 -012 -0,06 -018 51
Decil 3 012 0,06 017 017 008 025 -0,05 -002 -007 52
Decil 4 007 003 010 013 0,05 018 -0,02 -001 -0,03 59
Decil 5 006 002 008 011 004 016 -0,02 -001 -0,02 62
Decil 6 005 002 007 010 004 015 -001 -001 -0,02 55
Decil 7 005 002 007 009 004 015 -001 -001 -002 50
Decil 8 004 002 007 009 004 015 -001 -001 -002 4y
Decil 9 004 002 007 008 004 015 -001 -001 -002 36
Decil 10 004 002 008 007 004 016 -001 -001 -0,03 25
Alle 0,06 003 010 010 005 017 -002 -001 -003 48

Anm.: | beregningen betragtes alle personer med en positiv lgnindkomst. Befolkningen er rangordnet i deciler efter individuel lanindkomst
Kilde: Finansministerens svar p& spm. 37 (L 201, 2014-15) af 25. september 2014 til Folketingets Finansudvalg



Hvad niveauet er for elasticiteten, er bestemt ikke uden betydning. Selv sma forskelle i elasticiteten medfarer store for-
skelle i de beregnede dynamiske effekter, der kommer ud af regnemaskinen, jf. Boks 3.1. Vi kan sdledes allerede nu konklu-
dere, at det er en sandhed med modifikationer, nGr man som udgangspunkt scetter arbejdsudbudselasticiteten til 0,1. Det
er sGledes afgerende, om man kigger pd substitutionselasticiteten eller den samlede arbejdsudbudselasticitet. Derudover
er der store forskelle mellem kannene og ogsd forskelle mellem indkomster, hvor de rigeste typisk ogsd har den laveste
samlede arbejdsudbudselasticitet. Selv sma forskelle pd ferste decimal har stor betydning for, hvor store dynamiske effek-
ter, Finansministeriet vil komme frem til, at en skattescenkning har. Som det fremgdr ovenfor, gges arbejdsudbuddet pr.
person, der far en skattescenkning, med ca. en halv time, hvis man gar fra 0,1 til 0,2 i elasticitet. Smé forskelle i elasticitet
giver store forskelle, nGr man omregner til hele samfundsgkonomien.

Boks 3.1. To regneeksempler

Arbejdsudbudselasticiteten er 0,1, og en skattescenkning eger den marginale indkomst efter skat med 10 pct. | dette tilfcelde vil
arbejdsudbuddet stige med 1 pct., som stammer fra en timeeffekt. Det betyder, at den gennemsnitlige arbejdstid vil stige med
ca. 7 time pr. uge for de beskeeftigede; de arbejder mere, fordi de kan beholde mere af den sidst tjente krone.

En arbejdsudbudselasticitet pa 0,2 betyder, at hvis den marginale timelen efter skat stiger med 10 pct. pd grund af en scenkning
af skatten, vil arbejdsudbuddet stige med 2 pct. Det betyder f.eks., at den gennemsnitlige arbejdstid vil stige fra 37 timer pr. uge
til knap 38 timer pr. uge, altsd én time.

Kort sagt: jo hgjere en arbejdsudbudselasticitet er, jo sterre effekt far det pd arbejdstiden, og jo sterre er de dynamiske effekter

0gsd, idet gget arbejdstid anskues som positivt for den skonomiske veekst, fordi det skaber gget produktion og eger BNP.

Kilde: Finansministeriet (2002): Fordeling og Incitamenter 2002.

Boks 3.2 Centrale begreber og metoder til maling af skattecendringers virkning pa arbejdstid

Herunder har vi opridset de mest centrale begreber i den gkonomiske litteratur. Det kan veere givtigt at gare sig bekendt med
disse for at forstd gennemgangen i dette afsnit af rapporten. For en ncermere gennemgang kan man kigge i Finansministeriets

rapport "Fordeling og Incitamenter 2002".

Deltagelses- og timeeffekt

| litteraturen skelnes mellem to effekter af skatter pd arbejdsudbuddet: Deltagelseseffekten og timeeffekten. Deltagelseseffek-
ten pdvir-ker beslutningen om at finde job og antages pdvirket gennem at gere det mere attraktivt at veere i beskeeftigelse i
forhold til at veere uden beskoeftigelse. Typisk e@ges tilskyndelsen ved at ege forskelsbelgbet, fx ved at forringe ydelserne for folk
pa dagpenge, kontanthjeelp, fertidspension etc.

Timeeffekten er den centrale effekt, nr man madler pa de evre marginalskattecendringers effekt pd arbejdsudbuddet. Nar det
kommer til skatteniveauet, og topskatten i scerdeleshed, antages det at pavirke lsnmodtagernes beslutning om at arbejde flere

eller feerre timer. Kort sagt kan man gennem skattescenkninger age incitamentet til at arbejde mere.
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Effekten kan bdde veere kvalitativ og kvantitativ. Nér man taler om at @ge arbejdsudbuddet, taler man derfor ogsd om det
kvantitative arbejdsudbud og det kvalitative arbejdsudbud. Sidstncevnte handler ikke om antallet af timer, man arbejder, men
om hvor hdardt man arbejder, og hvor produktiv man er, kort sagt selve arbejdsindsatsen. Ogsda dette menes at blive pdvirket i
en positiv retning ved hjcelp af skattescenkninger, idet personer nu vil have et incitament til at keempe ekstra hdrdt for lenfor-
hgjelse, bonus eller en forfremmelse, der ogsd betyder hgjere Ign. Det er oftest det kvantitative arbejdsudbud, der er afgarende

i Finansministeriets regnemetoder og derfor i fokus i kapitlet.

Elasticitet

Nar gkonomer skal mdle effekten af en skattescenkning pa arbejdstid og arbejdsudbud, sker det ved at anvende sdkaldte elasti-
citeter. En elasticitet mdler en faktors pdvirkning pa en anden faktor. | dette tilfcelde males, hvor meget arbejdstiden cendres i
procent, ndr marginal-skatten cendres med fx 1 pct. Den centrale elasticitet er arbejdsudbudselasticiteten. Denne udtrykker,
hvor meget arbejdsudbuddet vil cendre sig ved en cendring i skatten. | denne kontekst vil det altsd omhandle cendringen i en
persons arbejdstid, hvis man cendrer i andre faktorer, her i personens skattebetaling.

Dette kaldes som sagt timeeffekten, der relaterer sig til personers mulighed for at ege deres arbejdstid, altsd arbejde mere. Ti-
meeffekten er sdledes den arbejdskraftreserve, der ligger blandt de allerede beskeeftigede. Det kunne veere fx deltidsansattes
mulighed for at arbejde fuldtid eller fuldtidsansattes mulighed for at ege deres arbejdstid inden for rammerne af deres nuvee-
rende job eller ved at pdtage sig bibe-skeeftigelse. Ndr det drejer sig om topskatten, er det utroligt fd deltidsansatte, der ram-
mer topskattegroensen. Derfor er den relevante gruppe altovervejende fuldtidsbeskeeftigede, og arbejdsudbudselasticiteten re-
laterer sig her til, hvordan fuldtidsbeskceftigedes arbejdstid cendrer sig, ndr man scenker topskatten.

Arbejdsudbudselasticiteten mdles ved en kombination af to andre elasticiteter. Den ferste er den sdkaldte substitutionselastici-
tet, altsa et udtryk for hvorvidt man vil substituere - dvs. erstatte eller bytte - fritid med arbejde. Hvis man ensker at bytte fritid
med mere arbejde, sd vil substitutionselasticiteten voere positiv. | tilfeeldet med topskatten maler substitutionselasticiteten sdle-
des, hvor mange procent ar-bejdsudbuddet stiger (hvor stor timeeffekten vil veere), hvis marginallennen efter skat stiger med 1
pct. Dette kaldes ogsd gulerodseffekten, altsd at man far mere ud af at @ge arbejdstiden, fordi man nu fdr flere penge ud af det,
grundet en lavere skat.

Nd&r man taler om substitutionselasticitet, holdes den disponible indkomst konstant, man renser altsa for indkomstfremgang, der
ikke rela-terer sig til skattenedscettelse, fx lenstigninger i overenskomsten. Derfor kaldes substitutionselasticiteten ogsa nogle
gange for den kom-penserede Ignelasticitet.

Den anden er den sakaldte Indkomstelasticitet, der mdler, hvor mange procent arbejdsudbuddet stiger, ndr indkomsten stiger
med 1% samtidigt med at marginallennen efter skat holdes konstant. Indkomstelasticiteten vil vaere negativ, sdfremt en skat-
tescenkning betyder, at man kan holde mere fri uden at det mindsker indkomsten. Dette kaldes indkomsteffekten eller mere
populcert heengekajeeffekten, fordi indkomsteffekten traekker i retning af, at man ikke @ger sin arbejdstid, men i stedet veelger
at skrue ned for arbejdsmoengden grun-det den veekst, man har faet i indkomst pd grund af skattescenkningen. | flere situatio-
ner kan der sdledes bdde veere positive substitutionselasticiteter og samtidigt negative indkomstelasticiteter.

Det er forholdet mellem disse, der er afgarende for, hvor store dynamiske effekter, dvs. hvor meget arbejdsudbud, man far ud af
en skattescenkning.

Tilsammen danner substitutionselasticiteten og indkomstelasticiteten altsé arbejdsudbudselasticiteten. Denne samlede elastici-
tet kom-penseres dog ikke for andre faktorer, fx en stigning i timelennen, der kan @ge indkomsten efter skat. Derfor kaldes ar-

bejdsudbudselastici-teten ogsa til tider for den ukompenserede lenelasticitet.
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Begreb Synonym Indhold

Substitutions- Kompenseret Mdler, hvor mange procent arbejdsudbuddet stiger, nér marginallennen

elasticitet lgnelasticitet efter skat stiger med 1 pct. samtidig med, at den disponible indkomst
(ved fastholdt arbejdsudbud) holdes konstant. Der kompenseres for
stigningen i indkomst, der ikke relaterer sig til skattecendringen, fx sti-

gende timelon.

Indkomstelasticitet Mdler, hvor mange procent arbejdsudbuddet stiger, nar indkomsten for-

gges med 1 pct. samtidig med, at marginallennen efter skat holdes

kontant.
Arbejds- Ukompenseret Mdler, hvor mange procent arbejdsudbuddet samlet set cendres, nar
udbudselasticitet lonelasticitet marginallennen efter skat eges med 1 pct. (dvs. den kombinerede effekt

af substitutionselasticiteten og indkomstelasticiteten). Her er ikke kom-
penseret for andre faktorer end skattecendringen, der far indkomsten

efter skat til at stige, fx stigninger i timelgnnen.

Indkomstbegreber i skatteskonomisk forskning - mdler man det rigtige?

For at Finansministeriet har kunnet nd frem til den geeldende elasticitet, har man anvendt empirisk gkonomisk forskning. | den
offentlige debat fremkommer der til tider ogsé ny forskning, der viser meget store dynamiske effekter af at scenke skatten. Det
typiske billede i international forskning har veeret, at man lander pd meget hgje arbejdsudbudselasticiteter. | en dansk kontekst
er vismandsstudiet fra 2014 det mest kendte eksempel. Her landede man pd, at arbejdsudbudselasticiteten kunne nd helt op pa
0,3, altsé langt hejere end det estimat, Finansministeriet bruger (Kreiner m.fl. 2014)! Med en s& hgj elasticitet ville det stort set
veere gratis for statskassen at fierne topskatten. Her skal man dog gere sig klart, hvordan man rent metodisk har undersegt
skattescenkningens betydning for arbejdsudbuddet. Den klart mest proecise mdde at undersgge sammenhcengen mellem skat
og arbejdstid er selvsagt, hvis man erhverver sig data om perso-ners arbejdstidsmeengde, eller pd anden made direkte kan un-
dersgge selve arbejdsudbuddet. Der er dog meget fa studier i Danmark, der faktisk underseger skattens virkning pd arbejdsti-
den. Som vi har set, er der reelt kun ét dansk studie, der mdler direkte pd arbejdstiden. Dette studie anvendes derfor som
grundlag for Finansministeriets antagelser om arbejdsudbudselasticitetens sterrelse.

Langt de fleste andre studier, der er blevet lavet i en dansk kontekst, undersgger arbejdsudbudselasticiteten ved at kigge pd,
hvordan cendringer i skatten pdvirker den skattepligtige indkomst. Dette skyldes, at man har langt nemmere adgang til registre
over indkomst end man har til oplysninger om personers arbejdsmaengde og potentielle arbejdsmeengde. Tanken bag at male
pa skattepligtig indkomst er, at en skattecendring vil fere til en gget elasticitet i den skattepligtige indkomst, det vil sige, at per-
sonen fdr flere penge mellem hcenderne og derfor ogsa vil have et gget incitament til at arbejde mere. Disse studier underseger
sdledes arbejdsudbuddet indirekte gennem den skat-tepligtige indkomst. Det er klart af foretroekke at undersege arbejdsud-
buddet direkte pda arbejdstiden. Et problem er, at skattepligtig indkomst kan pavirkes af andre faktorer, fx kapitalindkomst, mu-
lighed for at flytte indkomst, kreativ skatteplanlcegning m.m. Derfor er det ogsd forstdeligt, at Finansministeriet har voegret sig
mod at anvende disse studier til at udregne elasticiteter. Problemet er dog, at mini-steriet som resultat heraf kun har ét studie
at bygge hele antagelsen om lavere skat og @get arbejdstid pd.

For nu skal det konkluderes, at det samlede korpus af forskning om skattens betydning for arbejdstiden ikke er scerlig robust.

Derfor er det en sandhed med modifikationer, ndr man hcevder, at der er solid evidens for, at lavere skat eger arbejdstiden.



NYERE FORSKNING TYDER PA, AT FINANSMINISTERIET OVERVURDERER EFFEKTEN AF
LAVERE SKAT PA ARBEJDSUDBUDDET

P& baggrund af studiet af Frederiksen m.fl.. (2001) anvender Finansministeriet en elasticitet p& 0,1. Der er dog lavet en
reekke efterfelgende studier, som faktisk kommer frem til overraskende konklusioner ift. niveauet af elasticiteten, som ty-
pisk er lavere end det, Finansministeriet bruger. Disse studier er alle lavet pd skattepligtig indkomst. Men modsat fx det
kendte vismandsstudie (Kreiner m.fl. 2014), der ogsé er lavet pd skattepligtig indkomst, s finder disse studier ikke, at ela-
sticiten er hgjere end 0,1 - tveertimod er den langt lavere. Det skyldes, at studierne faktisk peger pa flere svagheder, som
man skal tage hgjde for, ndr man vil estimere arbejdsudbudselasticiteter. Enhedslisten har med udgangspunkt i disse stu-
dier spurgt Skatteministeriet, om man tager hgjde for de problemstillinger, den nye forskning rejser. Svaret er desvcerre ret
afvisende.

Problemstillingerne er:

* Kapitalindkomst forvrider det samlede billede
« Skattehuller eger elasticiteten markant
¢ Overenskomster og sggeomkostninger begrcenser muligheden for at gge arbejdstiden

Kapitalindkomst forvrider det samlede billede

| "Estimating Taxable Income Responses Using Danish Tax Reforms”(2013) finder Henrik Kleven & Esben Schultz elasticiteter,
der niveaumacessigt er under Finansministeriets for den store gruppe af lsnmodtagere. Ser man pda almindelig lgnindkomst
for lsnmodtagere, lander man pd et niveau, der er halvt sa stort som Finansministeriets, med en elasticitet pd 0,05. For
selvsteendige er elasticiteten til gengeeld 0,1, altsé det samme tal, som Finansministeriet kommer frem til.

Studiet tager udgangspunkt i skattedata fra 1984-2005. Det er saledes ogsé gennem skattepligtig indkomst, at studiet ma-
ler arbejdsudbudseffekter. Undersagelsen fokuserer her pd betydningen af de skattereformer, der blev lavet i denne peri-
ode. Det geelder den meget store skattereform i 1987 (kendt som 'kartoffelkuren’) og de mindre skattereformer i 1994, 1998
og 2004. Ved den store skattereform i 1987 ndr Kleven & Schultz op pd en samlet elasticitet for hele befolkningen pd 0,12.

Kleven & Schultz' centrale fund er, at det er meget afgerende for starrelsen pd elasticiteterne, hvorvidt man medtager den
samlede indkomst eller splitter den op i henholdsvis arbejdsindkomst og kapitalindkomst (indkomster fra renter, indtceg-
ter fra udlejning etc.). Ydermere peger studiet ogsé pd, at det er vigtigt at vurdere lsnmodtagere og selvsteendige hver for
sig.

Den forste pointe angdr forholdet mellem Ignindkomst og kapitalindkomst. Sammenlignet med den beskedne elasticitet
pé& mellem 0,05-0,10 er der en klart hajere elasticitet pd kapitalindkomst. Her er elasticiteten mellem 0,10 og 0,14 (og tilsva-
rende for negativ kapitalindkomst, typisk renteudgifter, er elasticiteten mellem -0,10 og -0,13). Det er sdledes et ganske
vigtigt fund, at indtcegter fra kapitalindkomst har en tendens til at treekke den samlede elasticitet op. Nu fokuserer en
scenkelse af topskatten jo netop pd arbejdsudbuddet gennem at pdvirke timeeffekten, altsd@ personers incitament til at
arbejde mere, og denne, ma man antage, pdvirkes alt overvejende af Ignindkomsten. Derfor er det et meget relevant fund
af Kleven & Schultz, at man ma sondre mellem elasticiteten for den samlede indkomst, og en elasticitet, der er renset for
kapitalindkomst og kun ser pd Ignindkomsten. Sidstnoevnte md formodes at veere langt mere retvisende, og den er altsd
kun halvt sa stor som den, Finansministeriet anvender for lenmodtagere, der udgjorde over 92 pct. af arbejdsstyrken i 2015
(DST, Statistikbanken, Tabel AKU203).



| et svar fra Skatteministeren fremgdr det, at ministeriets beregninger medtager kapitalindkomst. Der argumenteres for

» at lenindkomst udger en relativ sterre skattebase end kapitalindkomst, og derfor kan sterstedelen
af de afledte adfeerdsmaessige konsekvenser i kroner (typisk) henferes til cendringer som felge af
gget arbejdsudbud.

Det er givet korrekt, at Ignindkomst fylder relativt mere end kapitalindkomst. Det m& man ogsd antage, gor sig geeldende
for de data, Kleven & Schultz anvender. Men ndr ministeriet ikke sorterer kapitalindkomst fra, vil det alt andet lige betyde,
at man overvurderer arbejdsudbudseffekten ved at scenke topskatten. Ligeledes viser studiet ogsd, at der er forskelle mel-
lem Iznmodtagere og selvstaendige, hvad angdr Ignindkomst. Kun for gruppen af selvsteendige er elasticiteten pd niveau
med Finansministeriets antagelser, mens den er halvt s stor for lsnmodtagerne, der udger langt den sterste del af ar-
bejdsstyrken. Samlet set peger Kleven & Schultz pd et problem i de ministerielle regnemodeller, som man ikke hdndterer i
ojeblikket.

Skattehuller oger elasticiteten markant

Studiet "The Elasticity of Taxable Income with Respect to Marginal Tax Rates: A Critical Review"(2012) er foretaget af de in-
ternationalt anerkendte topgkonomer Emannuel Saez, Joel Slimrod & Seth Giertz. Studiet er en kritisk gennemgang af den
etablerede forskning, der mdler elasticitet gennem skattepligtig indkomst. Studiet kommer ogsd ind pd de studier, der er
foretaget pd baggrund af danske data, og peger i denne forbindelse ogsd pd kapitalindkomsters skoevvridende effekter i
lighed med Kleven & Schultz. Studiets helt centrale pointe, som desvcerre i stigende grad har betydning for Danmark, er, at
jo nemmere det er at benytte skattehuller, jo starre bliver substitutionselasticiteterne mélt gennem indkomst. Helt generelt
peger Saez m.fl. pd, at substitutionselasticiteten malt ved indkomst forholder sig til adfoerdsaendringer i bred forstand og
ikke kun adfcerdscendringer, der relaterer sig til arbejdstiden;

» [..] this elasticity captures not only the hours of work response, but also all other behavioral
responses to marginal tax rates. Furthermore, it depends on features of the tax system, such as
the availability of deductions, and other avoidance opportunities [...]

Adfcerd kan sdledes bdde veere, at man gger sin arbejdstid, men det kan ogsd veere, at man udnytter lovlige fradrag eller
regulcere skattehuller. Derfor pdvirker moengden af fradrag og de generelle muligheder for at undgd skattebetaling ogsd
indkomsten og dermed elasticitetens sterrelse. Felgelig er det for sncevert kun at anskue elasticiteten som et udtryk for in-
citament til at @ge arbejdsmeengden, det kan lige sé vel veere incitamentet til at udnytte fradragsmuligheder og skattehul-
ler.

Resultater fra et tidligere studie (Saez & Gruber 2002) bliver her anvendt til at illustrere denne pointe. Studiet finder, at ela-
sticiteter for et bredt indkomstbegreb, der doekker al indkomst (ikke kun skattepligtig indkomst) viser, at elasticiteten for al
indkomst er 0,12, hvilket er ganske toet pd Finansministeriets niveau pd 0,1. Hvis man derimod kun ser pd den skattepligtige
indkomst, sd er elasticiteten helt oppe pé 1,06 for den del af indkomsten, der kan undsld sig skattebetaling via fradrag el-
ler anden skatteundvigende adfcerd (Saez m.fl. 2012:39). Dette fdr store konsekvenser for, hvordan man skal vurdere elasti-
citeten og dermed arbejdsudbudseffekten af lavere skat;



» In other words, if behavioral responses to taxation are large in the current tax system, the best po-
licy response would not be to lower tax rates, but instead to broaden the tax base and eliminate
avoidance opportunities to lower the size of behavioral responses.

Sagt med andre ord, sd er det langt mere effektivt at cendre folks adfcerd ved at lukke skattehuller, s& de er tvunget til at
betale deres skat, frem for at pdvirke dem til at ege arbejdstiden ved at scenke skatten.

Pointen i Saez m.fl. er naturligvis relevant ogsa i Danmark. Selvom indberetningen af indkomst for lsnmodtagernes ved-
kommende er udferlig fra arbejdsgivere, pengeinstitutter mv,, s@ tyder SKATs egne analyser pd, at der er problemer med
ligningen af smd og mellemstore virksomheder i Danmark, vurderet pd sterrelsen af disse virksomheders skattegab og de-
res regelefterlevelse (SKAT 2017). Derfor kan de adfcerdseffekter i form af oget tilbgjelighed til at oge sin arbejdstid, som
man tilleegger en given elasticitet, reelt veere et udtryk for, at adfeerden omhandler udnyttelse af fradrag og skattehuller.
Skatteminister Karsten Lauritzen skriver dog i et svar til Folketingets Skatteudvalg, at han ikke mener, at man pd baggrund

af den kritik, Saez m.fl. rejser ift. at elasticiteter kan pdvirkes af skatteundvigende adfcerd, ber justere i de anvendte regne-
metoder.

» Dermed mad det forventes, at borgernes beslutning om at udbyde arbejdskraft bygger pd en
forventning om, at deres lenindkomst beskattes efter gceldende skatteregler. Derfor giver en
eventuel manglende inddrivelse af skatter - svarende til et eventuelt misforhold mellem den
indkomstskat, der fremgdr af drsopgerelsen, og den faktiske betalte skat - ikke anledning til
en revision af den anvendte metode.

Overenskomster og sogeomkostninger begreenser muligheden for merarbejde

Et andet studie, der finder en lavere elasticitet end Finansministeriet, er Adjustment Costs, Firm Responses and Micro vs.
Macro Labor Supply Elasticities: Evidence from Danish Tax Records (2011), lavet af topekonomen Raj Chetty sammen med
John Friedman, Tore Olsen og Luigi Pistaferri. Resultaterne fra studiet er ganske opsigtsvoekkende. Nar man ser isoleret pé
lenmodtagere omkring grcensen for topskat, er der stort set ikke nogen elasticitet overhovedet - ncesten alle resultater er
under 0,02, dvs. langt lavere end Finansministeriets pd 0,1 (Chetty m.fl. 2011:753). Kun gifte kvinder rammer en elasticitet pd
0,02. Derimod er der en markant sterre elasticitet for selvstcendige omkring skattegreenserne, som er 0,14 generelt og 0,20,
hvis man ser isoleret pd selvsteendige omkring topskattekncekket, hvilket giver stotte til Kleven & Schulz' pointe om, at
selvstoendige er en scerlig gruppe.

Studiet er lavet pd danske data fra 1994-2001 og anvender en sdkaldt statisk model, hvilket betyder, at modellen beskriver
en historisk periode, hvor alle pris- og lgntilpasninger allerede har fundet sted. Ogsd her mdles der pd arbejdsudbud gen-
nem effekten pa skattepligtig indkomst. Effekten af en skattecendring mdles pd en sdkaldt "small tax change” dvs. en skat-
tereform, der cendrer indkomsten efter skat med +/- 10 pct. Studiet fokuserer pd de personer, der placerer sig omkring
skattegreenser (bdde mellem- og topskat).

Chetty m.fl. (2011) bruger i studiet de selvstoendige som en kontrolgruppe i forhold til lsanmodtagerne. Dette gares for at

teste en hypotese om, at arbejdstidsbestemmelser i overenskomsterne samt de segeomkostninger, der er forbundet med
at ege arbejdstiden (bdde ved at & flere timer i hovedjobbet eller anskaffe sig et bijob), er med til at deempe arbejdsud-
budselasticiteten for lenmodtagere. De store forskelle mellem elasticiteterne for henholdsvis lsnmodtagere og selvstoen-



dige bekrcefter ifglge studiet hypotesen om, at lsnmodtagerne har en meget lille grad af fleksibilitet pd grund af arbejds-
tidsreglerne i overenskomsten, samt at der er ret kraftige segeomkostninger forbundet ved at anskaffe sig flere arbejdsti-
mer. Modsat har selvstcendige ikke disse bindinger, og det er derfor, deres elasticitet er sG meget hgjere. Samlet set lander
studiet dog pd, at der stort set ikke er nogen arbejdsudbudselasticitet, og det er som sagt foretaget pd& danske data. Skat-
teministeriet oplyser i et svar til Enhedslisten, at man ikke pdtoenker at tage elasticiteten op til revision pd baggrund af
Chetty mfl. studiet:

» P4 lidt lcengere sigt vil et mere udbredt individuelt gnske om lcengere arbejdstid ogsa kunne
pévirke den aftalte arbejdstid eller andre vilkér i forbindelse med overenskomstforhandlingerne. [...]
Tilpasningen af arbejdsudbuddet vil desuden ikke udelukkende ske som folge af cendringer for alle-
rede beskceftigede personer. P& Icengere sigt vil disse troekke sig tilbage og blive erstattet af nye ge-
nerationer, som ikke er bundet af valg foretaget i en situation med hgjere skatter.

Ministeriets argument er saledes, at man ved lavere topskat pd sigt vil se, at arbejdskraften vil presse pd for at ege ar-
bejdstiden, s& de kan fd mere glcede af den skattescenkning, der er pd den sidst tjente krone. Dette er dog rent ud sagt
spekulativt. Og det harmonerer ikke scerlig godt med den empiri, der er pd danskernes gnske om arbejdstiden. Arbejds-
markedskommissionen foretog i 2009 en spergeskemaundersggelse i deres rapport "Velfcerd kroever arbejde”. Resultatet
viser, at beskceftigelsen potentielt ville falde med 115.800 fuldtidsbeskeeftigede, sdfremt danskerne fik indfriet deres enske
om feerre arbejdstimer. Respondenterne anfarer, at de primecert undlader at arbejde mindre, fordi de ikke har rad til at mi-
ste indtoegten (Arbejdsmarkedskommissionen 2009). Argumentationen er sdledes af rent spekulativ karakter.

Gennemgangen af den nyere forskning indenfor dynamiske effekter af skattecendringer viser altsd, man skal voere meget
omhyggelig med at udskille de faktorer, som kunstigt kan pdvirke den samlede arbejdsudbudselasticitet. Hvis ikke man ta-
ger hgjde for selvsteendiges scerlige adfcerd og de institutionelle barrierer for gget arbejdstid, vil arbejdsudbudselasticite-
ten ved skattecendringer blive kunstigt hgj. Det er netop tilfceldet med den elasticitet, som anvendes af Finansministeriet i
dag. Denne forskning er som sagt foretaget pd skattepligtig indkomst, som er et mindre preecist mal for arbejdsudbuddet
end arbejdstiden. Derfor er det ogsé forstdeligt, at Finansministeriet ikke anvender disse studier som deres primeere input
til fastscettelse af regnereglerne. Til gengeeld er det problematisk, at Skatteministeriet svarer, at man ikke har toenkt sig at
forholde sig til de oplagte problematikker, som studierne rejser ift. faktorer, der kan betyde, at man overvurderer effek-
terne af at saenke skatten pd arbejdsudbuddet.

@VRIG SAMFUNDSFORSKNING PEGER P& UKLAR SAMMENHANG OG SVAGE INCITA-
MENTER

Der er dog ogsd foretaget bredere samfundsvidenskabelige studier, som studerer den direkte sammenhcengen mellem
skat og arbejdstid samt folks viden om skattesystemet. Disse studier stiller ogs@ store spargsmdlstegn ved den goengse
praksis i regnemaskinen. Nar skonomer beregner hvor meget arbejdsudbud, man kan fa ud af at scenke topskatten, er det
vigtigt at gore sig klart, hvad det er for en type empiri, vi har at gere med. Det studie (Smith 2001), som Finansministeriet
baserer sin arbejdsudbudselasticitet pd, er sdledes et studie, der undersgger arbejdstiden. Dette er den optimale mdde at
kortloegge arbejdsudbudselasticiteterne pd. Problemet er blot, at studiet baserer sig pd tyve dr gamle data, og at den

store gruppe af topskattebetalere er meend, hvorom studiet ikke kunne sige noget sikkert, da resultaterne var insignifi-
kante.



De fleste andre studier, herunder ogsd de ovenncevnte, undersgger ncesten aldrig en reel udvikling i arbejdstiden. De kig-
ger typisk pd& indkomstudviklingen i den skattepligtige indkomst ved en skattecendring, som et indirekte mdl for arbejds-
udbuddet. Dette puttes ind i komplekse gkonomiske modeller, der s& beregner forventede arbejdstidseffekter. Grunden til,
at man ger dette er, at data for indkomst er langt mere tilgcengelige end data for arbejdstid. Men det er ikke det samme,
som at man ser direkte pd, hvordan arbejdstiden udvikler sig. | dette afsnit vil vi kigge pd, hvad den gvrige samfundsforsk-
ning siger om udviklingen i arbejdstiden, og hvordan skatten spiller ind ift. dette. Vi vil her kigge pd to stykker forskning,
som er centreret omkring Rockwool Fonden. Begge studier peger pd, at det er ganske tvivisomt om man vil fd de store ar-
bejdsudbudseffekter, man forestiller sig, ndr man scenker topskatten.

Skattereformer siden 2001 har ikke oget den reelle arbejdstid

Rockwool Fondens Forskningsenhed har i starten af 2016 udgivet rapporten “Working Hours and the Family”. | modscetning
til de geengse modelbaserede studier, som vi har set ovenfor, der ofte mdler arbejdsudbuddet indirekte gennem elasticite-
ter pd basis af indkomst, s@ kigger dette studie direkte pd arbejdstiden for familier, og estimerer ved hjcelp af regressions-
analyser sammenhcaengen mellem indkomst, der pdvirkes af marginalskatten, og arbejdstiden. Studiets data baserer sig pd
en spargeskemaundersggelse, der specifikt handler om arbejdstiden. Arbejdstiden mdles som hhv. normal arbejdstid og
faktisk arbejdstid. Den normale arbejdstid er den tid, respondenten vurderer at arbejde pd en normal arbejdsdag. Den
faktiske arbejdstid er den tid, man reelt arbejder pd en konkret arbejdsdag. Metoden er, at man beder respondenten om
at fere dagbog for én ugedag og én weekenddag. Resultaterne for de to dage veegtes og overfares til de avrige ugedage.
Den faktiske arbejdstid kan variere bdde positivt og negativt fra den normale arbejdstid. Positivt hvis man fx har haft me-
get overarbejde, og negativt hvis man har haft fraveer pd grund af sygdom, fridage, er gdet tidligt for at komme til tand-
loege etc. Studiet bygger pd to undersagelser fra hhv. 2001 og 2008-2009, hvor ovenncevnte metode er brugt. Disse under-
sogelser er herefter koblet til data fra indkomstregisteret. Studiet undersager, hvordan et fald pd 1 procentpoint i margi-
nalskatten pavirker arbejdstiden.

Undersggelsen opdeler respondenterne i fire indkomstgrupper med udgangspunkt i indkomsten i 2001:

1) Den ferste er en kontrolgruppe af personer, der tjente under 117900 kr. De blev i perioden 2001-2008/09 ikke pdvirket af
skattecendringer, da de tjente for lidt.

2) Den anden kontrolgruppe er personer, der i perioden tjente over 335.800. Dvs. at de I& over topskattegreensen alle @r in-
klusive 2008.

3) Den farste "treatment"-gruppe, der blev pévirket af skattecendringerne i perioden. Denne gruppe tjente mellem 177900~
279.800 og blev pdvirket primeert af mellemskattecendringer, mens en lille del i dette interval ogsé I& over topskatte-
greensen i 2001, der dette dr var 276900.

4) Den anden "treatment"-gruppe tjente mellem 279.800-335.800, og disse blev for langt stersteparten pévirket af cendrin-
ger i topskatten, herunder fald i marginalskatteprocenten i alle &r (Rockwool 2016:89f).

Studiets resultater er ganske bemaerkelsesveerdige. Mdlt pd den normale arbejdstid kan man se en eget normal arbejdstid
for de to grupper, der blev pdvirket af skattecendringerne. Den normale arbejdstid er respondentens eget skannede tal for,
hvor mange timer vedkommende arbejder. Den faktiske arbejdstid - altsé hvor meget man reelt var pé arbejde - er deri-

mod ikke pdvirket af skattecendringerne. Ifalge Rockwool Fonden er ingen af disse resultater dog signifikante:



» Since none of these differences are significant, it is, however, not possible to conclude
that the tax reforms have affected the supply of labor for the respondents.

» [t is therefore not possible in this study to conclude that there is a correlation between a change
in the marginal tax rate and the normal and actual working time of men and women.

Kort sagt kan der ikke etableres en klar kausal sammenhceng mellem lavere skat og @get arbejdstid for de i studiet under-
sagte grupper. Rockwool foretager ogsd en kansopdeling af resultaterne, der dog heller ikke peger pé signifikante resulta-
ter. Opsamlende skriver Rockwool Fonden derfor at;

» Vi finder, at en mindre marginalskat - svarende til 1 procentpoint - for gifte moend er ens-
betydende med 3,6 minutters Icengere normal ugentlig arbejdstid, mens den faktiske arbejdstid
ikke forgges signifikant. For gifte kvinder finder vi heller ingen sammenhceng mellem skatten
og den faktiske arbejdstid, hvorimod den normale arbejdstid er 8,8 minutter kortere ved en

1 procentpoint mindre marginalskat.

Dvs. at for den normale arbejdstid ager mcendene deres arbejdstid i meget begraenset omfang, mens kvinderne gér mere
end dobbelt sG meget ned i arbejdstid. For den faktiske arbejdstid er der, opdelt pd ken, ikke nogen signifikant sammen-
hceng mellem skat og arbejdstid.

Man kan indvende, at studiet ikke mdler p& de allerhgjeste indkomstgrupper (de, der tjener mere end 335.800 kr./ér, der
kun tjener som kontrolgruppe). Dette er klart en begrcensning. Omvendt skal man huske, at Finansministeriet og langt de
fleste studier arbejder med en aftagende effekt af skattelettelsen jo hajere indkomsten bliver, fordi timeeffekten bliver
spist op af indkomsteffekten, og derfor bliver mindre for de hgjestlennede. Hvis dette stdr til troende, sa vil det billede,
Rockwool-studiet tegner, ikke cendre sig veesentligt for indkomster over 335.800.

Borgerne kender ikke skattesystemet - det sveekker incitamenter

| 2016 stillede Danmarks Statistiks Survey-enhed en rcekke spergsmal for forskeren Jens Bonke fra Rockwool Fondens
Forskningsenhed. Spargsmalene skulle afdcekke, hvor meget borgerne egentlig ved om deres skat. For hvis ikke borgerne
ved, hvorndr de skal betale topskat fx, sG kan de heller ikke handle rationelt pd de incitamenter for at ege arbejdstiden,
som en skattescenkelse seger at pdvirke. Af uransagelige drsager er der ikke lavet en samlet afrapportering af de opsigts-
voekkende resultater, som Bonke kom frem til. Den eneste dokumentation, der er fremkommet, er i form af et debatind-
lceg, som Jens Bonke skrev i Berlingske Tidende i marts 2017 (Bonke 2017). Ikke desto mindre peger studiet pd, at de stilise-
rede antagelser om fuldt oplyste og rationelle aktgrer, der entydigt maksimerer egen gkonomisk nytte, langt fra svarer til
virkeligheden:

¢ Adspurgt, om topskatteprocenten er enten 48 pct., 56 pct., eller 64 pct., svarede ca. fire ud af ti rigtigt, at topskattepro-
centen er 56 pct. Det er altsd under halvdelen af den gruppe, man spurgte, som faktisk ved, hvor mange procent man
betaler i topskat.



* Adspurgt om, hvor skattekncekket er for topskat, og hvor man enten kunne svare 367.000, 467.000 eller 567.000, svarede
kun godt seks ud af ti rigtigt, at topskatten indtrceffer ved en indkomst pé 467.000 kr. Det vil sige, at det kun er lidt over
halvdelen af de adspurgte, der ved, hvorndr de begynder at betale topskat. Kun hver fjerde svarede rigtigt pd begge
spergsmdl!

* Adspurgt, om man havde teenkt sig at enten arbejde mere, mindre eller arbejde det samme som nu, hvis topskatten blev
scenket med 5 procentpoint, svarede 86 pct. af hele gruppen, at de ville arbejde det samme som nu, og for gruppen af
topskattebetalere var det ncesten lige sG mange, nemlig 83 pct., som ikke ville cendre deres arbejdstid, altsd meget f4,
der ville reagere positivt pd en topskattescenkelse og @ge arbejdstiden.

Selvom der ikke foreligger en samlet afrapportering, og vi derfor ikke kan tjekke datakvaliteten, ma vi ga ud fra, at Dan-
marks Statistik og Rockwool Fondens Forskningsenhed leverer pdlidelige data.

Spergeskemaundersggelsen peger pd, at folk simpelthen ved for lidt til at kunne reagere rationelt pd de skattemaessige
tiltag, man kan foretage sig ved fx at scenke skatten. Dermed er incitamentet svoekket, fordi folk ikke har styr pd, hvorndr
de fx begynder at betale topskat. Derudover svarer langt de fleste, at de er tilfredse med deres nuvcerende arbejdstid, og
at de ikke har taenkt sig at cendre deres arbejdstid, selv om de fik en skattelettelse. Det goelder ogsd hovedparten af de
adspurgte, der faktisk allerede betaler topskat.

Den bredere samfundsekonomiske forskning, der uden anvendelse af stort modelapparat seger at undersgge sammen-
hcenge gennem regressionsanalyse eller gennem simpel spergeskemaundersggelse, tyder pd, at sammenhcengen mellem
skat og arbejdstid er hgjest tvivisom. Regressionsanalyserne kan ikke vise en klar sammenhceng.

FOLKETINGETS @KONOMER MENER USIKKERHED B@R FREMGA

Folketingets ekonomiske konsulenter, som skal bistd Folketinget med at tilvejebringe vidensgrundlag inden for gkonomiske
omrdder, blev i 2016 bedt om at gennemgd forskningen om de dynamiske effekter ved at scenke skatten. | den aflagte rap-
port pdpeger Folketingets skonomiske konsulenter, at det er en ny praksis, at man finansierer forskellige politiske tiltag
med de dynamiske effekter fra en scenkelse af skatten. Folketingets skonomiske konsulenter fremhcever, at bade 2009- og
2012-skattereformen er fuldt finansieret pd langt sigt uden de dynamiske adfcerdseffekter, men at de dynamiske effekter
spiller en mere fremtroedende rolle i 2012-reformen. Ligeledes pdpeger de, at det er meget vigtigt, at man tydeligt adskiller
de dynamiske effekter, sdledes at man tydeligt kan se, hvor meget af et politisk initiativ, der faktisk har en direkte og sik-
ker finansiering (Folketingets skonomiske konsulenter 2016:10). Problemet ved at finansiere forskellige tiltag med dynami-
ske effekter er selvfglgelig, at man risikerer at f& foerre penge i statskassen, hvis det viser sig, at de dynamiske effekter ikke
opstdr. Hvis ikke folk arbejder mere pga. lavere skat, vil der ikke komme flere penge i kassen.

Folketingets akonomiske konsulenter har i denne forbindelse ogsa undersegt, hvad der er goengs praksis i andre lande ift.
at anvende dynamiske effekter og evt. ogsd anvende disse som finansiering:

* Norge anvender for nuvcerende ikke dynamiske effekter, selv om der har veeret en del debat om det. | forslaget for Stats-
budgettet 2016 er der ikke anvendt dynamiske effekter.

« | Sverige har der veeret en stor diskussion mellem den socialdemokratiske regering og Det Svenske Finanspolitiske RGd
om netop dette spargsmdl. Regeringen fremlagde sdledes i 2016 planer om en roekke skatteforhgjelser, der ikke medtog



dynamiske effekter. Det Finanspolitiske RAd kritiserede, at man ikke medtog de negative dynamiske effekter i form af
tabt arbejdsudbud, der dermed ifglge rddet betyder, at man risikerer at have underfinansieret forslagene. Finansministe-
riet i Sverige oplyser, at de anvender dynamiske effekter internt til vurderinger af forskellige tiltag. Men - meget vigtigt -
de offentliggares ikke og anvendes derfor heller ikke til at finansiere forslag.

¢ USA har i 2015 vedtaget, at man vil begynde at bruge dynamiske effekter. Man er sdledes farst for nyligt begyndt med
denne praksis. Man vil dog fortsat sigte efter en klar opdeling, sa de dynamiske effekter klart kan isoleres. Folketingets
gkonomiske konsulent konkluderer p& denne baggrund, at det ikke er en generel praksis, at man anvender dynamiske
effekter (Folketingets akonomiske konsulenter 2016: 26-27).

Rapporten gennemgdr ogsd forskningslitteraturen, og i lighed med ovenstdende er konklusionen at;

» .. der ikke eksisterer nyere empiriske studier, der understotter beregninger af forventede arbejds-
udbudseffekter foretaget af Finansministeriet. Finansministeriet baserer sin metode pd et celdre
empirisk studie fra 2001, hvor der bl.a. er betydelig usikkerhed vedrerende den kausale effekt af
cendringer i marginalskatten pé& udbuddet af arbejdstimer. [...JProblemet ved at fastsld, om dyna-
miske effekter knyttet til arbejdsudbuddet er indtruffet, er, at der ikke er foretaget nyere studier

af marginalskattens betydning for arbejdsudbuddet pd danske data. [...]Vi foresldr, at man tydeligt
preesenterer konsekvenser af skattereformer uden indregning af dynamiske effekter knyttet til
arbejdsudbuddet. Derudover anbefaler vi, at man supplerer beregningerne med sken for arbejds-
udbudseffekter samt provenuvirkninger knyttet hertil angivet i et interval i lyset af usikkerheden
vedrgrende fastloeggelse af sterrelsesordenen af arbejdsudbudseffekter. Man kan ud fra et forsigtig-
hedshensyn argumentere for, at man ber vise effekterne for beregninger med brug af en gennem-
snitlig substitutionselasticitet i et interval fra 0-0,1.

Folketingets skonomiske konsulenter er sdledes pd linje med Enhedslisten, ndr de skriver, at der er s store usikkerheder
forbundet med de dynamiske effekter af at scenke skatten, at man for det farste ber lave en klar adskillelse af de dynami-
ske effekter, sdledes at det klart fremgadr, hvor stor en del af finansieringen, der er fundet gennem antagelser om adfcerd-
scendringer. Derncest papeger konsulenterne ogsd, at man med fordel kan vise denne usikkerhed ved fx at udregne effek-
terne i et interval gdende fra en elasticitet pd 0, dvs. ingen effekt, og op til den nu anvendte elasticitet pd 0,1.

Samlet set peger gennemgangen fra Folketingets skonomiske konsulenter pd, at der er uklarhed omkring brugen af dyna-
miske effekter til at finansiere politiske tiltag, og at man dels ber klargere dette tydeligt, ligesom man med fordel kan ind-
fore en usikkerhedsmargin i form af fx et interval. Rapporten bakker op om Enhedslistens kritik af de dynamiske effekter
ved skattescenkninger. Empirien er gammel og usikker, og man mangler nye opdaterede studier. Derudover pdpeger rap-
porten ogsd, at Danmark pd ingen mdde falger gaengs praksis, ndr man i Finansministeriet anvender dynamiske effekter.
Hverken Norge eller Sverige anvender dynamiske effekter, nar politik fremloegges og finansieres. Selv USA er ferst for nyligt
begyndt en proces, hvor man vil anvende dynamiske effekter. Danmarks brug af dynamiske effekter er sdledes mere und-
tagelsen end reglen.



Boks 3.3. Lavere registreringsafgift - et eksempel

1 2016 vedtog bld blok en markant scenkelse af registreringsafgiften pd hele 30 procentpoint. | denne forbindelse fremkom rege-
ringen med et regnestykke p& den provenumeessige virkning, som var endog meget optimistisk ift. hvordan adfoerdscendringer
ville bringe den samlede regning for forslaget voldsomt ned. | et svar til Folketinget oplyser Skatteministeren, at provenuskannet
hviler pd meget vidtgdende antagelser om adfcerdscendringer. Skatteministeriet anvender som det er scedvane et tilbagelgb pd
knapt 25 pct. Dette er der ikke noget uscedvanligt i. Til gengeeld er det voldsomt, at de dynamiske adfoerdseffekter i sig selv bi-

drager med 480 mio. kr. til forslaget eller ncesten halvdelen (ca. 48 pct.), jf. Tabel 3.3.

Tabel 3.3. Skatteministeriets vurdering af en saenkelse af registreringsafgiften fra 180 til 150 pct. i 2017

Provenu Mio. kr.
Umiddelbart mindreprovenu 990
Mindreprovenu efter tilbagelab 760
Mindreprovenu efter tilbagelob og adfcerd 280

Kilde: Skatteministerens svar pé& spm. 2 (193, 2016-17).

Skatteministeriet kommer frem til deres optimistiske sken pa felgende baggrund: | udgangspunktet indregner Skatteministeriet
et gget arbejdsudbud pd 700 fuldtidspersoner arligt. Dette er et meget hgjt tal. Til sammenligning forventede man, at beskeefti-
gelseseffekten af kontanthjcelpsreformen i 2016, hvor man skar voldsomt i kontanthjcelpen for at ege incitamentet til at patage
sig et arbejde, tilsvarende ville @ge beskaeftigelsen med 700 fuldtidspersoner.

Grunden til dette optimistiske sken skyldes, at man anskuer scenkelsen af den hgje registreringsafgift som en scenkelse af den
hejeste marginale skat. Der er saledes lagt til grund, at nedscettelsen af registreringsafgiften svarer til en kombination af hhv. en
reduktion af topskattesatsen og en forhgjelse af beskaeftigelsesfradraget, hvor reduktionen af topskattesatsen voegter omkring
90 pct.,, og forhajelsen af beskeeftigelsesfradraget veegter med omkring 10 pct. (Skatteministeriet 2016:2).

Skatteministeriet skriver at; " Det kan henferes til, at den lavere registreringsafgift indebcerer en stigning i kebekraften ved at ar-
bejde lidt mere. Et @get arbejdsudbud giver et aget provenu fra skatter og afgifter. " (Skatteministeriet 2016:3). Derudover antages
det ogsd, at salget af nye dyre biler og motorcykler vil gge indtcegterne fra registreringsafgiften og reducere mindreprovenuet
(Skatteministeriet 2016:3).

Der er dog ikke anfart nogen evidens for, at personer nu vil kabe flere dyre biler, og €] heller er der fert bevis for, at scenkelsen af
registreringsafgiften vil fore til en timeeffekt og dermed gget arbejdsudbud i en sterrelsesorden, der svarer til en hel kontant-
hjcelpsreform. De @konomiske Vismeend (D@R) pépeger ogsd det lettere besynderlige i, at man laver en direkte overfarsel fra

den direkte marginalskat til fx registreringsafgiften.

» P@ skattesiden har det begreensede informationsgrundlag undertiden givet anledning til, at forudsoet-
ningerne om arbejdsudbudsvirkninger af cendringer i beskatningen af arbejdsindkomst anvendes til at
vurdere adfcerdsvirkningerne af justeringer, der ikke direkte er tilknyttet arbejdsindkomstbeskatningen.
Et eksempel herpd er Skatteministeriets vurdering af arbejdsudbudsvirkningerne af nedscettelsen af
registreringsafgiften i forbindelse med finansloven for 2016.

(D@R 2017:151)

FORTSATTES NASTE SIDE »



D@R skriver sdledes, at man trods et spinkelt informationsgrundlag om dynamiske effekter ved skattescenkninger, ikke har af-
holdt sig fra at overfgre disse adfcerdsvirkninger til et omrdde, der ikke direkte handler om marginalskatten pd arbejdsindkomst,
nemlig registreringsafgiften. Samlet set fremstdr beregningen af provenuvirkningen ved den markante scenkelse af registrerings-

afgiften som et skenmaleri, hvor risikoen for at efterlade et hul i statskassen er overhcengende.

Kilder: Skatteministerens svar pd spm. 4 (L69, 2015-16).
Skatteministerens svar p& spm. 5 (L69, 2015-16)

Aftale om Jobreform fase |

INTET EMPIRISK BELAG FOR AT LAVERE TOPSKAT GIVER HQJERE VAEKST

Ogsa empiriske observationer af den gkonomiske udvikling pd tveers af lande underminerer Finansministeriets antagelse
om, at lavere marginalskat via hgjere arbejdstid vil fare til gget velstand i samfundet.

Empirisk har den franske skonom Thomas Piketty set pd sammenhcoengen mellem fald i den gverste marginalskat og vel-
standsudviklingen. | en artikel fra 2014 sammenligner Piketty m.fl. (2014) udviklingen i topskatten med udviklingen i brutto-
nationalproduktet pr. indbygger i en rcekke OECD-lande i perioden 1960-2010. Her finder han, at der ikke er nogen sam-
menhceng mellem OECD-landenes veekst og udviklingen i deres topskatteniveau, jf. Figur 3.1.

Lande som USA eller Storbritannien, hvor topskatten er faldet med mere end 40 procentpoint, har ikke oplevet starre voekst
end lande som fx Danmark eller Tyskland, hvor topskatten er omtrent ucendret i perioden. Dette resultat geelder ikke blot
for den samlede periode. Faktisk skriver Piketty m.fl. (2014: 257), at det ogsé geelder, ndr man ser pd de enkelte perioder
1960/6H - 1976/80 og 1976/80 - 2006/10. | Figur 3.1 ses det, at lande har nogenlunde den samme gkonomiske veekst, uan-
set om der er lavet cendringer i topskatten eller ej.

Figur 3.1. Endring i topskat og veekst i BNP pr. indbygger i OECD-lande, 1960-2010
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Anm.: Figurerne viser sammenhcengen mellem cendringen i den hgjeste marginalskat og veeksten i BNP pr. indbygger i en rcekke forskellige OECD-lande
i perioden 1960-2010 i fire &rs intervaller. | Panel B er der justeret for BNP-niveauet i 1960
Kilde: Enhedslisten pba. T. Piketty, E. Saez & S. Stantcheva (2014: 256)



Figur 3.2. Hojeste marginalskattesats for lonindkomst Figur 3.3. Endring i hojeste marginalskattesats for

og veekst i BNP pr. indbygger, Danmark, 1971-2015 lonindkomst og veekst i BNP pr. indbygger, Danmark,
1971-2015
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Anm.: BNP pr. capita er 2010-kcedede veerdier omregnet til voekst. Figur 3.3 viser sammenhcengen mellem cendringer i den hgjeste marginalskat pd Ignindkomst
i et givet @r i forhold til dret for og vaeksten i BNP pr. indbygger i det pageeldende @r. Den stiplede linje viser tendenslinjen for observationerne.
Kilde: Skatteministeriet (skm.dk) og Danmarks Statistik. Egne beregninger,

| Danmark er der heller ikke nogen sammenhaeng mellem udviklingen i topskatten og velstandsudviklingen. Det kan man
mdle ved at se pd den hgjeste marginalskattesats pd lenindkomst og veeksten i BNP pr. indbygger. Figur 3.2 viser udviklin-
gen i den hgjeste marginalskattesats for lgnindkomst og real BNP-veekst pr. indbygger. Figur 3.3 viser cendringen i den hgje-
ste marginalskattesats for Ignindkomst og voeksten i realt BNP pr. indbygger.

Figur 3.2 viser, at i perioden 1970-1985, hvor den hgjeste marginalskat pd lgnindkomst steg, var den gennemsnitlige voekst-
rate i BNP pr. indbygger hajere end i perioden efter 1985, hvor den hgjeste marginalskat er scenket markant. Den hgjeste
marginalskattesats pd lenindkomst steg med 11,15 procentpoint mellem 1970 og 1985, hvor den toppede. | samme periode
var den gennemsnitlige drlige realvoekst i BNP pr. indbygger pd 2,1 pct. Til sammenligning faldt marginalskattesatsen med
hele 16,75 procentpoint mellem 1985 og 2015, hvor veeksten i BNP pr. indbygger i gennemsnit var pd 1,2 pct. om dret.

Figur 3.3 viser da ogsd, at der ikke er nogen sammenhoeng mellem cendringer i den hgjeste marginalskat og voeksten i BNP
pr. indbygger. Hvis en scenkelse af den hgjeste marginalskattesats skulle fa BNP til at stige, sd ville dette vise sig som en
negativ tendens i diagrammet. Men som man kan se, er tendensen omvendt, nGr man sammenligner udviklingen ar for dr.
Dette kan man se ved, at tendenslinjen (den stiplede linje) har en opadgdende heeldning, hvilket er det modsatte af den
ortodokse forudsigelse. Sammenfattende ma man sige, at der ikke p&d makroniveau er empirisk belceg for at udlede, at la-
vere topskat skulle fere til sterre velstand. Faktisk er der stor sandsynlighed for, at lavere topskat vil fere til mindre vel-
stand.



KONKLUSION

Vi har i dette afsnit vist, at Finansministeriets antagelse om, at velstanden vokser, ndr skatterne scenkes, hviler pd et uhyre
tyndt grundlag. Vi har i vores gennemgang vist, at antagelserne om dynamiske effekter er tvivisomme og med stor sand-
synlighed overvurderet af fglgende grunde:

« Finansministeriet anvender s@kaldt middelrette sken, der i haj grad camouflerer store forskelle mellem ken og indkomst-
grupper. Resultatet af det middelrette skan er sdledes en elasticitet pd 0,1, der primcert kan tilskrives, at kvinderne troek-
ker tallet op, mens den overvejende gruppe at topskatteydere, meend, har en langt lavere elasticitet.

» Finansministeriet baserer sig pd kun et studie fra Frederiksen m.fl.. (2001). Studiet bruger data, der er over 20 &r gamle.
Samtidigt er resultaterne for meend insignifikante, hvilket er problematisk al den stund, at langt de fleste topskattebeta-
lere netop er maoend. Arbejderbevaegelsens Erhvervsrdd, De @konomiske Vismaend og Folketingets skonomiske konsulen-
ter er alle enige i, at empirien er tynd, og at sammenhaengen mellem lavere skat og eget arbejdsudbud pd ingen méde
stdr mejslet i granit, som Finansministeriet ellers ofte antager.

Nyere gkonomisk forskning peger pd en rcekke faktorer, der kan skcevvride elasticitetens starrelse i opadgdende retning.
Der peges pé kapitalindkomst (Kleven & Schultz 2013), skattehuller og manglende skattekontrol (Saez m.fl. 2012), og ende-
lig at det danske arbejdsmarked har ret faste rammer for arbejdstiden, hvilket ger det relativt vanskeligt at ege sin ar-
bejdsmeengde (Chetty m.fl. 2011). Direkte adspurgt svarer Skatteministeriet, at man ikke har teenkt sig at gore noget ved
de oplagte problemer, som forskningen peger pd. Regnemaskinen héndterer altsd ikke disse problemer.

Ifalge Rockwool Fondens Forskningsenhed er der ikke en klar sammenhceng mellem skat og arbejdstid. Det forste studie
kan ikke etablere denne sammenhceng for personer omkring skatteknoekket, hvilket stdr i modscetning til den goengse
antagelse blandt Finansministeriets akonomer. Et efterfalgende spargeskemastudie tyder ydermere pd, at de fleste bor-
gere ikke kender skattesystemet godt nok til at kunne reagere pd en scenkelse af topskatten, og direkte adspurgt vil ikke
engang topskattebetalerne i datapopulationen gge deres arbejdstid, men derimod arbejde det samme som nu.
Folketingets skonomiske konsulenter pdpeger i en rapport om marginalskat og arbejdstid, at der ikke er solid empiri. Li-
geledes papeges det, at Danmark er et af de fd lande, der faktisk bruger dynamiske effekter i officielle politikforslag, og
0gsd anvender det som finansiering af politiske tiltag. Konsulenten foresldr, at man ber tydeliggere den store usikkerhed
i de sken, man fremlcegger.

Ikke nok med, at man anvender de dynamiske effekter pd politiske tiltag, der relaterer sig til indkomstbeskatningen. Man
er ogsd begyndt at anvende de usikre principper pd andre omrdder, som ikke direkte har noget med indkomstbeskat-
ning at gare - registreringsafgiften er her det mest ekstreme eksempel.

* Endeligt viser Thomas Piketty og vores egen gennemgang af historiske data, at der ikke kan etableres en klar sammen-
hceng mellem skatteniveauet og veeksten i BNP. Derfor er antagelserne om, at lavere skat @ger voeksten ogsé tvivisom.

Samlet set peger vores gennemgang pd en lang roekke problemer ved Finansministeriets nuveerende praksis. Man overscel-
ger simpelthen de positive aspekter ved at scenke skatterne, hvilket skcevvrider den politiske debat til fordel for borgerlig
gkonomisk politik. Derudover, og mere alvorligt, risikerer man at skabe et stort hul i statskassen, fordi man scelger skindet,
for bjernen er skudt, idet man finansierer politiske forslag med de dynamiske effekter, som vi har vist er hgjst usikre. Det
er en uansvarlig made at lave gkonomisk politik pd, som potentielt kan give den offentlige skonomi et finansieringspro-
blem i fremtiden.

Selv hvis man tror, at skattescenkningerne har en positiv effekt pd arbejdsudbud og arbejdstid, tager Finansministeriets
sken ikke hejde for de negative effekter, som folger af at finansiere skattelettelser ved lavere offentligt forbrug. Dermed ri-
sikerer man at std med et dobbelt problem, hvis ikke lavere skat far flere til at arbejde mere, og samtidig far lavere offent-
lig service folk til at arbejde mindre. Det er temaet i nceste afsnit.



Tabel 3. Arbejdsudbudselasticiteter i udvalgte publikationer

Studie/aktor

Starrelse pa elasticitet

Hvilken type elasticitet

Scerlige forhold

Frederiksen m.fl. 2001

0,1 for alle (0,05 for meend &
0,15 for kvinder)

Kompenseret arbejdsudbud-
selasticitet

Data fra 1996. Modellen indreg-
ner evt. bijob og overarbejde,
stigmatiseringseffekt ved ledig-
hed samt faste omkostninger
ved at have et bijob eller pd-
tage sig overarbejde.

Finansministeriet

0.1 for alle & 0,07 for topskatte-
ydere

Kompenseret arbejdsudbud-
selasticitet

(FIU spm. 23, 2014-15)

0,06 for alle & 0,04 for topskat-
teydere

Ukompenseret arbejdsudbud-
selasticitet

Finansministeriet (ibid.)

0,05 for meend & 0,15 for kvinder

Arbejdsudbudselasticiteten

DREAM

0,05 for lsnmodtagere & 0,1 for
selvsteendige pd lanindkom-
sten. P& kapitalindkomst ml. 0,1-
0,14. For store skattereformer
014-016 og smd reformer 0,08~
011

Ukompenseret arbejdsudbud-
selasticitet mdlt gennem skat-
tepligtig indkomst

Data fra 1984-2005. Opdeler
eksplicit elasticiteten pd hhv.
lgnindkomst og kapitalind-
komst.

Kleven & Schultz 2013

Under 0,02 for lsnmodtagere
selvsteendige 0,14 (0,20 ved top-
skattekncekket)

Arbejdsudbudselasticitet (frem-
gdr ikke om den er kompense-
ret eller ukompenseret) mailt

gennem skattepligtig indkomst

Danske data fra 1994-2001. An-
vender en statisk model. Man
antager, at segeomkostninger
efter mere arbejde, samt be-
greensninger pé arbejdstiden (fx
via overenskomsten) begrcenser
arbejdsudbudseffekterne pé
kort sigt. Fokuserer pd hhv. lgn-
modtagere og selvsteendige
omkring skattekncek - sékaldt
bundtning.

Chetty m.fl. 2011

0,12 for al indkomst 1,06 for @v-
rig indkomst, der kan fradrages
eller pd anden mdade undvige
skattesystemet

Arbejdsudbudselasticitet malt
ved skattepligtig indkomst

(fremgar ikke om den er kom-
penseret eller ukompenseret)

Opdeler pd henholdsvis skatte-
pligtig indkomst og al indkomst

Gruber & Saez 2002

0,02 ved anvendelse af Saez'
model. 0,14-0,20 ved egen mo-
del med indkomstflytning og
0,34-0,53 uden indkomstflytning

Arbejdsudbudselasticitet mdlt
ved skattepligtig indkomst

(fremgar ikke om den er kom-
penseret eller ukompenseret)

Le Maire & Schjerning
2012

Mellem 0,15-0,35 - samlet esti-
mat 0,3

Arbejdsudbudselasticitet malt
ved skattepligtig indkomst

(fremgdr ikke om den er kom-
penseret eller ukompenseret)

Data 2004-06. Indregner en
gget jobmobilitet ved topskat-
tescenkninger, der betyder at
flere personer vil sgge og fa he-
jere lgnnede jobs.

Kreiner m.fl. 2014

Uden indkomstflytning 0,1

Arbejdsudbudselasticitet malt
ved skattepligtig indkomst

(fremgar ikke om den er kom-
penseret eller ukompenseret)

Kreiner m.fl. 2015

Med indkomstflytning tcet pd 0

Kreiner mfl. 2015

Kreiner m.fl. 2015

Kilde: Egen litteraturgennemgang



NOTER

For en kritisk gennemgang af vismandsstudiet, se i baggrundsnotatet "Topskat - En kritisk gennemgang af det forskningsmcessige belceg for
pdstdede gavnlige virkninger af scenket topskat’. Online: https://enhedslisten.dk/files/rapport_om_topskat_hjemmeside-version.pdf

2] 2001 var topskattesatsen 276900 og i 2002 var topskattesatsen 285200 og herefter stigende. Der er de laveste indkomster i den gverste 'tre-

atment-gruppe’ kun pévirket af cendringen i 2001

LITTERATUR

Aftale mellem regeringen (Venstre) og Dansk Folkeparti, Liberal Alliance og Det Konservative Folkeparti (18.11.2015): "Aftale om et kontanthjcelps-
system, hvor det kan betale sig at arbejde - Jobreform fase I'.

Arbejderbevecegelsens Erhvervsréd (2016a): "Jobeffekt af topskattelettelse er meget usikker'.

Online: http://7www.ae.dk/sites/www.ae.dk/files/dokumenter/analyse/ae_jobeffekt-af-topskattelettelse-er-meget-usikker.pdf
Arbejderbevecegelsens Erhvervsr&d (2016b): "Fé& kvinder betaler topskat”.

Online: https.//aedk/sites/www.aedk/files/dokumenter/analyse/ae_faa-kvinder-betaler-topskat_.pdf

Arbejdsmarkedskommissionen (2009): "Velfcerd krcever arbejde”. Online: http://www.amkom.dk/media/22119/ velfaerd_kraever_arbejde_web.pdf
Bonke, Jens (2017): "De fleste har en holdning til topskatten - men kun f& ved noget om den”. Online: https://www.b.dk/kommentarer/
de-fleste-har-en-holdning-til-topskatten-men-kun-faa-ved-noget-om-den?referrer=RSS&utm_source=dlvr.it&utm_medium=twitter

Chetty, Raj, John N. Friedman, Tore Olsen, Luigi Pistaferri (2011); "Adjustment Costs, Firm Responses and Micro vs. Macro Labor Supply Elasticities:
Evidence from Danish Tax Records". The Quarterly Journal of Economics 126(2). ss. 749-804. Oxford Academic, Oxford.

DR (2013): "Ekspert: Fyringer hos SKAT skyld i fejl”. Online: http://www.dr.dk/nyheder/indland/ekspert-fyringer-hos-skat-skyld-i-fejl
Finansministeriet (2002): "Fordeling og incitamenter 2002". Online: http:/wwwfm.dk/publikationer/2002/fordeling-og-incitamenter-2002
Finansministeriet (2012): "Aftale om skattereform”. Regeringen (Socialdemokraterne, Det Radikale Venstre og Socialistisk Folkeparti) Venstre og
Det Konservative Folkeparti (25.06.2012). Online: https:/www.fm.dk/nyheder/pressemeddelelser/2012/06/endelig-aftale-om-skattereform
Finansministeriets svar pd spergsmal He4 af 14. september 2016 til Folketingets finansudvalg.

Online: http://www.ft.dk/samling/20151/almdel/fiu/spm/464/svar/1342595/1664483.pdf

Finansministeriets svar pd spargsmal Y66 af 29. august 2016 til Folketingets finansudvalg.

Online: http://www.ft.dk/samling/20151/almdel/fiu/spm/466/svar/1360826/1690970.pdf

Finansministeriets svar pd spergsmal nr. 37 af 5.september 2014 til Folketingets finansudvalg.

Online: http://www.ft.dk/samling/20131/lovforslag/1201/spm/37/svar/1161356/1407010.pdf

Finansministeriets svar p& spergsmal nr. 181 af 4.marts 2016 til Folketingets finansudvalg.

Online: http://www.ft.dk/samling/20151/almdel/fiu/spm/181/svar/1308786/1612260.pdf

Finansministeriets svar pd spargsmal 23 af 10.november 2014 til Folketingets finansudvalg.

Online: http://www.ft.dk/samling/20141/almdel/fiu/spm/23/svar/1170051/1418336.pdf

Folketingets @konomiske konsulenter (2016): "Rapport om dynamiske effekter og marginalskat my."

Online: http://www.ft.dk/samling/20151/almdel/fiu/bilag/107/1648878 pdf

Frederiksen, Anders, Ebbe Krogh Graversen & Nina Smith (2001)"Overtime work, dual job holding and taxation’, Working Paper, Department of
Economics, Aarhus School of Business, Aarhus, IZA DP. No 323, IZA, Bonn.

Frederiksen, Anders, Ebbe Krogh Graversen & Nina Smith (2008)"Overtime work, dual job holding and taxation’, Research in Labor Economics,
2008, 28, ss. 25-55. Emerald Insight, Bingley.

Kleven, Henrik & Esben Schultz (2013)"Estimating Taxable Income Responses Using Danish Tax Reforms’, Working Paper, Kgbenhavns Universitet,
Kebenhavn

Kreiner, Claus, Hans-Jargen Whitta-Jacobsen og Jakob Roland Munch (2014): "Taxation and the Long Run Alloca-tion of Labor: Theory and Danish

Evidence". IZA Discussions Paper No.8246 - IZA, Bonn. Online: http://ftp.iza.org/dp8246.pdf.

71



Kreiner, Claus, Seren Leth-Pedersen og Peer Ebbesen Skov (2015): "Tax Reforms and Intertemporal Shifting of Wage Income:

Evidence from Danish from Danish Payroll Records'. American Economic Journal vol.8(3). $s.233-57. American Economic Association, Nashville.
Online: http://www.econ kudk/ctk/Papers/Incomeshifting_AEJpol_v18 pdf

Rockwool Fondens Forskningsenhed (2016): "Working Hours and the Family".

Online: http://www.rockwoolfonden.dk/app/uploads/2016/02/Bog-101626_working-hours_LO_NPpdf

Saez, Emmanuel, Joel Slimrod & Seth H. Giertz (2012): "The Elasticity of Taxable Income with Respect to Marginal Tax Rates: A Critical Review, Jour-
nal of Economic Literature 50(1), ss.3-50. American Economic Association, Nashville.

SKAT (2013): 'Virksomhedernes efterlevelse af skattereglerne” Online: http://www.ftdk/samling/20131/almdel/sau/bilag/71/1317773 pdf

SKAT (2017): "Virksomhedernes efterlevelse af skattereglerne indkomstaret 2014". Kebenhavn. Online: http://skat.dk/getfile.aspx?id=135578
Skatteministeriet (2013): "Provenu & Metode". Online: http:/www.skm.dk/media/138783/provenu_og_metode.pdf

Skatteministeriet: "1987-skattereformen”. Online: http://www.skm.dk/aktuelt/temaer/1987-skattereformen

Skatteministeriets svar pd spargsmdl nr. 214 af 2.februar 2016 til Folketingets skatteudvalg.

Online: http://www.ft.dk/samling/20151/almdel/sau/spm/214/svar/1304375/1605789.pdf

Skatteministeriets svar pd spargsmdl nr. 215 af 2 februar 2016 til Folketingets skatteudvalg.

Online: http://www.ft.dk/samling/20151/almdel/sau/spm/215/svar/1304376/1605791 pdf

Skatteministeriets svar pd spargsmdl nr. 217 af 2februar 2016 til Folketingets skatteudvalg.

Online: http://www.ft.dk/samling/20151/almdel/sau/spm/217/svar/1304384/1605800.pdf

Skatteministeriets svar pd spergsmal Y til Lovforslag 69. Online: http://www.ft.dk/samling/20151/lovforslag/169/spm/4/svar/1286877/1580121 pdf
Skatteministeriets svar pé spergsmdl 5 til Lovforslag 69. Online: http://7www.ft.dk/samling/20151/lovforslag/169/spm/5/svar/1286875/1580117 pdf
Danmarks Statistik, Tabel NANL. Online: www.statistikbanken.dk/nanl

Skatteministeriet (1998a): "Centrale skattesatser i skattelovgivningen 1970-1978".

Online: http://www.skm.dk/skattetal/statistik/tidsserieoversigter/centrale-skattesatser-i-skattelovgivningen-1970-1978

Skatteministeriet (1998b); "Centrale skattesatser i skattelovgivningen 1979-1986"

Online: http://www.skm.dk/skattetal/statistik/tidsserieoversigter/centrale-skattesatser-i-skattelovgivningen-1979-1986

Skatteministeriet (1998¢): "Centrale skattesatser i skattelovgivningen 1987-1994".

Online: http://www.skm.dk/skattetal/statistik/tidsserieoversigter/centrale-skattesatser-i-skattelovgivningen-1987-1993

Skatteministeriet (2001): "Centrale skattesatser i skattelovgivningen 1995-2001".

Online: http://www.skm.dk/skattetal/statistik/tidsserieoversigter/centrale-skattesatser-i-skattelovgivningen-1994-2001

Skatteministeriet (2009): "Centrale skattesatser i skattelovgivningen 2002-2009"

Online: http://www.skm.dk/skattetal/statistik/tidsserieoversigter/centrale-skattesatser-i-skattelovgivningen-2002-2009

Skatteministeriet (2016); "Centrale skattesatser i skattelovgivningen 2009-2016"

Online: http://www.skm.dk/skattetal/statistik/tidsserieoversigter/centrale-skattesatser-i-skattelovgivningen-2010-2016

Skatteministeriet (2017): "Centrale skattesatser i skattelovgivningen 2010-2017"

Online: http://www.skm.dk/skattetal/statistik/tidsserieoversigter/centrale-skattesatser-i-skattelovgivningen-2010-2017

T. Piketty, E. Saez & S. Stantcheva: "Optimal Taxation of Top Labour Incomes: A Tale of Three Elasticities, in American Economic Journal: Economic

Policy 2014, 6(1): 230-271. Online: https://eml.berkeleyedu/~saez/piketty-saez-stantchevaAE)14.pdf

72



73



Y. SKABER QGET UDBUD AF
ARBEJDSKRAFT SIN EGEN
EFTERSPORGSEL?

INDLEDNING

Vi har i foregdende kapitler beskrevet Finansministeriets antagelser om, at lavere skat og lavere ydelser gger udbuddet af
arbejdskraft. Men for at et eget udbud af arbejdskraft skal medfere den egede velstand og forbedring af den strukturelle
saldo, som finansministeriet forventer, er det selvsagt en forudscetning, at det egede arbejdsudbud ferer til en eget be-
skceftigelse og ikke bare en gget arbejdslashed. Altsd at den egede meengde arbejdskraft som Finansministeriet mener
udbydes som folge af reformer af skat og ydelser, eftersparges og omscettes til en samlet oget beskeeftigelse.

Og det er preecis den mekanisme, som Finansministeriet antager, findes. Ifglge Finansministeriet vil en forggelse af ar-
bejdsudbuddet i lzbet af 6-7 r medfere, at der skabes lige sd mange arbejdspladser, som arbejdsudbuddet ages. Det vil
sige, at hvis man udskyder retten til folkepension for 10.000 personer, s@ vil der i lebet af 6-7 r veere opstaet 10.000 nye
arbejdspladser. Pd den mdde vil ledigheden veere updvirket selv pd ret kort sigt.

Ideen om, at arbejdsudbuddet skaber sin egen efterspergsel er grundleeggende for alle reformer af arbejdsmarkedspolitik-
ken gennemfert siden 1990erne. | Finansredegerelse 2014, skriver Finansministeriet sdledes:

» Det er som ncevnt en grundlceggende preemis og forudscetning, at reformer, som gger det
effektive arbejdsudbud, ogsd pd sigt farer til oget beskeeftigelse. [...] Fra et teoretisk standpunkt

er den alment accepterede opfattelse, at mens beskeeftigelsen (og til dels ogsé arbejdsudbuddet)
pa kortere sigt ogsd vil veere pdvirket af efterspergslen efter arbejdskraft - og dermed af den aktu-
elle konjunktur-situation - s& vil beskeeftigelsen pé Icengere sigt (i en normal konjunktursituation)
alene afhcenge af strukturerne pd arbejdsmarkedet og af starrelsen af arbejdsudbuddet.

Og det folger heraf, at reformer, som gger det effektive arbejdsudbud, enten gennem gget
erhvervsdeltagelse eller lavere strukturledighed, pd sigt vil fare til en omtrent tilsvarende

stigning i beskeeftigelsen. Denne basale gkonomiske mekanisme har ligget til grund for de

seneste mange drs reformpolitik sdvel i Danmark som i andre lande.

Det er klart, at hvis ikke gget effektivt arbejdsudbud ferer til "en omtrent tilsvarende stigning i beskceftigelsen”, dvs. at der
faktisk vil veere arbejde at fa for de Ignarbejdere, som med reformerne tvinges til at stille deres arbejdskraft til rddighed,
s vil arbejdslgshedskaen vokse. Hvis ikke der er, eller opstdr, efterspargsel pd arbejdskraften, s@ vil der bare blive flere le-
dige. Derfor er denne antagelse sd central for at forstd regnemaskinen.

Vi har allerede i kapitel 2 vist, at der ikke er noget solidt forskningsmcessigt og dermed empirisk belceg for, at eget ar-
bejdsudbud reducerer ledigheden. Sammenhcengen er preeget af policy-endogenitet, og der kan ikke vises nogen entydig
statistisk og kausalsammenhcoeng pd tveers af lande.



Det falgende kapitel begreenser sig derfor til at se pd de centrale antagelser i den argumentationsraekke, som Finansmini-
steriet fremfgrer som forsvar for antagelsen om, at udbud skaber sin egen eftersporgsel.

FINANSMINISTERIETS ARGUMENTATIONSRAKKE

Finansministeriet viser ikke selv p& hvilken méde, arbejdsudbud bliver til beskceftigelse, men haevder, at der alene ved det
ggede udbud vil opstd en tilsvarende efterspargsel inden for blot 6-7 ar. Ministeriet fokuserer pd at eftervise en toet empi-
risk sammenhceng mellem veekst i arbejdsstyrken og voeksten i beskeeftigelsen over forskellige historiske perioder og i for-
skellige lande.

Ministeriet medgiver da ogsq, at den "noere sammenhoeng mellem cendringer i arbejdsudbuddet og cendringer i beskoefti-
gelsen siger - helt principielt - ikke i sig selv noget om kausaliteten i sammenhcengen”. Alligevel mener ministeriet, at der
er sG overbevisende empirisk bevis for, at sammenhaengen geelder, at den ikke forsgger teoretisk at udrede kausaliteten
(FM 2014: 204). Vi vender tilbage til det empiriske bevis nedenfor.

| stedet angiver ministeriet en rcekke kanaler, hvorigennem arbejdsudbuddet lgfter efterspargsien, som sé kan opsuge ar-
bejdskraften (FM 2014: 217).

1. Bedre match pd arbejdsmarkedet og foerre ubesatte stillinger. Det giver hgjere disponibel indkomst hos dem, der far job.

2. Reducerede lgnstigninger vil forbedre konkurrenceevnen og @ge investeringerne i eksporterhvervene. Det vil fare til flere
ansatte. Ad dre vil lanniveauet dog veere updvirket af den midlertidigt lavere lgnveekst, fordi Danmark er en lille, dben
gkonomi og dermed pristager pd verdensmarkedet.

3. Forbrugere og kapitalejere vil pga. det egede arbejdsudbud indarbejde forventninger om hgjere fremtidige indkomster i
deres forbrugs- og investeringsbeslutninger her og nu. Det vil fremrykke investeringer og forbrug.

Y. Forgget offentligt forbrug eller skattescenkelser, fordi politikerne indarbejder forventninger og starre finanspolitisk rdde-
rum.

Endelig mener ministeriet at reformer, der eger arbejdsudbuddet, er med til at sikre lavere renter, fordi der er troveerdig-
hed om den gkonomiske politik og dermed omkring investeringer i Danmark.

Tilpasningshastigheden

Et selvsteendigt spargsmal i debatten om arbejdsudbudsreformer har veeret tilpasningshastigheden. Det er klart, at
selvom man kan mene, at der pd lang sigt vil opstd nye arbejdspladser, ndr arbejdsudbuddet gges, sd kan man godt
mene, at der pd kort sigt vil ske en egning af arbejdslasheden, fordi der kan veere problemer med at skabe efterspargsel -
fx fordi man er midt i en alvorlig skonomisk recession.

| 2013 cendrede Finansministeriet netop pd ADAM-modellens egenskaber for s@ vidt angdr tilpasningshastigheden ved cen-
dringer af arbejdsudbuddet. ADAM-modellen er Finansministeriets centrale redskab til at vurdere kortsigtseffekter af gko-
nomisk politik. Derfor er den af stor betydning for, hvor hurtigt den officielle vurdering af det fulde gennemslag af en re-
form finder sted. Med Veekstplan DK i 2013 offentliggjorde ministeriet sdledes, at den nu regnede med, at eget arbejdsud-
bud ville scette sig markant hurtigere i lavere eksportpriser og starre eksportvolumen. Det betyder, at eget arbejdsudbud



hurtigere vil fere til en omtrent tilsvarende stigning i beskceftigelsen i ADAM-modellen. Tidligere ville det tage omkring 20 ar
fra reform til fuld effekt - nu ville det alene tage 6-7 dr, jf. ovenfor. Mekanikken var en opjustering af de sdkaldte eksport-
priselasticiteter med en faktor 2% (FM 2014: 234).

£ndringen blev kritiseret af flere fremtroedende skonomer, der mente, at det da nok kunne veere fornuftigt at lave struk-
turreformer, men at dette ikke ville hjcelpe pd krisen her og nu. Saledes kritiserede Christen Serensen, tidligere overvis-
mand i De @konomiske RAd, Finansministeriet for ikke at have fremlagt dokumentation for, at ".. det har vceret berettiget
at oge prisfelsomheden i eksport- pog importrelationerne med en faktor pd mindst 2%. " (C. Serensen 2013: 146). Ogsé Ar-
bejderbevoegelsens Erhvervsrdd har kritiseret Finansministeriet for denne cendring og pointerer bl.a. at Finansministeriets
cendring ikke kunne finde historisk belceg i Danmarks Statistiks analyser af import- og eksportpriselasticiteter (AE 2015).

KRITIK AF DET EMPIRISKE GRUNDLAG

Finansministeriets argumenter og empiriske eksempler pd, hvordan udbuddet af arbejdskraft skaber gget efterspargsel er
ikke overbevisende. | nedenstdende falgende ser vi pd falgende led i argumentationen:

* Kausaliteten. Det er ikke bevist, at der er kausalitet mellem udbud og efterspergsel efter arbejdskraft. Samtidig viser mi-
nisteriet ikke, at reformerne ikke har fert fortrcengning.

« Leneffekt. Det er afggrende for, at der opstdr merbeskceftigelse som falge af reformerne, at Ignudviklingen pd hele ar-
bejdsmarkedet bremses i forhold til udlandet. Finansministeriet mener imidlertid, at denne opbremsning er midlertidig,
og pd lang sigt vil lsnniveauet veere ucendret. Dette er et teoretisk bdret argument, som ikke vises empirisk. En sadan
sammenhceng findes heller ikke i hverken DREAM, ADAM eller SMEC-modellerne, og antagelsen er skrgbelig overfor den
internationale udvikling.

« Tilpasningshastigheden. Selv hvis man accepterer, at der pd lang sigt sker en afdoeempet lgnudvikling, som resulterer i
hojere eftersporgsel efter arbejdskraft, er der ingen garanti for, hvor lang tid dette tager.

Lavere lon forudscetning for oget beskceftigelse

Finansministeriet argumenterer for, at der ikke er en nogen pdvirkning af lenniveauet pd lang sigt, selvom den afdcempede
lenudvikling umiddelbart er det eneste, der faktisk vil igangscette mere produktion og skabelse af arbejdspladser i ekspor-
terhvervene. Skal man tro Finansministeriet, vil de egede investeringer i produktionsapparatet lofte produktivitetsniveauet,
hvorefter lgnningerne vil indhente det tabte. Pd lang sigt er Danmark dog pristager og kan ikke selv pdvirke priserne pd
eksportvarer/tjenester. Derfor vil lannen konvergere mod sit langsigtsniveau, som er givet af udviklingen i udlandet.

Finansministeriet viser imidlertid ikke ved en modelkersel, at der geelder den langsigtssammenhceng, at lenniveauet er
updvirket. Faktisk fremloegger Finansministeriet alene beregninger, der viser, at leneffekten faktisk er det drivende for be-
skeeftigelseseffekten.

Samtidig har flere skonomer inden for det makrogkonomiske felt udtalt, at lavere len er en del af mdlscetningerne med
arbejdsudbudsreformerne. Efter skatteaftalen i 2012 tog nuvcerende overvismand Michael Svarer bladet fra munden, da
han til Berlingske udtalte, at

» Lavere lgnudvikling er en del af mdlet. Det er bare ikke det mest populcere budskab, og derfor
forseger man at holde det lidt skjult. Ikke desto mindre er det det, politikerne regner med.!



| samme artikel refereres det, at De @konomiske Rad har beregnet, at hvis arbejdsstyrken stiger med 1 pct., skal der en 2
pct. nedgang i reallgnnen til, for at arbejdsudbuddet finder beskceftigelse.

Vi har da heller ikke, ved vores litteraturgennemgang vedrgrende hverken langsigtsmodellen DREAM eller konjunkturmodel-
lerne SMEC og ADAM, kunnet finde dokumentation for, at Igneffekten er midlertidig. | en komparativ analyse af virkningen
pé lgnniveauet ved arbejdsudbudsreformer i ADAM og SMEC, skriver Danmarks Statistiks ADAM-gruppe i 2013, at

» | alle omtalte modelberegninger er der behov for en lgnreduktion til at stimulere den private
produktion, sd den ekstra arbejdsstyrke kan blive beskceftiget. Det indenlandske lenniveau
pdvirker ikke importpriserne, sa den lavere lgn reducerer den indenlandske realindkomst,

og dette bytteforholdstab fdr det private forbrug til at falde pd lcengere sigt.

For eksempel geelder en sGdan sammenhceng tilsyneladende heller ikke i DREAM-modellen, som Finansministeriet ellers
bruger i forbindelse med langsigtede finanspolitiske analyser. En modelanalyse fra DREAM (2016: 8-12) af de makrogkono-
miske effekter af en udfasning af efterlgnsordningen - som vil have en tilsvarende arbejdsudbudseffekt pd ca. 15.000 per-
soner - viser, at reallennen vil falde som fglge af det hajere arbejdsudbud. Sammenhcengen i DREAM-modellen er, at:

» En stigning i arbejdsudbuddet medferer en hgjere produktion i DREAM pga. DREAMs generelle
ligevoegtsmekanismer. Nar arbejdsudbuddet stiger kan virksomhederne producere mere for den
samme pris, da de kan anscette mere arbejdskraft til den samme lgn. Virksomhederne kan dog ikke
umiddelbart afscette den starre produktion, sa derfor scetter de priserne ned, séledes at varerne/
tjenesterne kan afscettes. Virksomhederne scenker dog kun deres priser (og @ger deres omscetning)
sa@fremt omkostningerne per produceret vare falder. Dette skyldes virksomhedernes gnske om, at
maksimere deres profit. Nar arbejdsudbuddet stiger, falder lennen dermed, da arbejdstagerne an-
sker at udfare en sterre meengde arbejde, og virksomhederne gnsker at anscette flere arbejdstagere,
men kun hvis lennen (og dermed omkostningerne) falder. Denne tilpashingsmekanisme fortscetter
indtil, at priserne, lannen og omkostningerne er faldet til et niveau, hvor det egede arbejdsudbud
finder beskceftigelse i virksomhederne, og hvor den hgjere produktion kan afscettes.

Kritik af de empiriske beviser

Finansministeriets empiriske beviser for at eget udbud af arbejdskraft omscettes til efterspargsel, er heller ikke overbevi-
sende. Ministeriet fremfarer to typer af beviser. For det forste scatterplots over OECD-landes veoekst i hhv. arbejdsstyrke og
beskceftigelse eller ledighed. Analyserne skal vise, at over en periode fra 1990erne til 2012 er der en ncesten 1:1 sammen-
haeng mellem stigningen (faldet) i arbejdsstyrken og beskceftigelsen. Ifelge Finansministeriet goelder den teette sammen-
hceng ogsd for andre historiske perioder. For det andet ser Finansministeriet pd beskaeftigelsesfrekvenser for en roekke al-
dersgrupper omfattet af reformer. Ikke blot i Danmark, men ogsd i Holland og Tyskland, mener ministeriet der er belceg
for, at den isolerede virkning af gget arbejdsudbud er en tilsvarende stigning i beskceftigelsen.

Kausalitet og maleproblemer

Imidlertid viser scatterplots ikke noget om kausaliteten, hvilket Finansministeriet vedkender sig i Finansredeggrelsen 2014
(FM 2014: 204). Det kan altsé lige s@ vel forventes, at det omvendte kausalforhold kan veere geeldende; dvs. at det er voek-
sten i beskeeftigelsen, som traekker arbejdsstyrken op. Helt lavpraktisk er det ncerliggende at antage, at ndr beskceftigel-



sesmulighederne er gode, som under en hgjkonjunktur, far flere uden for arbejdsmarkedet troen pd, at det kan lykkes at f&
et job.

Det stiller ogsa spargsmdlet om, hvordan man opger et retvisende billede for arbejdsstyrken, forstdet som den potentielle
reserve af arbejdskraft, der findes i et land. Tager man alene udgangspunkt i Danmark, er der et stort antal i den arbejds-

dygtige alder pd overfarselsindkomst. Det er kendt, at under hgjkonjunkturen fer finanskrisen fandt et stort antal langtids-
ledige fra overfarselsindkomst et arbejde - simpelthen fordi der var arbejde at fd.

Figur 4.1 og Figur 4.2 viser, hvordan der er en klar negativ sammenhceng mellem beskceftigelsen og antallet af personer
uden for arbejdsmarkedet. Figurerne viser, at antallet af personer uden for arbejdsstyrken vokser i et omvendt forhold til
vaeksten i beskeeftigelse. Det vil sige, at ndr beskeeftigelsen falder - dvs. efterspargslen efter arbejdskraft falder - sd stiger
antallet uden for arbejdsstyrken. Dette gcelder bdde for begge perioder 1982-2006 og 2009-2015, som pga. databrud ikke
kan opgares samlet. Figurerne er ikke noget endeligt bevis for, at arbejdsstyrken skabes af den kapitalistiske markedsgko-
nomis efterspgrgsel efter arbejdskraft, men den indikerer, at ndr der ikke er arbejde at fd, sa forlader lenmodtagere pd
kanten af arbejdsmarkedet helt arbejdsstyrken. Det md altsd antages, at de fortsat udger en arbejdskraftreserve, som
kan aktiveres, ndr der igen er job at fa.

Dokumentation for eksistensen af en fortsat betydelig arbejdskraftreserve i de udviklede gkonomier er ogsa givet af Jonna
& Foster (2016), der pd baggrund af data fra ILO peger pd, at op mod 30 pct. af arbejderbefolkningen i alderen 25-54 &r i de
udviklede gkonomier udger en arbejdskraftreserve - et niveau, som de finder, har ligget stabilt siden 1990erne. Pointen er
her, at det ikke er den formelt opgjorte arbejdsstyrke (arbejdsudbuddet), som entydigt bestemmer beskeeftigelsen, men
netop at ndr efterspargslen efter arbejdskraft og beskeeftigelsen stiger, sker der en udvidelse af den formelle arbejds-
styrke. Denne sammenhceng gcelder i ADAM-modellen, som er en konjunkturmodel. | ADAM-modellen er tilgang og afgang
fra arbejdsstyrken pdvirket af konjunkturerne, hvor de aktiverede og studerende udger de hovedgrupper, som pdvirkes af

konjunkturerne.
Figur 4.1 Forhold mellem veekst i beskeeftigelsen og an- Figur 4.2 Forhold mellem veekst i beskeeftigelsen og
tallet uden for arbejdsstyrken, Danmark, 2009-2015. antallet uden for arbejdsstyrken, Danmark, 1982-2006.
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Den stiplede linje er tendenslinjen for et linecert forhold mellem punkterne Arene 1995-1997 er atypiske outliers og er derfor udeladt. Den stiplede linje
Kilde: Danmarks Statistik. Statistikbanken, Tabel RAS201. Egne beregninger. er tendenslinjen for et linecert forhold mellem punkterne.

Kilde: Danmarks Statistik. Statistikbanken, Tabel RASL. Egne beregninger.



Fortrcengningsproblemer

Finansministeriets beviser for, at tilbagetreekningsreformer i Holland og Tyskland har gget beskeeftigelsesfrekvensen hos
de celdre, er heller ikke uden problemer. Finansministeriet (2014: 208) anfarer, at der er "en klar indikation for, at det agede
arbejdsudbud blandt de celdre pd arbejdsmarkedet i Tyskland og Holland - som falge af tilbagetroekningsreformer - rent
faktisk har fert til en tilsvarende stigning i beskceftigelsen for de bergrte aldersgrupper uden at have reduceret beskcefti-
gelsen for de yngre aldersgrupper.”

Selvom de anferte data, jf. Tabel 4.1, viser, at beskceftigelsen er steget mere for de celdre aldersgrupper end for de yngre,
sd siger dette ikke i sig selv noget om reformernes effekt. Man kunne sagtens tcenke sig, at beskceftigelsen i fraveer af re-
formerne var steget endnu mere - det veere sig bdde for de yngre og de celdre aldersgrupper. Derfor kan man ikke pd
denne baggrund sige noget om reformernes fortraengning af yngre aldersgrupper.

Ser man endvidere pd beviset i Finansredegarelsen (FM 2014: 208), fremgér det, at der er en meerkbart lavere stigning i be-
skeeftigelsesfrekvensen i forhold til stigningen i erhvervsfrekvensen (3,5-37 procentpoint) for den yngre aldersgruppe,
50-54-drige, i begge lande, jf. ogsd Tabel H.1. For os at se kunne dette ligesd vel indikere en fortraengning af den yngre alders-
gruppe: Nér de celdre ikke forlader arbejdsmarkedet i samme takt, sé bliver der foerre job ledige til de kommende drgange.

Tabel 4.1 viser, at aldersgruppen 50-54 dr, altsd den aldersgruppe, der falger umiddelbart efter de reformramte aldersgrup-
per omkring pensionsalderen, har oplevet langt den sterste forskel imellem voeksten i erhvervs- og beskeeftigelsesfrekven-
sen. Altsd er der blevet flere deltagere pd arbejdsmarkedet, end der har kunnet finde beskeeftigelse, og alt andet lige er le-
digheden steget mest for denne gruppe. Selvom man skal veere varsom med at tolke pd s sma forskelle som angivet i Tabel
4.1, sé er det alligevel pafaldende, at i bdde Holland og Tyskland har denne aldersgruppe i lavere grad kunnet finde beskeef-
tigelse i samme omfang som stigningen i arbejdsudbuddet. Man md sparge sig selv, om dette indikerer fortraengning.

For uddybning omkring fortreengning i forbindelse med studier af dagpengereformen i Danmark, se i evrigt Kapitel 2, side
79. Her er ogsd behandlet litteratur om virkninger af ydelsessystemerne i Tyskland.

Tabel 4.1. Veekst i erhvervs- og beskceftigelsesfrekvenser i Holland og Tyskland, 1990-2012

Tyskland Holland
Aldersgruppe Erhvervs- Beskceftigel- Forskel, Erhvervs- Beskceftigel- Forskel,
frekvens, sesfrekvens, pct.-point frekvens, sesfrekvens, pct.-point
pct.-point pct.-point pct.-point pct.-point
15-29 116 105 11 104 127 23
30-49 59 43 11 101 11,2 -11
50-54 176 139 37 263 228 35
55-59 255 223 32 307 289 18
60-64 284 264 2 312 291 21

Anm.: Tabellen viser vaeksten i erhvervs- og beskeeftigelsesfrekvensen for forskellige aldersgrupper i procentpoint i hhv. Tyskland og Holland i perioden 1990-2012. Forskellen
er beregnet for forskellen i veeksten i procentpoint mellem erhvervs- og beskceftigelsesfrekvensen. En positiv veerdi betyder, at arbejdsstyrken er steget mere end be-
skeeftigelsen (som andel af populationen) og derfor at den formelle arbejdsleshed dermed alt andet lige vil veere steget

Kilde: Finansministeriet (2014: 208). Figurdata hentet fra www.fm.dk. Egne beregninger.



Udlandets respons - nedadgdende lenpres

Den afgarende forudscetning for, at arbejdsudbuddet finder beskceftigelse er, som vist tidligere, at lennen bliver lavere.
Men hvad sker der, hvis andre lande ogsd reagerer ved at gennemfare reformer, der eger arbejdsudbuddet og doemper
lenningerne?

Resultatet af en sddan feedbackproces kan veere, at der ikke opstdr en merefterspargsel efter dansk eksport, sdledes at
resultatet af reformen alene er at cendre strukturelt pd lendannelsen. Man kan ogsa forestille sig, at presset pd lgnnin-
gerne vedbliver at vcere nedadgdende, fordi landene konkurrerer om lavest mulige lenninger. Dermed vil lgnnens andel af
produktionen falde - i det mindste sd lcenge, der konkurreres gennem arbejdsudbudsreformer.

Finansministeriet antager, at lenningerne vil falge med produktiviteten, og altsd at lenmodtagerne ikke pd lang sigt beta-
ler for @get konkurrence om arbejdspladserne gennem en lavere Ignkvote:

» En del of tilpasningen til et stigende arbejdsudbud i Danmark (hvor renten scettes i overensstem-
melse med fastkurspolitikken) vil imidlertid kunne ske ved en afdcempet Ianstigningstakt i en peri-
ode, som forbedrer konkurrenceevnen og dermed eksporten og beskeeftigelsen. Som udgangspunkt
vil der her veere tale om en midlertidig effekt pd lgnstigningstakten og konkurrenceevnen.

Pé sigt vil det hgjere arbejdsudbud gge kapitalapparatet og genoprette produktivitetsniveauet, og
som udgangspunkt vil Ianniveauet pd loengere sigt voere updvirket af det stigende arbejdsudbud. (...)
Over tid folger Ionudviklingen produktivitetsudviklingen i skonomien. (...) Ogsé i andre landes skono-
mier vil lenudviklingen pa sigt felge produktivitetsudviklingen.

Dette stdr imidlertid i modscetning til undersggelser fra fx den internationale lenmodtagerorganisation, ILO, og den gko-
nomiske samarbejdsorganisation, OECD. | deres feelles publikation - i gvrigt med deltagelse af IMF og Verdensbanken - fra
2015 om lgnkvoter i G20-landene, dokumenterer de pd baggrund af en roekke forskellige kilder, at den traditionelle opfat-
telse, som Finansministeriet udtrykker, ikke forholder sig til den faktiske udvikling i lenkvoten i udviklede gkonomier:

» At least until the 1980s, a stable labour income share was accepted as a 'stylized fact' of economic
growth. Over the past decades, however, this conventional wisdom has been challenged by the
empirical evidence, which indicates a downward trend for the labour share in many of the countries
for which data are available. The OECD (2012) has observed, for example, that over the period from
1990 to 2009 the share of labour compensation in national income declined in 26 out of 30
advanced countries for which data were available, and calculated that the median (adjusted)
labour share of national income across these countries fell from 66.1 per cent to 617 per cent.

A more recent OECD calculation finds that the average adjusted labour share in G20 countries
went down by about 0.3 percentage points per year between 1980 and the late 2000s. Similar
downward trends have been observed by other international institutions.

Med andre ord er det muligt, at det lykkes at opnd en merbeskoeftigelse i Danmark, men at prisen er, at lsnmodtagernes
andel af indkomsten i samfundet falder. Dermed er prisen for at bruge strukturreformer til at skabe merbeskceftigelse
permanent at scenke lgnniveauet. Denne mulighed udelukker Finansministeriet imidlertid, jf. citatet ovenfor.



Et datascet, der dokumenterer den langsigtede udvikling i lankvoten er EU-kommissionens database, AMECO. | deres opge-
relse af lankvoten er der taget hgjde for udviklingen i selvsteendiges arbejdsindkomst. Figur 4.3 viser den nedadgdende
trend i lenkvoten i Danmark fra ca. 1980 og frem til 2006. Den gkonomiske krise skaber udsving i lenkvoten, der ikke umid-
delbart udviser en trend herefter. Tilsvarende viser Figur Y4 trenden i en rcekke andre OECD-lande. Bortset fra UK, hvor
den faldende lgnkvote fra midt-1990erne afleses af stigende lankvote, udviser lankvoten i de andre lande et fald fra om-
kring 1980 og frem.

Figur 4.3. Lonkvoten i Danmark, 1960-2016 Figur 4M Lonkvoten i udvaigte OECD-lande, 1960-2016
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Anm.: Figuren viser lankvoten i Danmark, justeret for selvstcendiges indkomst. Anm.: Figuren viser lgnkvoten i udvalgte OECD-lande, justeret for selvsteendiges
Lenkvoten mélt som arbejdsgivernes udgift pr. ansat divideret med indkomst. Lenkvoten mélt som arbejdsgivernes udgift pr. ansat divideret
BNP pr. ansat. BNP er opgjort i labende faktorpriser. med BNP pr. ansat. BNP er opgjort i labende faktorpriser,
Kilde: AMECO-database. Kilde: AMECO-database.

Overskud og investeringer - ingen automatik

En central del af argumentationen hos Finansministeriet er, at stigende overskud gennem hgjere produktivitet og afdcem-
pede lgnstigninger vil omscettes i hejere investeringer, som vil lgfte produktionen og ege beskaeftigelsen permanent. Men
problemet er, at der ikke i den virkelige verden er nogen automatik mellem @get profitandel og @get investeringskvote.

ILO et al. (2015: 12-13) dokumenterer sdledes, at mens profitkvoten steg med 2 procentpoint i perioden 2000-07 i G20-lan-
dene, sa forblev investeringskvoten stort set ucendret fra 224 pct. i 2000 til 22,8 pct. i 2007. Da der er tale en relativt kort
analyseperiode, er det ikke sikkert, at der er en afkobling af sammenhcengen mellem profitkvoten og investeringskvoten
pé langt sigt. Men det dokumenterer i hvert fald, at der, selv i de 7 &r med hgjkonjunktur inden krisen, ikke skete en trans-
mission af stigende profitandel til hgjere investeringsandel. Bemcerk i gvrigt, at 7 ar samtidig er den tidshorisont, som Fi-
nansministeriet mener, er realistisk for at omscette afdcempet lgnudvikling i eget beskceftigelse. Mere herom nedenfor.



Boks 4.1. Opgoarelsen af lon- og profitkvoter

Lenkvoten kan beregnes pa flere mader. Det er dog internationalt anerkendt, at en korrekt opgerelse af Iankvoten ma tage hgjde
for selv-steendiges arbejdsindkomst. | de fleste nationalregnskaber opgeres selvsteendiges arbejds- og kapitalindkomst som "blan-
det indkomst" og tcelles oftest med som virksomhedsoverskud - dvs. som profit. Imidlertid afspejler den blandede indkomst i hgj
grad den selvsteendiges egen arbejdsindsats, og derfor er det bredt anerkendt, at den del af de selvstoendiges indkomst, som hidrg-
rer fra egen arbejdsindsats, bar udskilles og tilloegges den samlede lensum i gkonomien. Som sagt er der flere mdader at tage forbe-
hold for dette pé. En méde er at antage, at selvstcendige aflannes med den gennemsnitlige omkost-ning pr. ansat i skonomien. En
anden mdde er at antage, at 2/3 af den blandede indkomst hidrarer fra den selvstcendiges egen arbejdsindsats. For at illustrere be-

tydningen of at justere lankvoten har vi lavet en justering af lenkvoten i dansk skonomi. Der er foretaget 3 justeringer, jf. Figur 4.5:

* Ws_adj_1_BFI: Det antages, at 2/3 af den blandede indkomst hidrgrer fra selvstcendiges arbejdsindsats og derfor tilloegges
lansummen.

* Ws_adj_2a_BFI: Det antages, at selvsteendiges lensum udger det samme som selvstaendiges arbejdstimer gange den gennem-
snitlige aflenning af alle beskceftigede i det pdgceldende Gr. Lansummen for selvstoendige tilloegges derefter lansummen for
lenmodtagere.

¢ Ws_adj_2b_BFI: Det antages, at lensummen for selvstcendige opgares som den gennemsnitlige aflenning pr. beskoeftiget gange

antallet af selvstaendige i det pageeldende dr. Lansummen for selvstoendige tilloegges derefter lansummen for lenmodtagere.

For alle tre justeringer er lansummen opgjort som andel af bruttofaktorindkomsten (BFI). Figur 4.5 viser, at hvis ikke man tager hgjde for
selvsteendiges arbejdsindkomst, vil man fejlagtigt fa en stigende lenkvote fra slut-1960erne til i dag. Hvis man i stedet korrekt tager
hgjde for, at selvstcendiges arbejdsindkomst er faldet markant i takt med, at antallet af selvsteendige er faldet markant siden 1960erne,
viser det sig, at lenkvoten har veeret faldende. Det er mindre afgerende, hvilken af de tre korrektionsmetoder man anvender - trenden

er stort set ensartet om end korrektionsmetoden, hvor 2/3 af blandet indkomst tillcegges lensummen, viser et storre fald efter krisen.

Figur 4.5. Lonkvoten justeret for selvsteendiges arbejdsindkomst, 1966-2015, pct.

Ws_adj-1_BFI Ws_adj-2a_BFl  em=== Ws_adj_2b_BFI === Ws_unadj_-BFI

Anm.: Figuren viser lankvoten i Danmark som lensummens andel af bruttofaktorindkomsten (BFI). Serien for den justerede lankvote Ws-adj_1_BFI findes alene med data
for &rene 1995-2015
Kilde: Statistikbanken, tabel NAHL2, NABB69 og NAHD22. Egne beregninger.



Kritik af tilpasningshastighed

Som sagt har der fra flere gkonomer veeret kritik af Finansministeriets cendring af ADAM-modellen, sd @get arbejdsudbud i
modelberegningen sldr hurtigere om i en tilsvarende efterspergsel. Arbejderbeveegelsens Erhvervsrad (2011, 2015) peger i
analyser pd, at der ikke er nogen empirisk konstaterbar samtidighed i udviklingen af arbejdsstyrke og ledighed i Danmark
i de sidste 3 drtier. Tvaertimod er der lange perioder siden 1960erne, hvor der er lang tilpasning mellem veeksten i beskoefti-
gelse og arbejdsstyrke, jf. Figur 4.6 og Figur 4.7.

| perioden 1960-1973 voksede beskceftigelse og arbejdsstyrke ncesten lige meget, og der var dermed en klar sammenhceng
mellem de to. Men i perioden 1974-1992 steg arbejdsstyrken kraftigt, mens beskceftigelsen kun voksede ca. halvt sd@ meget,
jf. Figur 47. Med andre ord altsd en knapt 20-drig periode, hvor efterspargslen ikke fulgte med udbuddet af arbejdskraft.

Figur 4.6. Arbejdsstyrke og beskceftigelse i 1000 Figur 4.7. Arlig procentvis veekst i arbejdsstyrke
personer i Danmark, 1960-2016. og beskceftigelse i Danmark, 1961-2016.
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Anm.: Figuren viser den civile beskeeftigelse og civile arbejdsstyrke i 1000 personer. Anm.: Figuren viser den gennemsnitlige drlige procentvise veekst i hhv. antallet af
For definitioner, se kilden. personer i den civile beskceftigelse og civile arbejdsstyr-ke
Kilde: AMECO-database. Egne beregninger. Kilde: AMECO-database. Egne beregninger.

| flere arbejdspapirer fra Danmarks Statistik er der heller ikke belceg for at eksport- og importpriselasticiteterne skal scet-
tes hgjere. DST (2015) viser gennem en panelestimation, at de langsigtede priselasticiteter p& udenrigshandel med frem-
stillingsvarer ligger i intervallet -1,2 til -1,7, hvilket ikke afviger markant fra de traditionelle elasticiteter, som ADAM-model-
len benytter.

| DST (2013: 62-67) foretages en sammenligning af ADAM, DREAM og SMEC ved udbudssted til modellerne. Her cendres
ADAM-modellen for at ligne SMEC ved at indarbejde dobbelt sd haje elasticiteter pd udenrigshandlen; hvilket altsé ligner
Finansministeriets cendring af ADAM med faktor 2%. Samtidig eksogeniseres arbejdsstyrken, og lgnligningen geres mere
felsom overfor arbejdsudbud og priscendringer. Med alle disse cendringer kan DST producere en tidsprofil, som ligner Fi-
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nansministeriets (2012, 2014) pé ca. 7-8 &r. Problemet med en sddan modelcendring er imidlertid, at det ikke er realistiske

antagelser. Det giver ikke nogen mening at eksogenisere arbejdsstyrken i en gkonomi som den danske, hvor der reelt eksi-

sterer en stor arbejdskraftreserve i den ca. 1 mio. mennesker i voksne befolkning, som er registreret som uden for arbejds-

styrken.

KONKLUSION

Ovenstdende leder frem til falgende konklusioner.

Forudscetningen for, at gget arbejdsudbud omscetter sig i aget beskoeftigelse, er et i hvert fald midlertidigt nedadgdende
pres pd lgnniveauet. Der er altsd tale om en slags indirekte indkomstpolitik, som har til formdl at presse lgnnen nedad
for at ggre Danmark mere konkurrencedygtigt.

Selv hvis man antager, at det det er muligt, at Danmark isoleret kunne age beskceftigelsen gennem gget arbejdsudbud
og lavere eksportpriser, vil det naturligt lede til en konkurrence med de lande, Danmark handler med. Dermed risikerer
man et internationalt nedadgdende lenpres, som omscettes i en faldende andel af samfundsindkomsten til lsnmodta-
gerne. Dette mener Finansministeriet ikke vil indtrceffe, men internationale data og vores analyse af lenkvoten i Dan-
mark viser netop et fald i lenkvoten siden 1980erne.

Selv hvis man tror, at udbuddet finder beskoeftigelse pd lang sigt, er det hgjst usikkert, om dette sker inden for den me-
get korte tidshorisont, som Finansministeriet skenner pd 6-7 dr. Og selv hvis beskceftigelsen skulle stige i tilsvarende om-
fang, skyldes det, at lennen er lavere end uden reformen. | DREAM lader lenreduktionen sdgar til at veere permanent.

Tidshorisonten pd 6-7 dr finder Finansministeriet ved at skrue pda centrale antagelser om, hvordan udlandets eftersporg-
sel vil reagere pd billigere danske varer. Der er ikke dokumentation for, at reaktionen fra udlandet skulle veere sa kraftig,
som Finansministeriet antager. Det har den konsekvens, at Finansministeriet sandsynligvis overvurderer stigningen i sta-
tens indtoegter og kommer med fejlagtige sken for statens saldo.

Finansministeriet fremlcegger ikke modelanalyse af, hvordan et eget udbud af arbejdskraft pd sigt skal kunne sikre ucen-
dret lenniveau og hgjere beskceftigelse. Tveertimod viser de rapporter om ADAM-modellen og DREAM-modellen, som vi
har fundet, at reallennen vil veere lavere pd sigt, da det er den centrale mekanisme til at sikre hgjere beskaeftigelse.

NOTER

*Michael Svarer citeret i Carolina Kamil: "Det store Igntabu’, Berlingske 11.06.2012, sektion 3, s. 4.
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5. HAR OFFENTLIGT FORBRUG
INGEN GAVNLIGE EFFEKTER?

INDLEDNING

| de foreg@ende kapitler har vi vist, hvordan Finansministeriet pd et svagt videnskabeligt grundlag indregner store positive
dynamiske effekter som felge af henholdsvis lavere skat og lavere ydelser til arbejdslgse. Og hvordan det kan fere til en
skeevhed i vurderingen af de gkonomiske effekter af den gkonomiske politik.

Men selv hvis man accepterede antagelserne om positive dynamiske effekter af lavere skat og lavere ydelser, ville Finans-
ministeriets regnemetoder stadig veere ude af stand til korrekt at vurdere de samfundsgkonomiske virkninger af politiske
tiltag.

Det skyldes det faktum, at Finansministeriets regnemodeller slet ikke tager hgjde for de positive dynamiske effekter af det
offentlige forbrug. Udgifter til offentligt forbrug - fx sygehuse, celdreomsorg, barnepasning mv. - fremstdr i Finansministeri-
ets modeller alene som en udgift. Finansministeriet skriver sdledes i et svar til Folketingets Finansudvalg:

» |det Finansministeriet generelt skanner, at offentlige driftsudgifter har neutrale
afledte virkninger pd arbejdsudbuddet, er selvfinansieringsgraden nul.

Med andre ord: De penge, man bruger pd offentlig drift, har ifglge Finansministeriet ingen positiv virkning pé arbejdsud-
buddet, og dermed heller ikke pd samfundets velstand og statens indtaegter. Man kunne tage alle de penge, man i dag
bruger pd fx celdrepleje, sundhed og barnepasning og breende dem i kakkelovnen, uden at det ville gere nogen forskel i re-
sultaterne fra Finansministeriets regnemodeller. Om en milliard bruges pd bedre sundhedspleje - eller puttes i kloakken -
gor ingen samfundsakonomisk forskel i Finansministeriets regnemaskine.

Det bar synes dbenlyst, at det i virkelighedens verden er afgarende for almindelige lanmodtageres arbejdsudbud, at de
kan & deres gamle mor pd plejehjem, at baernene kan blive passet i en institution, og at man kan @ opereret sit knce hur-
tigt, sd man ikke er sygemeldt i lcengere tid end hgjst ngdvendigt. Og at Finansministeriets regnemodeller, ved at se helt
bort fra disse effekter, md nd frem til forkerte resultater.

Asymmetrien mellem pd den ene side at indregne positive dynamiske effekter af at bruge penge pd at scenke skatten,
men pd den anden side ikke at indregne dynamiske effekter, hvis man bruge samme belgb pd at forkorte ventelisterne pd
hospitalerne eller @ge dbningstiden i daginstitutionerne, er problematisk af to grunde. For det ferste giver det medigb til
en gkonomisk politik, hvor man finansierer lavere skat ved at lave velfoerdsforringelser. Pa papiret ser det ud som om, la-
vere skat pd bekostning af velfcerd giver sterre arbejdsudbud; men virkeligheden kan veere stik modsat. Hvis en skattere-
form finansieres af lavere offentligt forbrug, medregnes ikke arbejdsudbudseffekter af lavere serviceniveau, fx lcengere
venteliste pd sygehusene eller flere lukkedage i daginstitutionerne.



For det andet er det et skonomisk problem for de offentlige kasser. Hvis man ikke medregner de skadevirkninger, som la-
vere skatter finansieret gennem nedskceringer pd offentligt forbrug faktisk kan have pd samfundsegkonomien, kan det
medfere et gkonomisk holdbarhedsproblem, fordi de forudsatte positive dynamiske effekter af skattescenkninger neutra-
liseres eller endda overgds af negative arbejdsudbudseffekter, som falge af lavere offentlig service.

| dette afsnit vil vi gennemgd Finansministeriets begrundelser for ikke at indarbejde sken for det offentlige forbrugs dyna-
miske effekter - scerligt arbejdsudbudseffekter. Vi gennemgadr et udvalg af den eksisterende forskningslitteratur og ser pd
de f& omrdder, hvor Finansministeriet faktisk indregner dynamisk effekter af offentligt forbrug.

P& den baggrund drager vi falgende konklusioner:

* Der er solid dokumentation for, at offentligt forbrug kan have store arbejdsudbudseffekter i eksisterende forskningslitte-
ratur. Selvom det ikke er alle former for offentligt forbrug, der ager arbejdsudbuddet, er der flere former for offentligt
forbrug, der faktisk har positiv betydning for arbejdsudbuddet. Ikke mindst kvindernes arbejdsudbud styrkes, ndr barn og
celdre kan passes i offentligt regi. Dette er dog langt fra udtemmende for, hvordan offentligt forbrug kan @ge arbejdsud-
buddet.

« Finansministeriet anvender sken over dynamiske effekter ved offentligt forbrug pd uddannelse. Men den mdde, som Fi-
nansministeriet indregner dette pd, er staerkt begreenset og savner et hdndfast beloeg. Derfor undervurderer ministeriet
sandsynligvis de dynamiske effekter ved uddannelse.

« Derudover har det offentlige forbrug pa forebyggende sociale indsatser et potentiale for pé sigt at kunne spare de of-
fentlige kasser for rigtig mange penge - det vi vil kalde et socialt tilbageleb til de offentlige kasser. Store forskningspro-
jekter er ved at blive igangsat, og det er afgerende, at disse integreres i det fremadrettede modelarbejde i Finansmini-
steriet.

| de felgende afsnit vil vi farst praesentere den lange roekke af studier og forskning, som pdviser markante positive sam-
fundsgkonomiske effekter ved offentligt forbrug. Vi vil iscer fokusere pd, hvordan offentligt forbrug eger arbejdsudbuddet,
men vil ogsd berare andre dynamiske effekter af forebyggelseseffekter.

Efterfalgende vil vi diskutere Finansministeriets argumentation for ikke at indregne dynamiske effekter af det offentlige
forbrug og vise, hvordan der er en dbenlys diskrepans i Finansministeriets argumentation for, pd den ene side at inddrage
dynamiske effekter af fx lavere skat, men pd den anden side afvise at indregne det offentlige forbrugs gavnlige virkninger i
modellerne.

DYNAMISKE EFFEKTER VED OFFENTLIGT FORBRUG - EN LITTERATURGENNEMGANG

Vi vil nu se ncermere pd empirien, der i forste omgang kredser om de positive arbejdsudbudseffekter ved udvalgte typer af
offentligt forbrug. Listen er pd ingen mdde udtemmende, og der vil givetvis vaere mange flere empiriske eksempler, man
kunne fremdrage. | den empiriske gennemgang er det primcert bgrnepasning og celdrepleje, vi undersgger i relation til ar-
bejdsudbuddet. Som vi skal se er der, modsat hvad Finansministeriet pdastdr, ganske god empiri for de gavnlige virkninger
ved disse udgiftsomrdder. De @konomiske Vismaends (D@R) fordrsrapport fra 2017 er den mest grundige gennemgang af
omrddet i en dansk kontekst, og vi tager derfor udgangspunkt heri. Falgende omrdder bergres i litteraturgennemgangen:
barnepasning, celdrepleje, uddannelse og sociale indsatser.



D@Rs analyse af de dynamiske effekter ved offentligt forbrug

De @konomiske Vismoend (D@R) udgav i fordret 2017 deres fordrsrapport. | denne har D@R foretaget et af de farste sterre
studier af dynamiske effekter ved offentligt forbrug i Danmark. D@R gennemgdr dels forskningslitteratur og foretager ogsd
et eget empirisk studie. Derudover diskuteres de udfordringer, som Finansministeriet indvender mod at udregne dynami-
ske effekter af offentligt forbrug. D@Rs konklusion er ganske klar;

» For at kunne skabe et s@ fyldestgarende beslutningsgrundlag for forbrugsfinansierede reduktioner af
indkomstskatten eller aof foragelser af det offentlige forbrug, der finansieres ved skatteforegelser, er det
nedvendigt at inddrage alle potentielle dynamiske effekter. Hvis man systematisk udelader udgiftssidens
dynamiske effekter, vil det kunne fore til en fejlvurdering af gkonomiens fremtidige kapacitet og fé betyd-
ning for eksempelvis vurderinger af det langsigtede voekstpotentiale og den finanspolitiske holdbarhed.

» Nar der generelt ikke indregnes dynamiske effekter af det offentlige forbrug og investeringer, pagér en
ubalanceret vurdering af cendringer i skatte- og udgiftssystemet. Det geelder, hvad enten de offentlige
udgifter fremmer eller heemmer den gkonomiske aktivitet. Ovenstdende betyder, at man i hejere grad end
i dag ber se skatte- og udgiftssiden i sammenhceng, ndr man analyserer effekten af tiltag. Den samlede
virkning af en forggelse af udgifterne afhcenger af, hvordan dette finansieres pd skattesiden, og virkningen
aof en skattelettelse, der finansieres ved et lavere offentligt forbrug, afhcenger af, hvordan besparelsen pa
det offentlige forbrug konkret udmentes. Man ber derfor tilstreebe at indregne dynamiske effekter pd alle
omrdder, hvor der er et rimeligt teoretisk og empirisk beloeg herfor. Dette vil veere relevant at tilstraebe for
en stor del af det offentlige forbrug og for de offentlige investeringer. Det ber derfor veere en hgijt priorite-
ret opgave at gge viden om dynamiske effekter af det offentlige forbrug og investeringer med henblik pd
at sikre en mere balanceret vurdering af tiltag af cendringer i skatte- og udgiftssystemet. Mdlscetningen
ber veere at fa etableret regneregler for de forventede dynamiske effekter af offentlige udgifter.

D3R holdning er sdledes meget klar vedrarende dette spargsmal: Finansministeriet risikerer ved den nuvcerende regne-
praksis at fremkomme med decideret fejlagtige vurderinger. En scenkelse af skatten, finansieret af lavere offentligt forbrug
pé udgiftsomrdder, der rent faktisk har en positiv betydning for arbejdsudbuddet, vil i regnemodellen fremkomme med et
positivt resultat, men vil mdske i praksis medfgre en negativ virkning pa arbejdsudbuddet. Det betyder, at finanspolitikken
s@ledes ikke lcengere er holdbar, og der er en regning, som pé sigt skal samles op. Kort sagt den gamle kritik af "ufinansie-
rede skattelettelser".

D@R markerer ogsd klart, at det af samme grund er helt ngdvendigt, at man pdbegynder et arbejde, hvor man integrerer
de dynamiske effekter af offentligt forbrug i modellerne, for at f& en starre grad af symmetri mellem indtcegts- og udgifts-
siden i beregningerne. Efter D@Rs mening er den nuveerende tilgang simpelthen ubalanceret.

D@R tager i deres gennemgang nogle indledende forbehold. For det farste er det ifglge D@R afgarende, at se pd hvilken
form for offentligt forbrug, der er tale om. Offentligt finansierede fritidsaktiviteter, fx stotte til teatre, vil sdledes umiddel-
bart treekke i retning af at gere fritid mere attraktiv vis a vis arbejde, og dermed have en negativ arbejdsudbudseffekt.
Modsat vil en rcekke af de allerede ncevnte typer af offentligt forbrug have positive virkninger pé& arbejdsudbuddet (D@R
2017:121f). Kort sagt, s& er det ikke alle former for offentligt forbrug, der kan antages at have dynamiske effekter i form af
gget arbejdsudbud og/eller produktivitetsgevinster. Derfor er der behov for at se pd de enkelte udgiftsposter hver for sig.



Derncest peger DAR ogsd pd, at hvorvidt nye midler anvendt pd offentligt forbrug har dynamiske effekter eller ej ogsa hand-
ler om, hvor hgijt niveauet for det offentlige forbrug allerede er. Noget som selvfglgelig er relevant i en velfcerdsstat som Dan-
mark med en stor offentlig sektor. Ifelge DR viser forskningen, at jo mere udgiftsandelen stiger, jo mindre vil effekten veere,
og pd et tidspunkt vil den blive negativ. Der er sdledes ikke en ubrudt linecer sammenhceng, men snarere en marginalt afta-
gende effekt (D@R 2017:127). Om vi er néet til et niveau i Danmark, hvor ydetligere midler vil veere uden effekt, eller endog
have negativ effekt, eller om en nedskcering vil have skadelige virkninger eller voere uden betydning, ma afklares empirisk.

Endeligt mener D@R ikke, at den etablerede forskningslitteratur kan godtgere en klar sammenhceng mellem starrelsen pd
den offentlige sektor og vaeksten malt som BNP pr. indbygger. De nyeste studier peger faktisk pd en negativ sammenhceng.
Dette tager D@R dog en rcekke forbehold overfor. Dels vil konjunkturforhold spille ind, og det er sveert at rense denne ef-
fekt ud. Derncest er der ogsd nationale forskelle i mdden, man opger BNP pd i nationalregnskabet. | de fleste lande anven-
der man sdledes den sdkaldte inputmetode for offentligt forbrug, der betyder, at man veerdiscetter det offentlige forbrug
ud fra, hvad det koster modsat Danmark, hvor man estimerer pa baggrund af outputmetoden. Fordelen ved sidstnoevnte
er, at man kan indregne produktivitetsstigninger i den offentlige sektor. Lande der stadig arbejder med inputmetoden, og
som samtidigt har en stor offentlig sektor, vil derfor undervurdere BNP-voeksten (D@R 2017:126ff).

D@R anerkender en rcekke af de udfordringer, som blev diskuteret ovenfor. Og vismcendene kommer med flere konstruk-
tive forslag til, hvordan man kan hdndtere problemet, gennem fx at anvende statiske fordelinger af det offentlige forbrug
samt udregne de forskellige offentlige forbrugskilder som en form for negativ skat. DGR er desuden enig i, at der pd sigt
ber etableres en langt mere grundig empirisk forskning. D@R pdpeger desuden, at det ikke er korrekt, nar Finansministe-
riet argumenterer for, at der ikke er noget empirisk grundlag for at indregne dynamiske effekter af offentligt forbrug;

» Det er et omfattende arbejde, og det krcever en stor meengde detailstudier at klarlcegge
disse [dynamiske effekter af offentligt forbrug, red.] Der er imidlertid p& mange omréder
en omfattende empirisk og teoretisk litteratur, og i takt med at resultaterne styrkes, ber det
vurderes, om resultaterne kan overfares til regneregler for andre relaterede udgiftsomrader,
hvor lignende effekter kan forventes.

DR er sdledes af den opfattelse, at det ber veere en hovedprioritet for arbejdet med regnemodeller i Finansministeriet
fremadrettet at fd inkluderet det offentlige forbrug. Vi skal i det efterfalgende se ncermere pd en rackke eksempler pd,
hvordan offentligt forbrug kan have positive effekter pd arbejdsudbuddet.

BARNEPASNING OG ARBEJDSUDBUDSEFFEKTER

En af de typer af offentligt finansierede goder, hvor D@R mener, at det er relevant at kigge efter dynamiske effekter, er
bernepasning. Vi vil derfor se naermere pd D@Rs analyse af bernepasning og evt. dynamiske effekter. Dette indeholder en
gennemgang af forskningslitteraturen om barnepasnings dynamiske effekter pd arbejdsudbuddet. Her er iscer to studier
fra Danmark (Simonsen) og Norge (Handoy og Schene) scetligt interessante, da de faktisk udregner en elasticitet for sam-
menhcengen mellem pris pd bernepasning og arbejdsudbud. DAR har ogsd lavet et eget empirisk studie, som vi vil se
ncermere pé. Herefter vil vi se pd et relativt nyt studie fra IMF lavet af Krebs & Scheffel (2016), som anvender en bredere po-
pulation end de andre studier, der primcert ser pd forceldre til de mindste barn. Slutteligt vil vi ogsd kort bergre en konse-
kvensberegning lavet af Centre for Economic, Business and Research, der viser et meget stort arbejdsudbudspotentiale
ved at nedbringe antallet af lukkedage pd berneomrddet.



Der er to primcere mdder, hvorpd der kan veere dynamiske effekter ved bernepasning. Den ene omhandler produktivitet.
Produktivitetsgevinster ved barnepasning omhandler selve kvaliteten af barnepasning, sdledes at barnene bliver stimule-
ret og kommer godt i vej i livet, og dermed far en gget sandsynlighed for at f& gode erhvervskarrierer, hvor de bliver gode
og produktive arbejdskreefter.

Den anden omhandler arbejdsudbuddet. Dette kan bdde veere barnenes langsigtede arbejdsudbud i form af erhvervsdel-
tagelse. God barnepasning sikrer bedre arbejdskraft pd den lange bane og dermed ogsd en hajere erhvervsdeltagelse.
Studier fra Norge bakker op om disse konklusioner (D@R 2017:134). D@R veelger ikke at gé& ret meget i dybden med produk-
tivitetsgevinsterne pd grund af det meget lange tidsperspektiv. Som vi ogsd har noevnt ovenfor, sd er produktivitet ift. dy-
namiske effekter af mindre betydning finanspolitisk, da produktivitet typisk ogsa ferer til opregulering af offentlige udgif-
ter, som overfarselsindkomster og lan til offentligt ansatte. Det er sdledes arbejdsudbuddet, der er i fokus, og i scerdeles-
hed madrenes arbejdsudbud. Det er sdledes i mindre grad barnenes arbejdsudbud pé lang sigt, som er fokuspunktet for
det meste forskning, der er lavet om emnet. D@Rs eget empiriske studie omhandler sdledes ogsd forceldrenes arbejdsud-
bud, men dog bdde feedrenes og madrenes arbejdsudbud.

Hvad siger data?
Sammenligner man data pa tveers af lande for kvinders arbejdsmarkedsdeltagelse og offentlige udgifter til barnepasning

og tidlig skolegang, er der da ogsé en forholdsvis klar positiv korrelation. Det indikerer, at jo hgjere offentlige udgifter til
bernepasning, jo mere arbejder kvinderne, jf. Figur 5.1.

Figur 5.1. Offentlige udgifter til bornepasning og modres beskceftigelsesfrekvens, 2015.
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Anm.: Figuren viser landenes offentlige udgifter til barnepasning (early childhood care and education) i pct. af BNP, sammenholdt med beskeeftigelsesfrekvensen for
madre med mindst et barn i alderen 0-14 &r. Beskceftigelsesfrekvensen tager ikke hejde for antallet af arbejdstimer (fuldtid vs. deltid)
Kilde: OECD Family Database. Egne beregninger.



Figur 5.1 er dog ikke udtemmende for overblikket over omfanget af madrenes erhvervsarbejde, da figuren ikke tager hgjde
for beskceftigelsesgraden. En sddan opgarelse er foretaget i Figur 5.2, dog findes der ikke oplysninger om madres arbejds-
tid for en rcekke lande.

Figuren viser, at der er betydelig forskel pd, om den hgje beskceftigelsesfrekvens skyldes en stor andel af m@drene pd hel-
tids- eller deltidsarbejde. Fx er @strig og Holland kendetegnet ved en hgj beskceftigelsesfrekvens, men samtidig ved ud-
bredt deltidsarbejde hos madrene. | de nordiske lande har madrene dog i overvejende grad fuldtidsbeskeeftigelse. Der kan
sdledes bdde veere en deltagelses- og timeeffekt ved at udbygge den offentlige barnepasning. | det falgende ser vi pg,
hvad forskningen kan sige om de effekter.

Figur 5.2. Modres beskaeftigelsesfrekvens i OECD-lande, fuldtid og deltid, 2015.
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Anm.: Figuren viser beskceftigelsesfrekvensen for madre med mindst et barn i alderen 0-14 &r, opdelt pd beskeeftigelsesgrad. Nogle lande ferer ikke statistik over be-
skeeftigelsesgraden for madre.
Kilde: OECD Family Database

Litteraturen giver belceg for oget arbejdsudbud ved offentlig bornepasning

D@R gennemgdr saledes 12 studier, der alle kigger pd, hvad prisen for barnepasning betyder for forceldrenes arbejdsud-
bud. To af studierne viser, at der ingen effekt er pd arbejdsudbuddet ved at haeve priserne pd barnepasning, mens de re-
sterende 10 studier viser en negativ effekt pd arbejdsudbuddet (D@R 2017:137). To af studierne har derudover udregnet
elasticiteter pd arbejdsudbudseffekterne ved en prisstigning. Disse to studier vil vi kort se ncermere pa nedenfor.
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Marianne Simonsen (2010) anvender registerdata fra 2001, og underseger kvinders beskeeftigelse efter fadsel og sammen-
holder dette med kommuners forskellige priser for bernepasning. Simonsen kigger saledes pd deltagelseseffekten, altsd
om man overhovedet deltager pa arbejdsmarkedet eller ej. Perioden er umiddelbart efter fadslen og frem. Studiet kigger
s@ledes ikke pa forceldres timeeffekt, altsé om god og billig barnepasning eger arbejdstiden for forceldre med lidt starre
bern. Simonsen udregner i forlcengelse heraf beskceftigelsessandsynligheden efter fedsel for kvinder. Simonsen kommer
frem til, at hvis prisen stiger med 1 euro om méneden, sé falder kvindernes beskeeftigelse med 0,08 pct. Denne effekt gar
sig gaeldende de farste 12 mdneder efter fadsel. Simonsen regner sig frem til en samlet priselasticitet pd -0,17. Der er altsd
en klar negativ elasticitet forbundet med prisstigninger pd barnepasning for kvinders beskceftigelse det farste ar efter fad-
sel.

Et norsk studie lavet af Hardoy & Schene (2015) pd registerdata fra 2003-2007 undersgger virkningen af et eget subsidie til
barnepasning. Hardoy & Schene tager her udgangspunkt i konkrete tiltag i Norge, der har gjort bernepasningen billigere. Li-
gesom Simonsen kigger de pd forceldre til helt smd barn. De kommer frem til, at ndr priserne pd barnepasning reduceres,
sd stiger magdrenes arbejdsudbud med 5 pct. Ved at regne tilbage, kommer Hardoy & Schene frem til en elasticitet pd -0,25,
altsd en endnu hgjere elasticitet end i det danske studie. Den primcere effekt er her deltagelseseffekten, altsd at kvin-
derne pabegynder arbejde. Modsat Simonsen undersager Hardoy & Schane ogsd timeeffekten, men den bidrager ikke i vce-
sentligt omfang til det egede arbejdsudbud.

Samlet set er der ingen af de 12 studier, som D@R henviser til, der stetter hypotesen om, at staerre brugerbetaling forbun-
det med det offentlige gode (her barnepasning) skulle age arbejdsudbuddet. Finansministeriet argumenterer netop for, at
det kunne tcenkes, at sterre brugerbetaling ville ege arbejdstiden. Men de to studier gennemgdet ovenfor indikerer, at virk-
ningen alene er, at dyrere barnepasning har en negativ betydning for arbejdsudbuddet. DARs litteraturstudie viser sdledes
en ganske solid empirisk forskning der stetter, at et primcert offentligt finansieret bernepasningssystem med en begroen-
set egenbetaling er godt for arbejdsudbuddet.

Finansministeriet har ikke tidligere fremlagt i deres regneprincipper, at de skulle indregne dynamiske virkninger ved cen-
dringen of prisen pd den egenbetaling, som forceldrene har pd danske daginstitutioner. Det fremgdr dog af et svar til Fol-
ketingets Finansudvalg, at man faktisk indregner arbejdsudbudsvirkninger af cendringer i prisen pd daginstitutioner;

» /Andringer i egenbetalingen for forceldre med deres bern i daginstitution, virker i princippet som
en cendring i marginalskatten, idet en gget arbejdsmarkedsindkomst farer til en gget egenbetaling
for de familier, der har en @rsindkomst i aftrapningsintervallet for den gkonomiske friplads. P& den
baggrund indregner Finansministeriet en effekt pd timearbejdsudbuddet af cendringer i dag-
institutionsbetalingen ud fra samme principper som ved cendringer i indkomstskatterne.

Dette betyder altsd, at man faktisk anvender en symmetrisk model for vurdering af konsekvenser ved stigende priser pa
bernepasning. Dette er trods alt positivt, men en begrcenset indregning af virkningen af offentligt forbrug pd bernepas-
ning. Der er sdledes ogsa dynamiske effekter pd arbejdsudbuddet af fx kvaliteten af bernepasningen, som ikke inddrages.
Kort sagt vil man som forceldre veere langt mere tilbgjelig til at f& sit barn passet i en institution, hvis denne har nok kvali-
ficeret personale til at passe barnene, end hvis det modsatte var tilfoeldet. Dette er netop et af fokuspunkterne i D@Rs
nye studie, som vi skal se ncermere pd nu.



DR - begreenset deltagelseseffekt af bedre og billigere bernepasning

D3R har foretaget et empirisk studie pd bgrnepasning, hvor man seger at udnytte de kommunale forskelle i barnepasnin-
gens pris og kvalitet, for at kunne estimere effekten af at bruge flere offentlige midler pd barnepasningen. De anvendte
variable til at studere kvaliteten er hhv. antal barn pr. voksen og pcedagogandelen, som opgeres ud fra andelen af pceda-
gogisk uddannet personale. Modsat de fleste af de allerede foretagne studier estimeres der som sagt ikke kun pd mors ar-
bejdsudbud, men ogsd fars arbejdsudbud.

Den valgte periode er 26 uger for fadslen og 78 uger, dvs. cirka 1,5 ér, efter fadslen. Det er sdledes kun forceldre, der har
helt smd bern, der er populationen i denne undersggelse. Det er altsd ikke fx forceldre, hvis yngste barn er Y-5 d@r og ogsd
skal passes i et offentligt pasningstilbud. Data er for de personer, der fik barn i 2013 (D@R 2017:140ff). Det skal ydermere
klargeres, at studiet kun undersgger deltagelseseffekten - altsd om forceldrene gar fra slet ikke at veere i beskeeftigelse til
at begynde péd arbejde - pé grund af eget offentligt forbrug pd bernepasning, som gger kvaliteten eller mindsker prisen.
Derimod undersgges timeeffekten ikke - altsd om man som allerede beskeeftiget @ger sin arbejdstid pd baggrund af den
lavere pris eller den ggede kvalitet. Studiets resultater vises i Tabel 5.1.

Tabel 5.1. D@Rs udregnede elasticiteter af offentligt forbrug pd bernepasning

Elasticiteter Moder Fader Familien
Takst -0,065 -0032 -0,044
Barn pr. voksen -0,080* -0027 -0,035*
Pcedagogandel 0,029 -0,007 0,003

Anm.: Markering med * viser tal, der er signifikante pd et 5 pct. niveau. Elasticiteten viser, at en stigning pd andelen af bern pr. voksen pé 1 pct. vil
medfare et fald i mors arbejdsudbud pd 008 pct. mens alle forceldres arbejdsudbud (inklusiv far) falder med 0,035 pct
Kilde: D@R (2017:14H4)

De fleste resultater af D@Rs studie er ikke signifikante, jf. Tabel 5.1. Men andelen af barn pr. voksen (normeringer) er signifi-
kant for familien som helhed, dog ikke for faderen. Konkret siger resultatet, at hvis andelen af bern pr. voksen vokser med
1 pct,, sé falder magdrenes beskeeftigelse med 0,08 pct. Familiens arbejdsudbud som helhed falder med 0,035 pct. Til gen-
geeld er der ikke signifikans for prisen for barnepasningens pavirkning af deltagelse pd arbejdsmarkedet, hvilket betyder,
at prisen ikke kan siges at have signifikant betydning for arbejdsudbuddet (deltagelsen). Dette stdr i modscetning til Si-
monsens studie, der anvendte data fra 2001 og med en lignende metode fandt en elasticitet pd -0,17 ved en prisstigning.
D@R anferer selv, at en af grundene til dette er, at man i 2006 lavede en reduktion af den maksimale forceldrebetaling.
(D@R 2017:142f).

P& baggrund af disse estimater regner DR pd, hvad det ville betyde for familiernes arbejdsudbud, hvis man scenkede an-
delen af barn pr. voksen fra 3,6 til 3,0. Ifglge DGR ville en sGdan scenkelse kreeve anscettelse af 20 pct. flere voksne eller
6400 personer med en gennemsnitslgn pd H400.000 kr. om dret. Samlet ville dette koste 2,56 mia. kr. PG baggrund af elasti-
citeten pd -0,035 regner man sig frem til, at dette vil generere en merbeskceftigelse pé 250 personer. De ggede skatteind-



toegter fra disse, under antagelse af en gennemsnitsindkomst pd 320.000 kr., en skattesats pd H0 pct. og et tilbagelgb pa
24,5 pct., vil give 44 mio. kr. (D@R 2017:156) | dette konkrete tilfoelde vil det sdledes voere en meget omkostningstung mdde
at f& meget smd dynamiske effekter realiseret. Selvfinansieringsgraden som er den del af en udgift, der vender tilbage i
statskassen, er sdledes meget lille.

D@Rs studie undervurderer arbejdsudbudseffekt - mangler timeeffekt af bedre normeringer

Der er dog en rcekke veesentlige forhold, som D@R selv ncevner, der kan betyde, at analysen undervurderer de dynamiske
effekter pd arbejdsudbuddet af barnepasning. For det farste undersager studiet kun deltagelseseffekten men ikke timeef-
fekten, altsd om personer, der allerede er i arbejde, kunne finde pd at tage en times overarbejde, hvis de vidste, at bar-
nene var i gode hcender pé grund af en tilfredsstillende normering. Denne arbejdsudbudseffekt medtages ikke, og det kan
potentielt age arbejdsudbuddet, séfremt man havde medtaget timeeffekten (D@R 2017:161). For det andet, og i forlcen-
gelse af ovenstdende, sé er det som sagt kun forceldre med helt sma bern, som er i barselsperioden, man undersgger. Men
som D@R peger pd, sd kan man ogsa forvente en beskceftigelseseffekt for forceldre med lidt celdre bern, hvilket ogsé vil
oge arbejdsudbudseffekten (D@R 2017:161). For det tredje ser studiet kun pé korttidseffekterne pd beskeeftigelsen. Studiet
forholder sig sdledes ikke til de langsigtede potentielle produktivitetsforbedringer, som en bedre normering af antal
voksne kan betyde for barnene (D@R 2017:156). For det fierd pdpeger DAR flere gange, at det er afgarende, fra hvilket ni-
veau man vurderer en given forbedring. Hvis man ser pd prisen, sa er den holdt relativt lav i Danmark, hvilket betyder, at
en lavere pris ikke har en signifikant effekt (D@R 2017:137, 142f). Dette betyder dog dermed ikke, at en voldsom stigning i
prisen pd bgrnepasning, sdfremt man fx valgte at finansiere en saenkelse af skatten med @get brugerbetaling, ikke ville
have klare negative arbejdsudbudseffekter. Dette svarer studiet saledes ikke pd. Samlet set viser studiet, at det er muligt
at foretage konkrete arbejdsudbudsanalyser pd et offentligt udgiftsomrdde, her bgrnepasning, pd baggrund af udledte
elasticiteter. | det konkrete studie er arbejdsudbudseffekten beskeden i forhold til udgiftens sterrelse. Dette skyldes dog i
hgj grad, at studiet afgreenser sig fra at se pd timeeffekt, langsigtede effekter og pd en starre population af berneforcel-
dre. Pa baggrund af dette medgiver DGR, at deres konkrete studie hgjst sandsynligt undervurderer de potentielle arbejds-
udbudseffekter af at @ge normeringerne. Et nyt studie fra IMF viser dog, at effekterne er ganske store i Tyskland, hvis man
udvider populationen og inddrager celdre barn.

Opdatering af DORs studie dokumenterer timeeffekten

Efter udgivelsen af selve D@R-rapporten, har D@R ogsd udgivet et arbejdspapir (Kjeldsen 2018). Her undersgger man fak-
tisk timeeffekten eller den intensive margin. Der er dog igen visse begrcensninger i forskningsdesignet. For det farste har
man undersagt effekten af henholdsvis bedre kvalitet (malt gennem andel af pcedagogisk uddannet personale og antal
barn pr. voksen) samt cendringer i taksterne pd, om man er fuldtidsansat eller ej. Dermed undersgger man ikke effekten
pd timetallet. Ifalge DAR skyldes dette datamaeessige ungjagtigheder i opgarelsen af antal arbejdede timer. Man md dog
alt andet lige sige, at timetallet giver en mere detaljeret estimation af arbejdsudbudseffekten end den bincere fuldtid/ikke
fuldtid. Derncest kigger man kun pd forceldre med bern i alderen 1%-2 @r. Som ncevnt ovenfor ma man forvente en ar-
bejdsudbudseffekt pd forceldre med barn, der er celdre end dette.

Trods disse begroensninger i forskningsdesignet, sé viser det sig faktisk, at der er en stoerkere effekt pd timeeffekten end
pa deltagelseseffekten. Studiet viser sdledes, at andelen af uddannet personale er signifikant for mors timebeslutning ift.
at arbejde fuldtid med en elasticitet pd 0,24. Dvs. for hver 1 pct. andelen af pcedagoguddannet personale ages, gges mors
sandsynlighed for at arbejde fuldtid med 0,24 pct. Resultatet for foedre er insignifikant, mens det for familien samlet er sig-
nifikant med elasticiteten 0,22.



Blandt fcedre er taksten derimod signifikant med fuldtid i form af en positiv sammenhceng. Dvs. gges taksten med 1 pct.,
oges faedres sandsynlighed for at arbejde fuldtid med 0,25 givet en elasticitet pd 0,25. Intuitivt kan dette forklares med, at
de arbejder mere, fordi de skal betale mere for bernepasningen.

Kjeldsen konkluderer at;

» | en lgst skennet makrogkonomisk konsekvensberegning medfarer elasticiteten af medrenes
arbejdsudbud pd den intensive margin, at nettoomkostningerne ved at gge pcedagogandelen
i institutionerne fra 60 pct. til 61 pct. med et ucendret antal barn pr. voksen er 11 mio. kr,, mens
de direkte omkostninger er 12,5 mio. kr., jf. bilag E. Medrenes ggede time-arbejdsudbud som
felge af cendringen medfarer altsa egede skatteindtoegter pd 1,5 mio. k.

Man kan sdledes se, at der her er tale om langt hgjere elasticitet, og det betyder ogsd, at man for en langt mindre investe-
ring pd 12,5 mio. kr. kan f& en positiv dynamisk effekt pd 1,5 mio. kr. i form af ggede skatteindtoegter. Dette er en markant
hgjere selvfinansieringsgrad end i studiet af deltagelseseffekten, hvor en investering pd 2,56 mia. kr. kun gav dynamiske ef-
fekter for Y4 mio. kr. Timeeffekten giver sdledes en selvfinansieringsgrad pd 12 pct. modsat deltagelseseffekten, der gav en
selvfinansieringsgrad pd 1,7 pct.

Skoledagens lcengde har betydning for arbejdsudbud

Krebs og Scheffel (2016) undersager virkningerne pé arbejdsudbuddet ved en roekke reformforslag. Der skal ikke her rede-
gares for samtlige forslag, men dog blot gares opmaerksom pad ét forslag, der netop estimerer pd offentligt forbrug. Det
scenarie Krebs og Scheffel regner pd, er, at man eger det offentlige forbrug og anvender pengene til at udvide den tyske
skoledag. Kun en tredjedel af de tyske skoler tilbyder i dag en fuld skoledag, mens de fleste kun har skoledag til fx kl. 13 el-
ler tidligere. Dette betyder en begreensning pd arbejdsudbuddet for iscer kvinder i Tyskland (Krebs & Scheffel 2016: 31).

Reformforslaget betyder, at man far udvidet gruppen af barn, der er doekket af en fuld skoledag, fra ca. H0 pct. til 80 pct..
For de mindste barn vil det veere barnehaverne, som gger deres dbningstid. 4 millioner halvdagspasningstilbud udvides
med forslaget til heldagstilbud. Samlet vil man bruge knapt 09 pct. af BNP pd investeringen (Krebs & Scheffel 2016: 32). Re-
sultatet af denne investering er ganske opsigtsvoekkende. Arbejdslgsheden falder med 0,11 procentpoint allerede farste ar,
med 0,33 pct.-point inden for 5 dr, og med 0,38 pct.-point i lzbet af ti ar. Grunden til dette er, at kvinder i hgjere grad har
mulighed for at blive beskceftiget. Beskceftigelseseffekterne er endnu mere markante. | det ferste ar eges beskeeftigelsen
med 0,23 pct., efter fem ar med 0,79 pct. og efter ti Gr med 095 pct. Ydermere gges indkomsterne, og dermed skattegrund-
laget, fordi kvinder med fd timers deltidsjob nu i hgjere grad kan fd fuldtidsbeskeeftigelse, altsd endnu en positiv effekt,
som i hgjere grad relaterer sig til timebeslutningen end deltagelsesbeslutningen. Derfor vil den foreslGede reform efter Y ar
88 i nul og herefter veere en overskudsforretning (Krebs & Scheffel 2016:34). Krebs & Scheffel har desvcerre ikke regnet et
samlet gget arbejdsudbud pd bdade deltagelseseffekten og timeeffekten. Studiet viser dog betydelige gevinster ved inve-
steringen.

Et forbehold, man skal tage i en dansk kontekst er, at vi allerede har en langt bedre doekning ift. bernepasning end Tysk-
land. Derfor kan man ikke direkte overfore resultaterne, sdledes at man i en dansk kontekst kunne forvente samme effek-
ter ved en storstilet forbedring. Det allerede eksisterende niveau betyder selvfolgeligt noget. Det kan dog give et klart fin-
gerpeg om, at hvis man fremadrettet patoenker at finansiere skattelettelser med ddrligere doekning ift. bernepasning og
forkortede skoledage, sé tyder det pd, at der vil veere klart negative arbejdsudbudseffekter forbundet med det.



Lukkedage i daginstitutioner har veesentlig betydning for arbejdsudbud

En konsekvensberegning foretaget for Familie- og Arbejdslivskommissionen i 2007 af Centre for Economic and Business Re-
search (CEBR) understreger betydningen af bernepasning for arbejdsudbuddet. Ifelge beregningen betad omfanget af luk-
kedage i Danmark pd dette tidspunkt en negativ effekt pd arbejdsudbuddet pd knap 2.000 fuldtidspersoner. Den umiddel-
bare udgift til at afskaffe lukkedage ville voere 640 mio. kr. Til gengeeld ville statskassen f& 400 mio. kr. tilbage i arbejdsud-
bud og pgede skatteindtcegter (Familie- og Arbejdslivskommissionen 2007: 83). Selvfinansieringsgraden pd dette initiativ
ville voere 62,5 pct! og altsd langt over den goengse selvfinansieringsgrad pd topskattescenkninger pd 45 pct., som Finans-
ministeriet antager. Det er klart, at dette resultat efterhdnden har en del &r pd bagen, og at man skulle opdatere bereg-
ningen. lkke desto mindre tyder beregningen pd, at barnepasning har en meget stor betydning for arbejdsudbuddet, og at
man fx ved at begreense antallet af lukkedage kan opnd ganske store gevinster og en hgj selvfinansieringsgrad pd det of-
fentlige merforbrug, hvis man valgte at allokere midlerne til dette formdl.

Litteraturen viser betydeligt arbejdsudbud fra udgifter til bernepasning

* DOR kritiserer, at Finansministeriet ikke medregner mulige negative arbejdsudbudseffekter ved at finansiere skat-
tescenkninger med lavere offentligt forbrug. Det kan give et fejlagtigt billede af den langsigtede finanspolitiske holdbar-
hed.

* Forskningslitteraturen viser overordnet en negativ sammenhceng mellem stigende priser og arbejdsudbud for medre
med sma bern. Litteraturen giver altsd ikke empirisk dokumentation for Finansministeriets argument om, at gget bruger-
betaling kan gge arbejdsudbuddet.

| Danmark og Norge peger litteraturen pad, at prisen pd bernepasning har stor indflydelse pd madres arbejdsudbud.

D@Rs empiriske studie af arbejdsudbudseffekter ved bernepasning finder ingen signifikant effekt af egenbetaling, men
til gengeeld har hgjere normeringer en signifikant positiv indvirkning pd familiernes og madrenes deltagelsesbeslutning -
om end effekten er beskeden. D&Rs studie undervurderer dog arbejdsudbudseffekten, fordi studiet ikke medtager ti-
meeffekterne ved normeringer.

Et IMF-studie pd tyske data viser, at hvis skoledagen eller efterskolepasningen forlcenges for sterre skolebgrn, har det
meget signifikante positive arbejdsudbudseffekter pd madrenes arbejdsudbud pd skattegrundlaget. Studiets resultater
er ikke direkte overferbare til Danmark men indikerer, at store forringelser af pasning og skole kan reducere madrenes
arbejdsudbud betragteligt.

Familie- og Arbejdslivskommissionen dokumenterer, at lukkedage i daginstitutionerne i Danmark medferer et stort tab

af arbejdsudbud, og at selvfinansieringsgraden ved at nedbringe antallet er lukkedage er ganske stor.

ELDREPLEJE OG ARBEJDSUDBUDSEFFEKTER

Et omrdde, der ikke har haft helt sG meget fokus i en dansk kontekst, er celdrepleje. Intuitivt ma arbejdsudbudseffekterne
ved offentligt leveret celdrepleje voere meget lig offentligt leveret barnepasning: Jo mere familierne kan aflastes af offent-
ligt finansieret celdrepleje, jo mere kan de deltage pd arbejdsmarkedet - og jo bedre pleje, jo mere kan de arbejde.

Igen kan vi f& en indikation af potentialet i celdrepleje ved at se pd data for beskeeftigelsesfrekvens for kvinder i alderen
50-6H ar, dvs. kvinder med plejekroevende forceldre, og den offentlige forbrugsandel pd plejesektoren pd tveers af lande, jf.
Figur 5.3.

Der er en tendens til at de lande, der har en stor offentlig plejesektor, har sterre beskceftigelsesfrekvens for kvinder i alde-
ren 50-64 dr. De nordiske lande ligger i top, bdde hvad angdr offentlige udgifter til pleje og beskceftigelsesfrekvens, mens
de sydeuropceiske lande typisk ligger i bund. Der er ogsd voesentlige afvigere fra trenden blandt de kontinentaleuropceiske



lande, fx Holland og Belgien, som har en gennemsnitlig beskeeftigelsesfrekvens men overgennemsnitlige offentlige udgifter.
Nationale forskelle i arbejdsmarkedsdeltagelsen spiller givetvis en rolle i forklaring af forskellene.

Figur 5.3. Udgifter til langvarig pleje og beskceftigelsesfrekvens hos 50-64-drige kvinder, 2014
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Anm.: Figuren viser forholdet mellem udgifter til langvarig pleje (long term care, health) og beskeeftigelsesfrekvensen for 50-64-arige kvinder (LFS-definition),
Kilde: Eurostat. Egne beregninger

Kvinder arbejder mindre, nar de skal yde pleje til forceldre

Crespo & Mira (2010) analyserer betydningen af uformel celdrepleje i forskellige europceiske lande. Landene er grupperet i
klynger som fx nordiske lande (Danmark, Sverige og Holland), centraleuropceiske lande (Tyskland, @strig m.fl.) og sydeuro-
peeiske lande (fx Greekenland og Italien). Uformel celdrepleje er den form for celdrepleje, som gives i familien og ikke af
fagpersonale. Data er fra spergeskemaundersagelser udfart i 2004 og 2006-07, og populationen er datre i alderen 50-60 ar.
Studiets resultater viser, at der er en klar forskel imellem de forskellige klynger pd, dels hvor meget de voksne datre skal
hjcelpe deres celdre forceldre, og dels hvilken betydning, det har for deres arbejdsudbud. | den sydeuropcriske klynge er
der en sandsynlighed for, at man dagligt md give uformel celdrepleje pd 20 pct., og det korresponderer med at sandsynlig-
heden for at veere i beskceftigelse, er pd -10 pct. Resultaterne er ikke scerligt robuste, men hvis man sammenholder resul-
taterne med forskellige former for handicaps, som datrenes gamle forceldre har, s@ styrkes sammenhaengen. Altsd hvis din
gamle far eller mor er meget darlig, sd rammer det de sydeuropceiske kvinders beskeeftigelse hdrdere end de nordeuro-
peeiske (Crespo & Mira 2010:32). Samlet set peger studiet pd, at de nordiske lande sikrer mere erhvervsdeltagelse til kvinder
med gamle og svagelige forceldre, fordi det offentlige tager plejeopgaven, sé den ikke pdhviler familierne (i praksis kvin-
derne).



Johnson & Lo Stasso (2006) undersager, hvad det betad for amerikanske kvinder, der var i alderen 55-67 &r i 1998, at de
skulle tage sig af deres aldrende forceldre. | Amerika er der ikke den samme offentlige celdrepleje som i Danmark, men
derimod dyre private Igsninger. Sdledes var det i 2001 hele 16 pct. af alle ressourcer, der gik til Medicaid, som blev anvendt
til celdrepleje. De dyre alternativer i en amerikansk kontekst viser sig klart i resultaterne af deres studie. Kvinderne i al-
dersgruppen reducerer markant deres arbejdsudbud for at pleje deres gamle forceldre, sdledes at deres antal preesterede
timer falder med op til Y1 pct,, svarende til 367 timer om dret (Johnson & Lo Sasso 2006: 207). At celdreplejen er privat finan-
sieret, gor det umiddelbart sveert at overfare studiets resultater til en dansk sammenhceng. Men studiets resultater indike-
rer dog klart, at ndr det overlades til familierne selv direkte at finansiere celdreplejen, har det en negativ arbejdsudbuds-
virkning pd de voksne dgtre. Studiet giver dermed ikke empirisk statte til Finansministeriets argument om, at brugerbeta-
ling ager arbejdsudbuddet. Tveertimod scenker brugerbetaling pd celdrepleje arbejdsudbuddet drastisk.

Loken m.fl. (2014) ser pé& en reform i 1998 i Norge, der udvidede den geografiske doekning af celdrepleje til omrdder af
Norge, hvor der tidligere ikke havde veeret daekning. Igen er malgruppen detre, der har én forcelder tilbage pd mindst 80
ar. Data er registerdata, der doekker hele perioden fra 1993-2006, hvilket md siges at veere et stoerkt datagrundlag. Studiets
resultater viser, at der ikke er nogen effekter pd deltagelsesbeslutningen; altsd hvorvidt detrene veelger beskeeftigelse eller
ej. Til gengeeld finder studiet, at timebeslutningen - dvs. antallet af arbejdstimer for de beskoeftigede - faktisk pdvirkes
positivt, ligesom sygefraveeret blandt detrene mindskes, hvilket ogsd pdvirker arbejdsudbuddet positivt. Igen er der en ty-
delig kensmeessig skeevhed, idet sennerne ikke pdvirkes ncevneveerdigt (Loken m.fl. 2014:16). Selvom der mé tages forbe-
hold for forskelle i udbredelsen af celdrepleje i Norge og Danmark, peger studiets resultater dog pd, at mangelfuld celdre-
pleje reducerer de voksne datres arbejdsudbud.

Samlet set md vi konstatere, at adskillige studier dokumenterer, at kvinders arbejdsudbud pdvirkes kraftigt af cendringer i
offentligt leveret celdrepleje. PG den baggrund er det vores vurdering, at der i den internationale litteratur er solid doku-
mentation for en arbejdsudbudseffekt ved dette delomrdde af det offentlige forbrug.

SUNDHEDSVASENETS ARBEJDSUDBUDSEFFEKTER

Som sagt er de to ovenstdende eksempler med barnepasning og celdrepleje kun to cases. Disse har voeret mere
empirisk afdoekket end mange andre former for offentligt forbrug, der dog ogsd md antages at have positive
arbejdsudbudseffekter.

At have et velfungerende offentligt sundhedsvoesen ma séledes rent intuitivt ogsd forventes at styrke arbejdsudbuddet,
idet man sikrer gratis og god behandling som muligger, at man kan vende tilbage til arbejdslivet sd hurtigt som muligt. Der
er utroligt nok ikke lavet ret meget forskning om de dynamiske effekter pd arbejdsudbuddet ved at have offentlig syge-
husveesen. Dansk Erhverv lavede dog i 2011 en analyse i forlcengelse af, at den daveerende regering fremlagde et lovfor-
slag om differentieret behandlingsgaranti, hvor ikke livstruende sygdomme, frem for at have en garanti pd maksimalt 1
mdneds ventetid, nu kunne blive sat til at vente 2 mdaneder. Vi skal her ikke gd ind i en diskussion for og imod selve lovfor-
slaget. Det centrale i Dansk Erhvervs analyse var derimod, at man estimerede det tabte arbejdsudbud ved den ggede
ventetid for personer, der ikke var livstruede, men dog havde en sygdom eller skade, der gjorde dem uarbejdsdygtige, fx
knceskader, skulderskader mm. P& baggrund af data for sygedagpengemodtagere estimerede Dansk Erhverv det tabte ar-
bejdsudbud.

Ifalge Dansk Erhverv ville en mdneds @get ventetid pd denne type operationer svare til et tabt arbejdsudbud pd 1.300 drs-
veerk. Dette tab er kun beregnet for den gruppe, der modtog sygedagpenge, hvorfor man mad forvente, at tallet for hele ar-



bejdsstyrken reelt er meget hgjere. MAden hvorpd Dansk Erhverv udregnede dette, eksemplificeres ved sygedagpenge-
modtagere, der i 2009 ventede pd en meniskoperation. Det drejede sig om 2.233 danskere. Disse skulle nu voere ukamp-
dysgtige i yderligere 4 uger, og da der er 52 uger pé et &r, giver regnestykket 2.233*4/52 = 172 fuldtidsbeskeeftigede (Dansk
Erhverv 2011:2). Samlet set estimerer Dansk Erhverv i deres analyse dette til at give staten et mindre provenu pé 517 mio.
kr, hvoraf de 172 mio. kr. er ogede udgifter til offentlig forsergelse (her sygedagpenge primeert) efter tilbageleb og tabte
skatteindtcegter for 345 mio. kr. Da dette kun drejer sig om 1 mdned og kun for udvalgte operationer, sd viser det, at et
velfungerende sundhedsveesen kan veere fuldkommen uvurderligt for arbejdsudbuddet.

SOCIALE INDSATSER OG FOREBYGGELSE KAN @ GE BESK/AFTIGELSEN

Et andet omrdde, hvor potentialerne for at gge arbejdsudbuddet er enorme, er hele den forebyggende sociale indsats. Der
er sgsat en lang reekke forsggsordninger rundt om i landet, som skal hjcelpe udsatte barn og unge til at fa et bedre liv,
herunder ogsd at fG en mere fast tilknytning til arbejdsmarkedet. Der er ikke indlabet resultater af alle disse projekter og
deres betydning for beskeeftigelsen blandt udsatte unge. | en analyse foretaget af Rambell for Social- og Integrationsmini-
steriet (2012) har Rambagll udregnet beskeeftigelsespotentialer for sociale indsatser for udsatte unge. Rambell har her fore-
taget et metastudie af en rcekke internationale undersggelser samt de evalueringer, der har veeret foretaget i en dansk
kontekst. Her skal fremdrages to eksempler.

Det ene eksempel er projektet "De utrolige ar", hvor man laver intense kursusforlgb for udadreagerende bern og deres for-
celdre. Dette forer ifolge den forskning, der har beskceftiget sig med projektet, til klare forbedringer af barnenes sociale
kompetencer og indlcering, en bedring af relationen mellem barn og forceldre og bedre psykisk helbred hos forceldrene. P&
baggrund af de psykosociale forbedringer hos barnene, estimerer Rambagill, at barnene ift. beskceftigelse kommer 80 pct.
toettere p& normalbefolkningen. Altsé forbedres deres beskceftigelsessandsynlighed voldsomt (Rambell 2012:111-1V).

Det andet eksempel er fra projektet Multisystemisk Terapi, hvor unge i alderen 10-17 ar med alvorlige psykosociale proble-
matikker, som ogsd ofte er kriminelle samt deres familier, indgdr i et terapeutisk forlab. Terapiforlabet er blevet evalueret
grundigt, og resultaterne viser markante fald i bdde kriminalitet og misbrug. P baggrund af dette estimerer Ramball, at de
unge ift. beskeeftigelse vil komme 50 pct. toettere pd normalbefolkningen (Rambagll 2012:XI11-XIV).

Analysen fra Rambaell skenner over beskeeftigelsespotentialer ved velfungerende sociale indsatser, men den dokumenterer
dem ikke. Tiden ma sdledes vise, om de forebyggende indsatser vil f& en positiv effekt pd beskceftigelsen blandt malgrup-
pen. At der er et stort potentiale for at gge arbejdsudbuddet, virker dog i lyset af Rambaglls analyse ganske plausibelt.

UDDANNELSE OG DYNAMISKE EFFEKTER

P& et enkelt omrdde regner Finansministeriet faktisk med dynamiske effekter af offentligt forbrug. Og det er, ndr det goel-
der uddannelse. De er faktisk fert ind i regnemodellen som givende et positivt bidrag til skonomien. Mads Kieler udtaler
sdledes at;

» | Finansministeriets beregninger indgdr bdde arbejdsudbudsvirkninger og eget produktivitet af
udgifter forbundet med en hgjere uddannelsestilbgjelighed. Endda med sterre selvfinansieringsgrad
end for mange skattelettelser. Det har veeret tilfeeldet siden 2006.



De ncermere forudscetninger for regnestykket stammer fra Finansredegorelse 2014 og viser, at udgifter til eget uddannelse
dog farst gar i nul efter omkring 50 dr, jf. Figur 5H. | et svar til Folketingets Finansudvalg anferer finansministeren, at mini-
steriet regner med en meget afgrcenset beregning af de dynamiske effekter

» | Finansredegarelse 2014 blev der foretaget en beregning af virkningerne ved en indfrielse af den
daveerende regerings skcerpede uddannelsesmdlscetninger frem mod 2020. Dette skennes at koste
omkring 1 mia. kr. &rligt i direkte driftsudgifter pé uddannelsesomrddet [...]. P& kort sigt medfarer en
stigning i uddannelsestilbgjeligheden et fald i arbejdsudbuddet som en konsekvens af, at flere er
indskrevet pd et studie. Blandt andet som felge heraf, vil svaekkelsen af den offentlige saldo pd kort
og mellemlangt sigt veere starre end den umiddelbare stigning i driftsudgifterne. Selvfinansierings-
graden vurderes dermed at veere negativ pd kort og mellemlangt sigt. Disse effekter opvejes over tid,
fordi arbejdsstyrken som helhed vil opnd et hgjere uddannelsesniveau - og dermed hgjere gennem-
snitlig produktivitet og erhvervsfrekvens. | 2070 vil selvfinansieringsgraden sdledes veere omtrent 0
pct. Herefter bliver selvfinansieringsgraden positiv og vurderes gradvist at noerme sig et niveau pd
omtrent 100 pct., svarende til at virkningerne pd@ den offentlige saldo er omkring neutrale pd

meget langt sigt.

Det er afggrende for beregningen af selvfinansieringsgraden, at Finansministeriet alene har regnet pd resultaterne af de
konkrete 2020-uddannelsesmdlscetninger. Her skannes det, at en udgift pd 1 mia. kr. om dret til uddannelse bdde belaster
med selve udgiften og i form af reduceret arbejdsudbud. Ser man alene pd arbejdsudbuddet, vil den offentlige saldo gd i
nul i &r 2070, men indregnes udgiften til uddannelse pd 1 mia. kr,, vil den offentlige saldo gd i nul forst efter mere end 100
ar. Selvfinansieringsgraden pd 100 pct. er sdledes meget langt ude i fremtiden med den mdde, som Finansministeriet har
indregnet uddannelsesudgifternes dynamiske virkning.

Figur 5. Uddannelsesinvesteringers betydning for den offentlige saldo
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Anm.: Figuren viser, hvordan udgifter pd 1 mia. kr. til uddannelse pavirker den offentlige saldo. Den offentlige saldo pdvirkes negativt af bdde de direkte driftsudgifter
til uddannelse og af et reduceret arbejdsudbud som felge af, at de uddannelsessagende ikke lcengere (i samme omfang) stér til rédighed for arbejdsmarkedet
Kilde: Finansredeggarelse 2014, s. 278.



Ud fra de foreliggende beregningsforudscetninger kan man undre sig over, at man overhovedet har haft 2020-uddannel-
sesmalscetningen, da dens positive betydning for samfundsgkonomien ferst indtreeffer efter mere end 100 dr. 2020-mal-
scetningen, som reelt er det, der beregnes pd, er at 95 pct. af en drgang skal have en ungdomsuddannelse, 60 pct. skal
have en videregdende uddannelse, og 25 pct. skal have en lang videregdende uddannelse i 2020.

| Finansredegarelse 2014 fremgdr det, at der indregnes en rcekke positive effekter ved at bruge penge pd uddannelse. For
det farste regner man med en produktivitetseffekt af uddannelsesmdlscetningerne. Derudover ggr Finansministeriet det
dog klart, at den ggede produktivitet, og de dermed folgende hgjere lgnninger og sterre skatteindtcegter, stort set neutra-
liseres, fordi man i de lange fremskrivninger ma antage en parallelitet mellem den offentlige og private sektor, hvorved sti-
gende lgnninger i det private ogsd vil f& de offentlige lgnninger til at stige. Ligeledes vil dette ogsd scette sig direkte i
SATS-reguleringen af overfarselsindkomsterne, som ogsd vil blive hgjere, ndr lennen stiger. Alt i alt vil de offentlige udgifter
til lan og overfarsler stige, og det vil neutralisere de storre skatteindtcegter (Finansredegarelse 2014:281ff). S& langt s& godt.
Disse argumenter giver intuitivt mening, og scetter selvfelgelig begrcensninger for de dynamiske effekter ved uddannelse.

Finansministeriet peger dog ogsd pd andre positive effekter i form af iscer positive beskaeftigelsesgevinster ved at ud-
danne sig, jf. Figur 5.5. Det er iscer i niveauskiftet fra at have grundskole som hgjest fuldfarte uddannelse til at opnd en
gymnasial eller erhvervsfaglig uddannelse, at det for alvor rykker pd beskoeftigelsesgraden. Der er ogsd mindre forbedrin-
ger, hvis man gar fra erhvervsfaglig uddannelse til kort videregdende uddannelse. Fra kort videregdende uddannelse over
de mellemlange og lange videregdende uddannelser er der ikke nogen klar effekt, faktisk har KVU hgjere beskceftigelse end
MVU og stort lige sG meget beskeeftigelse som LVU. Det stdr saledes klart, at den helt store effekt ved beskceftigelse, delta-
gelse i arbejdsstyrken og dermed virkningen pd arbejdsudbuddet, ligger i skiftet fra ufagleert til faglcert eller gymnasial ud-
dannelse.

Figur 5.5. Beskceftigelsesgevinster ved uddannelse - 2011
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Anm.: Figuren viser erhvervs- og beskceftigelsesfrekvens for forskellige lanmodtagergrupper opgjort efter uddannelse.
Kilde: Finansredeggarelse 2014 5.269

101



Finansministeriet har dog valgt blot at medtage en tredjedel af den observerede sammenhceng mellem uddannelse og
beskeeftigelse:

» | forhold til vurderingen af de skcerpede uddannelsesmalscetninger er det kun
uddannelses-effekten ved skift fra erhvervsfaglige til videregdende uddannelser, der
er relevant for beregningerne, hvorfor det relevante gennemslag er en tredjedel.

Hvorfor det kun er skift fra erhvervsfaglige uddannelser til videregdende uddannelser, der anses for at veere "relevante”,
sveever i det uvisse. Tallene viser jo, at det netop er skiftet fra ufaglcert til erhvervsfaglig/gymnasial uddannelse, der har
den starste effekt. Arsagen er, at Finansredeggrelse 2014 specifikt estimerer pd de sakaldt "skcerpede uddannelsesmalsoet-
ninger", som isoleret forholder sig til mdlscetningen om, at 60 pct. af en ungdomsdrgang skal have en videregdende ud-
dannelse. Derfor estimerer ministeriet reelt set ikke pd hele effekten ved en samlet uddannelsesinvestering, men derimod
pé et delelement, som er omfattet af en skcerpet uddannelsesmdlscetning. | dette tilfoelde betyder det bare, at den stor-
ste beskceftigelses- og arbejdsudbudseffekt negligeres. Finansministeriet skriver videre:

» De her beregnede virkninger viser effekten af uddannelsesmalscetningerne set i forhold til et ud-
gangsforlgb, hvor 95 pct. -mdlscetningen indfris, og hvor 54 pct. af en ungdomsdrgang gennemfaerer
en videregdende uddannelse, og 24 pct. gennemferer en lang videregdende uddannelse. Beregnin-
gerne viser med andre ord de isolerede virkninger af, at andelen, som gennemfarer en videregdende
uddannelse, ages fra 54 til 60 pct., og at andelen, som gennemferer en lang videregdende uddan-
nelse, ages fra 24 til 27 pct.

Tal frem til 2011 viser, at malscetningen om, at 25 pct. skal have en videregdende uddannelse, allerede er opfyldt i 2011.
Mdlscetningen om, at 60 pct. skal have en videregdende uddannelse, er man meget teet pd at opfylde, mens man stadig er
et stykke fra at opfylde madlscetningen om, at 95 pct. af en drgang skal have en ungdomsuddannelse. Dette er ikke sd
overraskende, idet vi md forvente, at netop denne restgruppe af bogligt svage folkeskoleelever er de sveereste at rykke vi-
dere i uddannelsessystemet. | 2011 er man sdledes knapt 3 procentpoint fra at opfylde denne mdlscetning. Men som det
fremgdr af citatet ovenfor, antager Finansministeriet, at man allerede har indfriet 95 procentmalscetningen. Derfor teeller
den ikke med i beskceftigelseseffekten, og den egentlige effekt er sdledes markant reduceret. Derudover regner Finansmi-
nisteriet fra kunstigt lave niveauer i skiftet til hhv. videregdende og lang videregdende uddannelse. Og af de to er der kun
en beskeeftigelseseffekt, ndr man pdbegynder den videregdende uddannelse, men ikke den lange videregdende uddan-
nelse. Som vi sd i Figur 5.5, kan dette bedre forsvares, idet beskeeftigelsen ikke markant forbedres alt efter om det er en
KVU, MVU eller LVU, man skifter til. Samlet set betyder det altsd, at man kun mdler pd en tredjedel af effekten.

Helt afgerende er det altsd, at man antager, at det uddannelsesvalg, der faktisk har den allersterste beskeeftigelseseffekt,
nemlig skiftet fra grundskole til ungdomsuddannelse, allerede er opfyldt. Dermed bidrager det ikke til modellen. Groft sagt
maler skennet over gevinster ved uddannelse slet ikke den samlede gevinst ved uddannelsesinvesteringen, men alene ef-
fekten ved af at leve op til en skcerpet uddannelsesmalscetning. Dermed giver det ikke et doekkende billede af, hvor meget
gkonomisk gevinst vi far ud af de offentlige uddannelsesinvesteringer. Gennemslaget pd beskceftigelsen bliver kunstigt
lavt og arbejdsudbudseffekten ved uddannelse minimeres, hvilket er medvirkende til, at uddannelsesinvesteringen ikke er
rentabel de farste 50 dr.



Nylig rapport dokumenterer effekt af ufagleertes uddannelsesloft

At det er en meget afgerende mangel ved estimationen af uddannelsesinvesteringernes positive dynamiske effekter, at
man ikke har medtaget skiftet fra ufaglcert til at fa sig en uddannelse, understreges i en rapport udgivet i 2018 ved Rock-
wool Fonden. De to gkonomer Torben M. Andersen og Jan Rose Skaksen har her estimeret BNP-effekten ved at uddanne
ufaglcerte, og resultatet understreger vores pointe.

Andersen og Skaksen har kort fortalt lavet en beregning, hvor 10.000 ufaglcerte leftes til at fd en eller anden form for ud-
dannelse. Fordelingen af de 10.000 pd forskellige videregdende uddannelser er lavet med udgangspunkt i den nuvcerende
sammenscetning af personer med uddannelser over grundniveau, altsd en model baseret pd den pt. geeldende samfunds-
meessige uddannelsesfordeling (Andersen & Skaksen 2018:116). Der er tale om de langsigtede samfundsgkonomiske konse-
kvenser, men dog vurderes de gkonomiske konsekvenser i 2030, som altsd er noget mindre langsigtet end Finansministeri-
ets beregninger frem til 2070 (Andersen & Skaksen 2018:119). Der er s vidt muligt forsegt at estimere med alle vigtige af-
ledte forhold. Dette er fx at et stigende udbud af hajere uddannet arbejdskraft vil cendre arbejdskraftens produktivitet,
hvilket vil pavirke lenninger, priser og dermed ogsé skatteindtoegter. For at fa disse sammenhcenge med har man foreta-
get karslen pd DREAM's REFORM-model, der er en makrogkonomisk ligeveegtsmodel, der tager hgjde for disse faktorer. Pd
baggrund af anden forskning (Heegh 2015) er substitutionselasticiteterne antaget pd forhdnd, ift. hvor let det er for virk-
somhederne at substituere mellem forskellige uddannelsesniveauer og mellem samme uddannelsesniveau ved en relativ
lencendring pd 1 pct. Elasticiteten mellem uddannelsesniveauer er pd 1,6 og hele 3,0 inden for samme uddannelsesniveau
(Andersen & Skaksen 2018:118).

Resultatet af denne beregning viser, at man ved at forhgje uddannelsesniveauet hos 10.000 ufaglcerte kan lafte BNP i
2030 med ca. 1 mia. kr. eller 102.000 kr. pr. person i gennemsnit (Andersen & Skaksen 2018:120). Det er sdledes meget
klart, at der er en ganske betragtelig effekt ved netop skiftet fra ufaglcert til uddannet. Og hvis denne ikke indgadr i be-
regningen, hvilket er tilfceldet i Finansministeriets beregning, sd undervurderer man effekten af uddannelsesinvesterin-
gerne.

Negative effekter af besparelser pd uddannelse regnes ikke med

Den meget begroensede tilgang til indregningen af dynamiske effekter af uddannelse bekroeftes ogsd at et svar fra Finans-
ministeriet til Folketinget, hvor man erkender, at man ikke indregner nogen negative dynamiske effekter ved Lokke-rege-
ringens @rlige 2% nedskeeringer pd hele uddannelsesomrddet - selvom der over tid er tale om meget store nedskceringer
pé hele uddannelsesomrddet.

Konklusion - uddannelse og dynamiske effekter
Vi kan séledes konstatere, at:

« Finansministeriet indregner dynamiske virkninger af uddannelse pd en meget begreenset mdde, som medferer, at det vil
tage mere end 100 ar fer en uddannelsesinvestering er udgiftsneutral for staten.

* Beregningsforudscetningerne undervurderer imidlertid de positive virkninger af uddannelse, idet Finansministeriet reelt
ikke har indregnet en samlet dynamisk effekt for offentligt forbrug pd uddannelser. Ministeriet har alene beregnet effek-
ten pd baggrund af de specifikke 2020-uddannelsesmalscetninger.

 Finansministeriet ser bort fra det uddannelsesskift, der giver starst gevinst, nemlig skiftet fra ufaglcert til faglcert eller
gymnasial uddannelse. Dette betyder, at ministeriet undervurderer de dynamiske effekter af at investere i uddannelses-
systemet.



SOCIALE INDSATSERS DYNAMISKE EFFEKTER

Afslutningsvis vil vi vende tilbage til de forebyggende indsatser. Vi sa ovenfor, at disse kan have potentiale til at ege ar-
bejdsudbuddet. Men der er ogsa andre meget vaesentlige dynamiske effekter, som relaterer sig til, at forebyggende indsat-
ser pa sigt kan begreense udgifterne betragteligt. Hvis Ole er pa vej ind i stofmisbrug og en kriminel Iabebane, men man
far ham pd ret kurs som 15-arig, s@ kan dette betyde, at Ole ikke kommer til at leve et liv, hvor han er uden for arbejds-
markedet og skal bruge ressourcer fra sygehusvcesenet og fra retsvoesenet. Derfor kan en udgift brugt pd Ole her og nu pé
den lange bane tjene sig selv ind mange gange. Nye modeller til at mdle besparelserne ved forebyggelse er ved at veere
udviklet til et niveau, hvor man faktisk har ganske gode tal for, hvad man kan spare de offentlige kasser for, ved en god
forebyggende indsats. Dette sker i den svenske Skandia-model og i S@M-modellen, der administreres af KORA. Resulta-
terne er lovende, og potentialet er enormt.

Disse projekter omhandler forebyggende indsatser inden for det sociale omrdde, som derfor ogsa bliver fokus for noervee-
rende afsnit. Det skal dog geres klart, at forebyggende indsatser mange andre steder har tilsvarende gigantiske potentialer
for at styrke de offentlige finanser. Eksempler er fx sundhedsomrddet, hvor forebyggelse kan spare de offentlige kasser for
milliarder af kr. til behandlinger, operationer og medicinering. Forebyggelse i forhold til arbejdsmiljg kan ogsd nedbringe sy-
gefraveer og mindske antallet af arbejdsulykker, og dermed ege arbejdsudbuddet, produktiviteten og veeksten i virksomhe-
derne og den offentlige sektor, samt mindske traekket pd sundhedsvoesenet. SGfremt indsatserne virker, er besparelsespo-
tentialet for de offentlige kasser meget stort. Formanden for Socialpolitisk Forening Knud Aarup har sdledes lettere polemisk
udtalt, at man ved bedre forebyggelse kan spare velfoerdssamfundet for 100 mia. kr. Selv om det mdske er for optimistisk,
har Aarup ikke desto mindre den vigtige pointe, at der er meget store besparelser at hente gennem forebyggelse.

Vi vil dog som ncevnt begreense gennemgangen til det sociale omrdde, hvor der arbejdes meget mdlrettet med forebyg-
gelsens gkonomiske besparelsespotentiale. Vi har dgbt dette besparelsespotentiale et "socialt tilbageleb”, fordi det funge-
rer som en udgift, der pd Icengere sigt vil mindskes eller endog give plus, fordi fremtidige udgifter begroenses eller fjernes. Vi
skal i det nedenstdende se naermere pa forskellige analyser af dette potentiale.

Skandiamodellen

Den svenske forsikrings- og pensionskasse Skandia har i flere &r arbejdet med den sdkaldte Skandiamodel, som er et red-
skab, der skal bruges til at vurdere omkostningerne ved det, der kaldes "udenforskabet”. Samtidigt godtger modellen ogsd
de potentielle besparelser, der er forbundet med at f& flere i gruppen udenfor til at veere indenfor, det vil sige, sunde, raske
og i beskeeftigelse. "Udenforskabet” defineres som personer, der:

e Er stofmisbrugere

* Har psykiske lidelser

* Er pd Icengerevarende offentlig forsargelse (modtaget offentlig forsargelse i 182 dage i to pd hinanden felgende ér)
* Har veeret lcengerevarende anbragt som bgrn

* Har kroniske livstilssygdomme som KOL, diabetes og hjertekarsygdomme

Centre for Economic and Business Research (CEBR) har sammen med KORA arbejdet med Skandiamodellen i en dansk kon-
tekst, og resultaterne er ganske opsigtsvoekkende, ndr man sammenligner "udenforskabet” med en sammenligningsgruppe,
der gennemsnitligt ligner den danske befolkning. Tallene fremgdr af Tabel 5.2. Folk med livstilssygdomme har typisk en
skattebetaling, pd grund af beskceftigelse, der ger, at de samlet set gar meget lidt i plus trods deres treek pda de offentlige
sygehuse m.m. Til gengceld er fx stofmisbrugere, psykisk syge og personer pd lcengerevarende offentlig forsargelse meget
dyre for de offentlige kasser.



Tabel 5.2. Gennemsnitlige omkostninger og skatteindtcegter for "udenforskabet”, 2014.

Grupper i "udenforskabet” Antal Gnm. Gnm. skatte- Netto-

personer omkostning betaling pr. gevinst

i gruppen pr. person (kr.) person (kr.) pr. person
Stofmisbruger 7344 -179900 43980 -135920
Mennesker med psykiske lidelser 145994 -178210 60420 -117790
Voksne, der har veeret anbragt som barn 33607 -111.280 63150 -48130
Livsstilssygdom 245947 -99090 102.830 3740
Lcengerevarende offentlig forsargelse 238063 -218950 49420 -169530

Sammenligningsgrundlag

Sammenligningsgruppen 785954 -41460 60670 19210

Kilde: CEBR 2015 s16

Boks 5.1. "Projekt i gang" — eksempel pa et konkret Skandiaprojekt

Et af de projekter, som er blevet anvendt som menstereksempel for Skandiamodellen, er Madrehjcelpens "Projekt | Gang". Pro-
jektets malgruppe er unge medre, der pd en raekke parametre har veeret socialt darligt stillede, med problemer under opveekst,
psykiske problemer, anbringelser uden for hjemmet, vold og misbrugsproblemer. Indsatsen sigter pd, at man gennem en hand-
holdt social indsats skal fa flere af de unge madre i arbejde eller i uddannelse. Projektet er blevet fuldt teet af CEBR, og resulta-
terne er ganske imponerende. Efter et dr var 32 pct. af deltagerne i projektet kommet i gang med uddannelse eller beskcefti-
gelse. For en sammenlignelig kontrolgruppe var resultatet 12 pct. (CEBR 2010:31). Dette fér store positive gkonomiske konsekven-
ser. Et opfelgende studie fra CEBR i 2014 viser, at det primcert er uddannelse, de unge medre har gjort brug af. Sammenlignet
med kontrolgruppen har projektets deltagere veeret i uddannelse 24 méneder mere om dret (CEBR 2014:36).

CEBR antager, at med en diskonteringsrente pé 2 pct. (som er noget lavere end Finansministeriets 4 pct. hvilket vi berarer ne-
denfor), vil man fé rigtig store skonomiske gevinster. CEBR regner med tre scenarier.

Hovedscenariet antager, at de effekter man ser ved projektet, er konstante over 3 @r, hvorefter effekten af den sociale indsats
aftrappes linecert de naeste 7 dr. Udgiften til indsatsen er pd 40.000 kr. pr. ung mor. Men i denne beregning vil besparelser pd
overfarsler, anbringelser m.v., samt en skattebetaling, faktisk fere til indtoegter pa 201.000 kr. Samlet set altsd et nettoprovenu
p& 161.000 kr. pr. deltager (CEBR 2010:37).

| et negativt scenario, hvor effekten kun varer et ar og aftrappes over de efterfalgende Y @r, vil nettoprovenuet voere pa 36.000
kr. pr. deltager. | et positivt scenario, hvor effekten varer fuldt ud i 15 dr, vil indtcegterne veere 498.000 kr. og dermed give et net-
toprovenu pd 458000 kr. Samlet set regner CEBR sig frem til, at der er "break even” altsa tingene gdr i nul, hvis 20 pct. of de unge
madre (altsé veesentligt under de dokumenterede 32 pct.) har en effekt i fem @r, svarende til det negative scenario. Dette vil give
indtcegter pd 40.000 kr., der svarer til udgiften p& 40.000 kr. (CEBR 2010:38f).

Lidt over 600 unge madre deltog i Projekt | Gang, og hvis man i sterre skala kunne opretholde nogenlunde samme resultater, sa
ville projektet kunne vecere en regulcer guldgrube for de offentlige kasser, samtidigt med at de unge madre fik forbedret deres

livskvalitet og livschancer betydeligt.



Som man ogsd kan se, er det ikke en lille gruppe vi taler om. Hvis man traekker personer med livstilssygdomme fra, som
altsd svagt gdr i plus, s er den resteredende gruppe i "udenforskabet” pd over 500.000 personer. Det er derfor heller ikke
overraskende, at CEBR i en samlet opgarelse ndr op pd, at den samlede pris for "udenforskabet” er pd svimlende 45,1 mia.
kr. (CEBR 2015:20). Desveerre vil man i et samfund altid have mennesker, der pé& den ene eller anden méde vil falde igen-
nem og koste samfundet penge. Dette kan ikke undgds. Derfor er den samlede besparelse nok noget mindre end de 45
mia. kr. Men hvis man toenker tanken, at man kunne mindske troekket med blot 5 pct. drligt, sé ville det altsa frigare lidt
over 2 mia. kr. om dret.

Positiv okonomisk effekt af tidlig social indsats

Center for Alternativ Samfunds Analyse (CASA) har lavet lignende beregninger. CASA tager udgangspunkt i tidlige sociale
indsatser for barn, altsd en mere smal malgruppe end i CEBR's analyse. | CASAs beregning er baseline, at der er ca. 2.600
bern, der er i risikogruppen for at udvikle et problematisk livsforlgb. At lafte dem vil ifalge CASA kroeve en arlig investering i
tidlige sociale indsatser pd ca. 4,7 mia. kr. Med en kalkulationsrente pd 2 pct. vil man spare de offentlige kasser for hele 16
mia. kr. netto, hvis man kunne reducere gruppen af problematiske livsforlab med 75 pct. Scenariet bygger pd, at perso-
nerne vil fa et arbejdsliv som ufaglcert. Hvis personen derimod bliver fagleert, vil besparelsen blive starre, da indkomsten
0gsd ville blive hgjere og dermed gge skattegrundlaget. | dette scenarie vil besparelsen veere pd hele 19,5 mia. kr. netto.

Hvis man kunne reducere gruppen af problematiske livsforleb med 50 pct. gennem tidlige indsatser, vil man, sdfremt per-
soner bliver ufagloerte arbejdere, kunne spare 11 mia. kr. netto, og hvis de far en faglcert uddannelse, 13,5 mia. kr. netto. | et
alternativ scenarie med en mere beskeden succesrate pd 25 pct. ville man fd en nettobesparelse pa 5,5 mia. kr. for perso-
ner, der bliver ufagloerte, mens man, hvis personerne fdar en fagleert uddannelse, vil fG en nettobesparelse pd 6,7 mia. kr.
(CASA 2010:18).

Det skal her gares klart, at i CASAs beregninger er netop kalkulationsrenten afgerende. Kalkulationsrenten er et udtryk for,
hvad nutidsveerdien af langsigtede investeringer er netto. Fx hvad er nutidsveerdien af Storebeeltsbroen i lyset af de forven-
tede fremtidige indtoegter forholdt til den nuvcerende udgift. Jo hgjere kalkulationsrenten er, jo svcerere er det at fé et pro-
jekt til at blive rentabelt. Dette skyldes, at en hgj kalkulationsrente eller diskonteringsrente krcever, at projektet har en me-
get hej forrentning for at gd i plus. | Danmark har Finansministeriet tidligere opereret med en rente pd 5 pct., der dog er ble-
vet sat ned til Y pct.2 CASA har i deres beregninger ovenfor valgt en noget lavere rente pd 2 pct. Dette kan sdledes kritiseres.
CASA har dog ogsd lavet felsomhedsberegninger ved succeskriteriet for forskellige renteniveauer. Ved 2 pct. rente skal 21 pct.
made indsatsernes succeskriterie, mens man ved en rente pd 4 pct. skal have en succesrate pd 47 pct. Hvis renten er 6 pct.,
skal alle deltagere made succeskriterierne, hvilke forekommer illusorisk. Samlet set peger CASAstudiet pd, at tidlige indsatser
for udsatte bern har store positive effekter og kan give et meget stort socialt tilbagelgb til de offentlige kasser.

Qkonomiske effekter af sociale familieindsatser

Analysevirksomheden Rambgll blev i 2012 sat til at analysere en rcekke sociale indsatser for Social- og Integrationsmini-
steriet. Her har de set pa fire forskellige indsatser mdlrettet udsatte barn og deres familier. De har foretaget grundige me-
tastudier af den forskning og evaluering, der er foretaget i relation til de forskellige projekter, for at klargere det gkonomi-
ske potential. Hvis man udrullede disse fire projekter pd landsplan kommer Rambaell frem til, at man ville fd en samlet net-
togevinst i form af besparelser og egede skatteindtcegter pd 2,5 mia. kr.. Dette er sket ved en diskonteringsrente pd 3 pct.,
der altsé er lidt lavere end de Y pct.,, som Finansministeriet anbefaler (Rambagll 2012:5).

Det samlede potentiale, sGfremt man kunne flytte alle de 25.000 bern, der drligt enten har veeret anbragt eller modtaget
sociale foranstaltninger, op til det, der svarer til et normalt livsforlgb, dvs. at de pd parametre som uddannelse, beskoefti-



gelse, misbrug, kriminalitet m.m. kommer til at svare til en gennemsnitlig normalbefolkning, sa vil samfundet samlet have
et nettoprovenu pd 29,5 mia. kr. Kommunerne vil spare 19,5 mia. kr., staten 54 mia. kr., mens de resterende 4,6 mia. kr. vil
veere ggede skatteindtoegter fra de berarte personer (Rambagll 2012:30). Det er som sagt nok illusorisk, at man kunne flytte
alle disse mennesker til et normalt livsforleb, men hvis blot det lykkedes for 25 pct,, ville det stadig give et socialt tilbage-
lgb pd over 7 mia. kr. arligt.

S@M-modellen viser ckonomiske effekter af sociale indsatser

Et nyt projekt, der pd mange mader bygger videre pd ovenst@ende, er den sdkaldte socialekonomiske investeringsmodel,
ogsd kaldet S@M-modellen, som udvikles og driftes af KORA og Incentive. Ambitionen er at styrke den evidensbaserede til-
gang til de sociale indsatser. Der skal sdledes opbygges en database, hvor effekterne af de forskellige indsatser er grundigt
evalueret pd en standardiseret mdde, sGledes at man far et vidensgrundlag for, hvilke sociale indsatser, der faktisk virker.
Ambitionen med dette arbejde er, at man bedre kan udregne de gkonomiske konsekvenser af forskellige indsatser givet for-
skellige succeskriterier, indsatsens omkostninger og perioden for indsatsen. Man gnsker pd sigt at fx kommunale medarbej-
dere, der skal igangscette en indsats, kan bruge dette redskab til at beregne de skonomiske konsekvenser, men samtidigt
skal det ogsd vaere muligt at indlcese resultater og evalueringer i databasen, sdledes at man far opbygget mere viden.

Projektet er ekstremt interessant, fordi det kan give et samlet overblik over de mange lokale indsatser, og dermed ogsd pd
sigt muliggere mere handfaste estimeringer af de sociale indsatsers potentielt dynamiske effekter i form af socialt tilbage-
Izb. Det er sdledes vigtigt, at politikerne lgbende tilfgrer de ngdvendige ressourcer til dette omfattende arbejde.

Samlet set er der allerede lavet et grundigt forarbejde der godtger, at det er meget interessant at kaste flere ressourcer
efter at undersege det sociale tilbagelab fra forebyggende sociale indsatser.

* Skandiamodellen kortlcegger omkostningen ved sociale og sundhedsmaessige problemer til svimlende 45,1 mia. kr.
"Udenforskabet” er sdledes en kaempe omkostning i vores samfund.

Et af de projekter, som er kert igennem Skandiamodellens gennemregning viser, at en vellykket indsats for unge medre
bringer dem tcettere pd uddannelse og dermed ogsd pd beskeeftigelse. | det mest realistiske scenarie for effekterne af
indsatsen ender man med et nettoprovenu pd 161.000 kr. pr. deltager. Man kan s@ gange op og se, at med f& hundrede
succeshistorier vil millionerne rulle ind i sparede udgifter. Studiet er veldokumenteret og evalueret.

CASA beregner for en mere sncever gruppe af udsatte bern, at hvis man fdr en vellykket indsats for blot halvdelen af
gruppen med problematiske livsforlab, vil man spare samfundet for mellem 11-13,5 mia. kr. drligt. Selv hvis kun 25 pct. af
indsatserne lykkes, er besparelsen stadig mellem 5,5-6,7 mia. kr. drligt. Da indsatsen ifglge CASA vil medfere en drlig ud-
gift pd 4,7 mia. kr., s@ vil man trods en beskeden succesrate pd 25 pct. stadig f& minimum 800 mio. kr. ind i socialt tilba-
gelab.

Ramball har ligeledes kigget pd gruppen af unge med sociale problemer. Samlet set kan man ifglge Rambagll spare op til

29,5 mia. kr., hvis man eliminerer de sociale problemer. Hvis blot man tager en fierdedel af dette, sd vil det give over 7
mia. kr. arligt. De fire konkrete projekter Rambell har evalueret, har potentiale, sGfremt de blev rullet ud pd landsplan, til
at give en gevinst pd 2,5 mia. kr. drligt, efter udgifterne er betalt.

KORA og Incentive arbejder i gjeblikket med et meget interessant projekt, hvor man vil opbygge den sdkaldte SGM-mo-
del, der skal udvikle sig til bdde en vidensdatabase og et redskab for kommuner til at beregne skonomiske potentialer
ved forebyggende sociale indsatser. Dette bar have stor politisk fokus, da der i den grad er potentiale for dynamiske ef-
fekter ved forebyggende sociale indsatser, hvilket star klart i lyset af ovenstdende.



FINANSMINISTERIETS AFVISNING AF INDREGNING AF OFFENTLIGT
FORBRUGS DYNAMISKE VIRKNINGER

Eksemplerne pd offentligt forbrugs positive virkninger for arbejdsudbuddet, eller potentiale herfor, er som det fremgar af
de foregdende afsnit legio.

Alligevel afviser Finansministeriet som sagt at lade de positive dynamiske effekter af offentligt forbrug indgd i regnemodel-
lerne pa lige fod med fx dynamiske effekter af lavere skat eller lavere ydelser til arbejdslese. | dette afsnit vil vi diskutere
Finansministeriets argumentation for denne afvisning.

| et svar fra finansministeren til Folketingets Finansudvalg fremdrages tre begrundelser for, at man ikke i Finansministeriets
modeller opererer med arbejdsudbudseffekter af offentligt forbrug, i dette konkrete tilfcelde at nedbringe ventelisterne pd
sygehusene.

» Finansministeriet indregner i praksis sjceldent adfoerdsvirkninger af offentligt forbrug, hvilket ogsa
gor sig goeldende for sundhedsomrdadet. Det skyldes ikke et grundlceggende princip, men derimod
at der sjeeldent har veeret anledning til at skenne over konkrete tiltag, eller at der ikke har veeret
tilstroekkeligt empirisk grundlag til at skenne over mulige virkninger. Udfordringerne i forhold til at
indregne dynamiske effekter af offentlige udgifter - herunder til sundhedsomrdadet - haenger blandt
andet sammen med, at de potentielle effekter kan veere bdde positive og negative, samt at de

i hej grad kan afhcenge af den konkrete udmentning.

Finansministeriet har grundlceggende tre argumenter mod at indregne dynamiske effekter af offentligt forbrug.

For det farste er modsatrettede effekter sveert adskillelige i praksis. £ndringer i offentligt forbrug kan have bdde positiv og
negativ effekt pd arbejdsudbuddet. Fx vil en forhgjelse af egenbetalingen i daginstitutionerne fa nogle til at arbejde mere
for at kunne betale, mens andre vil arbejde mindre, fordi det ikke kan betale sig at arbejde mere.

For det andet er der en uklar sammenhceng mellem centrale beslutninger og lokale udmentninger. Det er ikke altid muligt
at felge udmentningen af offentlige ressourcer fra de afscettes/spares. Det skyldes blandt andet, at den borgerncere vel-
feerd og sundhed udmentes kommunalt og regionalt. Derfor er det vanskeligt at bestemme, fx hvordan en besparelse pd
kommunernes bloktilskud ferer til lavere service pd de forskellige omrdader.

For det tredje er der et utilstraekkeligt empirisk grundlag. Finansministeriet mener, at det empiriske grundlag er for util-
stroekkeligt til at kunne skenne over arbejdsudbudseffekter pd en tilstreekkelig kvalificeret méde.

| det falgende gennemgdr vi disse begrundelser. Overordnet er vores konklusion, at argumentationen er inkonsistent, og at
der er en markant diskrepans mellem de krav, Finansministeriet stiller for at kunne indregne dynamiske effekter af lavere
skat og lavere ydelser pd den ene side, og offentligt forbrug pd den anden.

Modsatrettede effekter - et problem for velfcerd men ikke for skattescenkninger?
Argumentet er uddybet i en kronik skrevet af afdelingschef i Finansministeriet, Mads Kieler, der skriver, at



» Finansministeriet [er] grundlceggende enig i, at dele af udgifterne til f.eks. bernepasning,
uddannelse og sundhed kan have positive virkninger pd arbejdsudbud eller produktivitet.
Men der er langt fra denne generelle konstatering til at kunne skenne virkningerne af, om
udgiftsrammen vokser med f.eks. 0,5, 0,6 eller 0,8 procent om dret. Bl.a. fordi der kan veere
modsatrettede virkninger. Ndr offentlige ydelser stilles gratis eller billigt til radighed for den
enkelte, kan der nemlig ogsd voere mindre tilskyndelse til at arbejde og tjene ekstra penge.
Ville man f.eks. gare mere for at ege sin indkomst, hvis man selv skulle betale for sundhed-
sydelser eller for sine barns uddannelse? Dette blot for at sige, at effekterne er ganske
komplicerede, og at fortegnet ikke givet pa forhand.

Kieler argumenterer sdledes for, at man godt kan have en generel forstdelse af, at velfeerdsydelser kan styrke arbejdsud-
bud og produktivitet. Men han finder det for sveert at beregne dette preecist pd grund af modsatrettede tendenser. Gratis
velfcerdsydelser kan sdledes gge fx arbejdsudbud, men Kieler mener samtidigt, at man lige sa vel kunne argumentere for,
at arbejdsudbuddet ville blive @get, hvis folk selv skulle finansiere dette, og dermed skulle arbejde mere for at tjene penge
til fx bernenes uddannelse eller sundhedsydelser.

Det paradoksale er, at eksistensen af modsatrettede effekter ogsé findes pd skatteomrddet, men at den her ikke afholder
Finansministeriet fra at estimere de modsatrettede effekter, og derefter sammenscette dem i middelrette sken. Man aner-
kender fx at lavere skat pd den sidst tjente krone vil fd nogle til at arbejde mindre, fordi de fér rdd til det, og far andre til
at arbejde mere, fordi gevinsten ved en ekstra arbejdstime er starre.

Men Finansministeriet mener altsd ikke, at man tilsvarende kan anvende middelrette skan, ndr det kommer til det offent-
lige forbrug. Problematikken vedrgrende sammenscetningen af det offentlige forbrug er ellers meget analog til skattecen-
dringer. Et taenkt eksempel kunne veere offentligt forbrug til celdrepleje. Her kan der, som Kieler pdpeger, vaere to modsa-
trettede virkninger. Hvis man forestillede sig en fuld egenbetaling af celdreplejen, s& kunne der veere to effekter: Den ene
kunne vcere en positiv timeeffekt, idet familierne nu skulle finde flere penge til at betale regningen for den private udbyder
af celdrepleje, og derfor matte pdtage sig mere arbejde for at samle denne regning op. Der kan dog 0gsd veere en negativ
timeeffekt (og maske endda ogsd deltagelseseffekt) for de familier, der enten ikke kan tjene nok penge, eller som ikke kan
oge deres arbejdstid, og i stedet ville veelge at fx den ene voksne nedscetter sin arbejdstid eller helt forlader arbejdsmar-
kedet, for i stedet at passe den celdre. Stort set samme situation ger sig gceldende for barnepasning. Det er et billede,
man iscer kender fra Syd- og @steuropa, hvor kvindernes erhvervsdeltagelse er langt lavere end i Danmark, fordi de skal
passe barn og gamle.

Uanset om man stiller sig kritisk overfor middelrette skan, jf. kapitel 3, er det dbenlyst, at argumentet om modsatrettede
tendenser ved dynamiske effekter af velfcerden er inkonsistent med regnereglerne pd skatteomrddet.

Er det umuligt at folge pengene i den offentlige sektor?

I anden omgang argumenterer Kieler for, at der er vanskeligheder forbundet med at felge udmgntningen af centrale be-
slutninger om at oge eller scenke det offentlige forbrug. Det skyldes, at forvaltningen af den borgerncere service og vel-
foerd sker decentralt i kommuner og regioner. Udmgntningen af en besparelse pd fx 2,5 mia. kr. pd kommunernes bloktil-
skud kan derfor have 98 forskellige udtryk i kommunerne. Afdelingschef i Finansministeriet Lars Haagen Pedersen skitserer i
Information problematikken:



» Den grundlceggende problemstilling for os, er, at ndr der bliver lavet en offentlig bevilling

- f.eks. at kommunerne eller sygehusene far flere penge, sé ved vi faktisk ikke, hvordan pengene
bliver brugt, for det er en kommunal eller administrativ beslutning. Det er derfor svcerere at
falge den enkelte bevilling, ndr vi er pd udgiftssiden. Det nemmeste er at kigge pd skatter

og overforselsindkomster, fordi der er der den mest direkte forbindelse med personernes
indkomst og dermed deres adfcerd".

Imidlertid er der forskellige lasninger pd dette. De @konomiske Vismcend (D@R) foresldr, at man laser problemet med, at
cendringerne i den offentlige forbrugsramme typisk ikke er specificeret, ved at anvende et fast base-line scenarie, hvor
man tager udgangspunkt i en fast fordeling af de offentlige udgifter. Dvs. at andelene fryses fast og en nedskcering i det
offentlige pd fx 10 mia. kr. betyder, at de 10 mia. kr. skceres ned ud fra denne fordeling. D@Rs forslag er blot én metode til
at foretage alt-andet-lige beregninger af de afledte effekter pd arbejdsudbuddet ved cendringer i det offentlige forbrug og
har samme karakter som Finansministeriets "middelrette sken" ved skattecendringer. Hovedpointen er imidlertid, at der er
metoder til at udarbejde et sken. Og hvis ikke man skenner over effekten, risikerer man at fa et mindst lige s@ forkert skan
ud af den samlede effekt af at finansiere skattelettelser med ringere velfcerd, som hvis man inkluderer et usikkert sken.

Utilstroekkelig empiri — dbenbart ikke et problem for skattecendringer

Finansministeriet argumenterer for, at der ikke er tilstroekkelig empirisk forskning til at kunne kvantificere de dynamiske
effekter af offentligt forbrug. Ministeriets argument stdr dog, som det er fremgdet, i modscetning til anbefalingerne fra Det
@konomiske Rads Sekretariat, der entydigt mener, at der er behov for at indregne de dynamiske effekter. D@R har gen-
nemgdet en rcekke studier om barnepasningens arbejdsudbudseffekter, som slar en poel igennem, at der mangler empiri-
ske studier - i hvert fald pd dette velfcerdsomréde.

Ministeriets pdstand stdr ogsd i modscetning til de bdde danske og internationale studier, som vi har praesenteret ovenfor.
Disse studier viser, at der er solid dokumentation for, at man kan se arbejdsudbudseffekter af udvalgte velfeerdsomrdder.
Med tanke pd hvor tynd empirien er pd skatteomrddet, virker ministeriets afvisning med henvisning til manglende forsk-
ningsmaessigt beloeg ikke overbevisende.

Selv hvis man antog, at der ikke var detaljeret forskning pd udvalgte omrdader, kunne man hdndtere dette metodisk. DGR
peger sdledes pd, at man kan betragte det offentlige gode som en sdkaldt "negativ skat”. Dette argument bygger pd den
samme logik, som Mads Kieler fremfarer ovenfor: Offentligt forbrug kan bade mindske og @ge arbejdsudbuddet, fordi den
ggede disponible indkomst kan resultere i enten mere arbejde eller mere fritid for forskellige personer. D@R mener altsg,
at man kan se det offentlige forbrug som en "negativ skat" i den forstand, at skulle man selv skaffe pengene til et offentligt
gode, s ville det mindske den disponible indkomst (D@R 2017:154). En reduktion i det offentlige forbrug for at finansiere
skattescenkninger ville derfor formentlig have nul dynamiske effekter, fordi de incitamenter, som skattescenkningen med-
forte, ville opvejes af de negative incitamenter som felge af lavere service. Et eksempel pd offentligt forbrugs indkomster-
stattende veerdi for husholdningerne kunne veere, at man lod det offentlige finansiere behandlinger ved tandlcegen og fi-
nansierede det over skatten. | dette tilfeelde ville man kunne regne dette som en lavere skat, fordi det @ger den disponible
indkomst ngjagtigt som en scenkning af skatten. Uanset at behandlingen af en sddan "skattestigning” ville ske ud fra
samme tvivisomme arbejdsudbudselasticiteter brugt ved skattescenkninger, jf. kapitel 3, er D@Rs forslag et eksempel pg,
hvordan man indtil den nedvendige empiri er tilvejebragt, kan bringe symmetri ind i modellerne, s& man i det mindste ikke
behandler det offentlige forbrug som den rene dgdveegt.



Diskrepans i kravene til dokumentation og sikkerhed

Det er ogsd ganske dbenbart, at der er en diskrepans mellem de krav, som Finansministeriet stiller til omfanget af og sik-
kerheden ved empirien, ndr det geelder dynamiske effekter af det offentlige forbrug ift. de krav, der stilles pa de klassiske
omrdder som lavere skat og lavere ydelser. | et svar til Folketinget om Finansministeriets antagelser om lavere registre-
ringsafgift pd luksusbiler erkender ministeren, at der er "betydelig usikkerhed" knyttet til vurderingen af adfoerdseffekterne.
Alligevel indregnede ministeriet dynamiske effekter, der markant reducerede det offentlige provenutab ved at scenke regi-
streringsafgiften (SAU spm. 254, alm. del, 2015-16). | det officielle grundnotat om Finansministeriets regnemetoder: "Regne-
principper og modelanvendelse i Finansministeriet” star der sdledes om indregning af adfcerdseffekter, at

» Valget stdr imidlertid mellem enten helt at udelade (ofte tilsigtede) adfcerdscendringer - og
dermed tillade en systematisk skcevhed (bias) i vurderingen - eller at tilstroebe sé retvisende
sken som muligt, selv om disse skan er forbundet med usikkerhed om de faktiske virkninger.

Ministeriet erkender altsd, at der er stor usikkerhed i vurderingen af de dynamiske effekter af lavere skat, men det afhol-
der ikke Finansministeriet fra at lade disse dynamiske effekter spille en afgerende rolle i regnemodellerne, fordi alternati-
vet ville veere at tillade en "systematisk bias". Praecis samme argument kunne bruges for at indregne dynamiske effekter af
offentlig drift, men her bruges usikkerheden som argument for slet ikke at indregne effekterne.

Finansministeriet begrunder ogsd deres afvisning af at indregne dynamiske effekter af offentligt forbrug i, at virkninger af
mindre cendringer i det offentlige forbrug kan adskille sig veesentligt fra virkningerne af sterre mere substantielle cendrin-
ger. Men samme bekymring har Finansministeriet ikke, ndr det geelder dynamiske effekter af fx lavere skat eller ydelser,
hvor selv marginale cendringer i skatter afgifter eller ydelser antages at cendre pd arbejdsudbuddet, som vi fx har set ved
promillecendringer af bundskatten, eller ved mindreregulering af overfarsler pd sd lidt som 0,3 procent.

Politisk bias?

Denne inkonsistens i krav til sikkerhed og dokumentation ved henholdsvis dynamiske effekter af lavere skat og ydelser,
henholdsvis offentligt forbrug, ger det sveert ikke at misteenke Finansministeriet for en politisk eller ideologisk motiveret
modstand mod at indregne dynamiske effekter af det offentlige forbrug. Denne mistanke bestyrkes af forlgbet efter valget
i 2011. Den nye S-SF-R-regering indskrev i sit regeringsgrundlag, at der skulle nedscettes et udvalg under Finansministeriet,
@konomi- og Indenrigsministeriet og Skatteministeriet, som skulle vurdere, hvordan forskellige offentlige udgifter og deres
finansiering pdvirker den skonomiske udvikling og veekst pd loengere sigt. Men bortset fra den omtalte beregning af lang-
sigtede veeksteffekter ved uddannelse kom der aldrig noget ud af udvalgets arbejde.

Senest har Finansministeriet nedsat et storre arbejde med en revision af ministeriets modeller. Men heller ikke her har Fi-
nansministeriet valgt at lade spgrgsmdlet om dynamiske effekter af offentlige investeringer indgd i kommissoriet for ar-
bejdet. Det er steerkt bekymrende, at Finansministeriet selv efter D@Rs direkte opfordring stadig afviser at scette et ar-
bejde i gang, der kan afdcekke og dokumentere de dynamiske effekter af offentligt forbrug. For sagen er jo den, at selv
hvis Finansministeriet havde ret i, at der manglede et videnskabeligt empirisk grundlag for at skanne over effekterne af of-
fentligt forbrug, s@ cendrer det jo ikke ved, at effekterne findes i virkelighedens gkonomi. Tyngdeloven eksisterede ogsa far
den blev dokumenteret. Og fraveeret af at indregne de dynamiske effekter af offentlige investeringer betyder, som D@R
ogsd ger klart, at vi far en ubalanceret og forkert vurdering af de reelle konsekvenser af politiske tiltag, hvor man fx scetter
skatten ned betalt gennem nedskceringer pd velfcerden. Det er sdledes en presserende opgave at fd tilvejebragt den ngd-



vendige empiri og videnskabelige grundlag for at kunne bringe modellerne i overensstemmelse med den virkelighed, som
de jo har til formal at vurdere.

KONKLUSION

Vi har i dette afsnit kigget pd Finansministeriets manglende indregning af dynamiske effekter af offentligt forbrug. Med f4,
og meget beskedne, undtagelser, tager ministeriet ikke hgjde for disse effekter. Resultatet er et fejlagtigt sken over de
samfundsgkonomiske konsekvenser, hvilket udger et problem for den offentlige gkonomi pd sigt. Derudover giver det
blindt medlgb til borgerlig skonomisk politik, hvor skattescenkninger finansieres af nedskceringer i velfcerden. Vi kan kon-
statere folgende:

* Finansministeriets argumentation for ikke at indregne dynamiske effekter af offentligt forbrug er ikke tilfredsstillende.
Der er en markant diskrepans mellem paratheden til at indregne dynamiske effekter af lavere skat og af offentligt for-
brug. Der stilles ganske enkelt helt andre krav, ndr det geelder indregningen af dynamiske effekter af offentligt forbrug.

Vores gennemgang har vist, at det er muligt at skenne over bdde positive og negative virkninger pa arbejdsudbuddet af
offentligt forbrug, ligesom der allerede i dag er solid evidens for arbejdsudbudseffekter af velfoerd foretaget pd uden-
landske data.

* De @konomiske Vismcend anbefaler, at der indarbejdes sken over dynamiske effekter af offentligt forbrug. Finansmini-
steriets nuvcerende negligering af offentligt forbrugs dynamiske effekter er dybt problematisk og ber snarest bringes til
ophar.

Der er veldokumenterede arbejdsudbudseffekter ved offentligt leveret bernepasning og celdrepleje. DAR foretager sit
eget studie om bgrnepasning. Det viser en meget lille selvfinansieringsgrad af en bedre normering i b@rnepasningen,
men D@R indremmer, at studiet meget vel undervurderer effekterne, fordi man ikke kigger pé timeeffekten, og fordi man
kun kigger pa forceldre til de helt smd barn.

Andre offentlige udgiftsomrdder er mindre velbeskrevede, men indikationerne er klare. Saledes er der analyser, der godt-
gor et stort potentiale for udbudseffekter af udgifter til sundhedsveesenet og forebyggende sociale indsatser, og som
derfor bar underseges dybdegdende.

Finansministeriet hcevder allerede at skenne over dynamiske effekter ved uddannelse. Dette sker dog pd et alt for redu-
ceret grundlag og undervurderer dermed den egentlige effekt af hejere uddannelse. Det skyldes, at effekten af uddan-
nelse alene er skannet ud fra et konkret udspil - nemlig 2020-mdlscetningerne. Og man har her i gvrigt kun valgt at se
pd en mindre del of effekten, nemlig dynamiske effekter ved at gd til videregdende uddannelse, selv om den klart sterste
dynamiske effekt ift. arbejdsudbud ligger i skiftet fra ufagleert til faglcert.

Derudover er der et potentiale for dynamiske effekter ved forebyggende sociale indsatser. Milliarder af kroner kan spa-
res i udgifter til misbrugsbehandling, kriminalitet, anbringelser og psykiatrisk behandling, samtidigt med at skatteind-
toegterne kan stige pd grund af eget beskeeftigelse. Dette ber have hgjeste prioritet for politikerne.



NOTER
1 Udregnet som 400/640*100=62,5 pct.
?Denne kalkulationsrente er lavere end den som Finansministeriet anvender, jf. https://www.fm.dk/~/media/files/nyheder/

pressemeddelelser/2013/05/faktaark_ny-og-lavere-samfundsoekonomisk-diskonteringsrente.pdf
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6. ER OFFENTLIGE PROJEKTER
DYRERE END PRIVATE?

INDLEDNING

| forrige kapitel viste vi, at Finansministeriet ikke indregner dynamiske effekter af offentligt forbrug. Men det gar faktisk vi-
dere end det. Ndr der skal igangscettes samfundsgkonomisk gavnlige projekter, som fx skovrejsning, investering i togbaner
og anden infrastruktur, er det nemlig ikke bare en udgift for staten. | Finansministeriet og andre ministerier regner man
endvidere med, at det indebcerer et samfundsekonomisk tab, hvis den offentlige udgift forudscetter opkrcevning af nye
skatter. S& skal der ifglge Finansministeriet loegges et forvridningstab pé 10 pct. til det umiddelbare finansieringsbehov.
Det skyldes farst og fremmest, at skatteopkraevningen har negative virkninger pd arbejdsudbuddet.

Hvis skatten skal stige for at finansiere fx en ny Storebceltsbro, sd koster broen ikke bare anloegsprisen. Nej, broen koster
anleegsprisen plus 10 pct., fordi Finansministeriet antager, at der i den private del af gkonomien vil blive skabt 10 pct. mere
velstand, end hvad den offentlige sektor kan skabe for samme penge.

| Vejledning i samfundsekonomiske konsekvensvurderinger (FM 2017) fremgér det, at

» Skatteforvridningsfaktoren anvendes ved beregning af samfundsekonomiske konsekvenser af initiati-
ver, ndr disse indebcerer udgifter (eller indtoegter), og skatten derfor stiger (eller falder). Skatteforvrid-
ningsfaktoren repraesenterer den marginale samfundsmaessige omkostning, som opstdr pd grund af
behov for generel skattefinansiering. (..) Den gennemsnitlige marginale efficiensomkostning ved skatte-
forvridning i forbindelse med offentlige initiativer, der forudscetter skattefinansiering, skannes til 10 are
pr. krone opkreevet i skat. Det vil sige, at skatteforvridningsfaktoren skennes til 1,1.

Hvilke politiske implikationer har denne regneregel? Jo, det er klart, at hvis Finansministeriet som udgangspunkt skenner,
at samfundet bliver skonomisk mindre velstdende ved at gennemfare ellers sunde offentlige projekter, sd vil politikerne
veere mere tilbageholdende med at gennemfore disse tiltag. Det er et stort problem, hvis sunde tiltag bliver fejet af bordet
alene pd baggrund af nogle fordomsfulde regnemetoder.

Omvendt hvis initiativet gennemfares, kan man risikere, at der opkrceves mere i skat, end hvad der er nedvendigt, fordi fi-
nansieringsbehovet overvurderes. Finansieringsbehovet for den offentlige sektor overvurderes systematisk med regnereg-
len om en skatteforvridningsfaktor pd 1,1. Og det kan derfor lede til, at der udskrives hgjere skatter, end hvad der faktisk
er ngdvendigt. Fx ville skatteudskrivningen i en lavkonjunktur sdledes virke imod hensigten med at igangscette offentlige
arbejder, der har til formdl at stimulere skonomien.

Revision halverer forvridningstabet, men grundlaget er uklart

Antagelsen er nyligt blevet revideret. Frem til august 2017 regnede Finansministeriet faktisk med et forvridningstab pd det
dobbelte, altsd 20 pct. | en revision af Vejledning i samfundsekonomiske konsekvensvurderinger har Finansministeriet efter
eget udsagn halveret regnereglen for efficiensomkostningen pd baggrund aof "en omfattende gennemgang af litteraturen
pd omrddet.”



Boks 6.1. Skatteforvridningsfaktoren 1999-2017

Det fremgik af Vejledning i samfundsgkonomiske konsekvensvurderinger 1999, at der ved behov for at finansiere et tiltag med

nye skatter, skulle regnes med et samfundsgkonomisk effektivitetstab pd 20 pct.

» Udviser et offentligt initiativ, der samfundsakonomisk set er fordelagtigt, et driftsmcessigt underskud, vil

det veere ngdvendigt at finansiere en del af omkostningerne via beskatning af gvrige aktiviteter i samfundet.
Det er imidlertid ikke omkostningsfrit for samfundet at foretage en sddan omfordeling via skattesystemet, idet
skatterne scedvanligvis medferer en forvridning af aktiviteten i ekonomien. Eksempelvis formodes beskatnin-
gen af arbejdskraft at medfare et lavere arbejdsudbud end i en situation uden indkomstskatter. (..) Den margi-
nale omkostning for samfundet i forbindelse med anvendelsen af forvridende skat-ter fastscettes til 20 gre pr.
krone opkreevet i skat, jf. appendiks D.

Kilde: Finansministeriet (1999: 34-35).

Det er imidlertid uklart, pd hvilket grundlag revisionen er foregdet. Der er hverken i Vejledningen eller pd Finansministeriets
hjemmeside fremlagt dokumentation for litteraturgennemgangen. Ligeledes har Finansministeriet heller ikke villet eller
kunnet oplyse om grundlaget for revisionen af forvridningstabet ved henvendelse fra Enhedslisten tilbage i august 2017. Til-
bage stdr altsd alene den litteratur, som Finansministeriet forlod sig pd i den tidligere vejledning fra 1999, jf. ogsd Boks 6.1.

| det folgende gennemgdr vi det litteraturgrundlag, som den tidligere fastscettelse af skatteforvridningsfaktoren hvilede
pd. Vores konklusion er, at selv hvis man mener, at der er et efficienstab ved at opkrceve skatter for at finansiere offentlige
projekter, er en skatteforvridningsfaktor pd 1,10 stadig er for hgj.

Boks 6.2. Beregning af skatteforvridning i praksis — Togfond DK

Hvordan pavirker regneantagelsen om skatteforvridningstab samfundsekonomiske konsekvensvurderinger i praksis? Som et af
de mest igjnefaldende eksempler indgdr beregningen af et skatteforvridningstab i Transportministeriets skan over gkonomien i
Togfond DK fra 2013 (FIU spm. 173, samling 2016-17). Hovedsporet i Togfond DK er den sdkaldte Timemodel, som skal bringe trans-
porttiden for togforbindelserne mellem de sterste byer ned til 1 time (Alborg-Arhus, Arhus-Odense, Esbjerg-Odense, Odense-Ka-
benhavn). Togfonden var udmentningen af de midler, som blev aftalt opkrcevet i aftalen om harmoniseringen af Nordsebeskat-
ningen, hvor selskaberne uden for Dansk Undergrunds Consortium (DUC) blev pdlagt samme beskatning som selskaber i DUC. |

den politiske aftale om Togfonden fremgdr det, at

» Parterne er enige om at afscette og reservere 14,8 mia. kr. i Togfonden DK til en fuld realisering af
timemodellen. Med de afsat-te og reserverede midler i Togfonden DK kan etapen mellem Odense og
Hobro realiseres. De gvrige etaper Kebenhavn - Odense og Hobro - Aalborg er besluttet i aftalekredsen
bag "En Gren Transportpolitik”. Der er med investeringen i etapen Odense - Hobro tale om en samfunds-
gkonomisk god investering med en forrentning pd mellem 5-7 pct.
(Aftale om Togfond DK, p. 5)

FORTSATTES NASTE SIDE »



Skatteforvridningstab pd 2 milliarder kroner

Beregningerne af de samfundsgkonomiske virkninger blev foretaget af Trafikstyrelsen og offentliggjort i en rapport i september
2013 (Trafik-styrelsen 2013: 38-41, bilag 6). Heri fremgdr det, at der indregnes et skatteforvridningstab p& gennemfarelsen af Ti-
memodellen pd 14 - 2,1 mia. kr., afhcengigt af hvor store risici, der knyttes til anlcegsinvesteringernes sterrelse. Med andre ord
regner Trafikstyrelsen med, at der ud over de egentlige anlcegsinvesteringer skal paregnes et samfundsegkonomisk tab pd 14 -
2,1 mia. kr. ved at investere i hurtigere tog. Alts umiddelbart en negativ pavirkning, alene fordi pengene har det bedst i borger-
nes lommer. Det, der redder det samfundsgkonomiske regnestykke i sidste ende, er, at Trafikstyrelsen regner med, at der kan
opgeres nogle meget store tidsgevinster for passager- og erhvervs-transport, som kan omscettes til en pengemcessig gevinst. |
alt regnes der med gevinster pd 15,3 mia. kr.

Men ikke nok med det, sa regner Trafikstyrelsen ogsd med, at tidsgevinsterne omscetter sig i eget arbejdsudbud. Derfor regnes
der med et oget arbejdsudbud pd 2,8 mia. kr. som felge af, at transporttiden bolig-arbejde og for erhvervsture kortes ned.
Denne beregning baserer sig i gvrigt pd en substitutionselasticitet pd 0,2. Der regnes pd den mdde, at alle sparede tids- og ker-
selsomkostninger omscetter sig i aget arbejdsudbud (Trafikstyrelsen 2013: 7). Men det er ikke i fokus her.

Hvis man fjerner antagelserne om, at tidsbesparelserne kan opgares i kroner og ere, samt den afledte effekt pd arbejdstidsud-
bud, vil det veere en ddrlig forretning for den offentlige sektor at gennemfare Timemodellen. De samlede offentlige udgifter vil

stige fra ca. 10% mia. kr. til knapt 12% mia. kr., jf. Tabel 6.1.

Skatteforvridning af skat pa Nordsgolien?

Det er bemcerkelsesveerdigt, at der i det hele taget regnes med et skatteforvridningstab pd Togfondens investeringer. Investerin-
gerne er jo finansieret af indkomst ved @get beskatning af kulbrintevirksomhederne uden for DUC, som udvinder olie og gas.
Selvom finansieringen af midlerne i Togfond DK altsé var pd plads - hvis man ser bort fra den usikkerhed, der er knyttet til olie-
produktionen pga. prisudviklingen og forekomsterne - regner Trafikstyrelsen (2013) alligevel med, at der vil vcere et skatteforvrid-
ningstab som folge af udmentningen af midlerne.

Dette stdr i modscetning til, hvad Finansministeren svarer til Folketingets Finansudvalg om, hvorfor ministeriet regner med skat-

teforvridning:

» ... skatteforvridningsfaktoren [anvendes] ved beregning af samfundsekonomiske konsekvenser af initiativer, nér
disse inde-beerer udgifter, og der ikke er anvist konkret finansiering. Skatteforvridnings-faktoren reprcesenterer
den marginale samfunds-maessige omkostning, som opstdr pd grund af behov for generel skattefinansiering. Om-
kostningen bestdr i, at der ved skatte-finansiering sker forvridning af borgere og virksomheders beslutninger om
arbejdsudbud, forbrug, opsparing og investeringer mv., hvilket ferer til en mindre gkonomisk aktivitet i samfundet.
(FIU spm. 272, samling 2016-17)

Med andre ord er det altsd alene, ndr der ikke er anvist finansiering til initiativet, at der skal regnes med et skatteforvrid-
ningstab. Togfon-den DK er som sagt finansieret konkret af indtcegter pd hgjere skat pd overskud fra udvinding af Nordsgolie og
-gas. | dette tilfceldet skal konsekvenserne beregnes konkret pa den aktivitet, der beskattes og ikke pdloegges Timemodellen
som en direkte omkostning.

Denne tilgang ville formentlig fere til et markant lavere sken for forvridningstabet - hvis man overhovedet kan tale om et sddan.
Det skyldes, at olie og naturgas er en naturressource, som typisk ikke opfattes som havende konsekvenser for arbejdsudbuddet
i neoklassisk teori. Derfor er det scerdeles maoerkveerdigt, at der i Timemodellen regnes med et skatteforvridningstab. Indregnes
skatteforvridningstabet ikke, ville den interne rente blive sterre - og dermed skgnnet for de samfundsekonomiske fordele ved

projektet.



Tabel 6.1. Offentlige udgifter i Timemodellen - uden tidseffekt

Udgift Mia. kr.
Anlcegsomkostninger -123
Drifts- og vedligeholdelsesomkostninger (inkl. brugerbetaling) 25
Afgiftskonsekvenser -05

| alt offentlige udgifter -103
Skatteforvridningstab (20 pct) 21
Offentlige udgifter inkl. skatteforvridning -124

Anm.: +" angiver gevinst, "-" angiver tab. Der er taget udgangspunkt i scenariet med 50 pct-korrektionstillceg.

Kilde: Trafikstyrelsen (2013) Egne beregninger

ER DER FORSKNINGSMASSIGT BELAG FOR IDEEN OM ET SKATTEFORVRID-
NINGSTAB?

Som vi har set i kapitel 3 er det en kongstanke i Finansministeriet, at hgjere skat forvrider samfundsgkonomien. Arsagen er
angiveligt, at skatter udger et negativt incitament for lsnmodtagerne til at arbejde og for investorerne til at investere. Nar
gkonomiske aktiviteter pdlaegges en skat, vil der ikke blive arbejdet eller investeret lige sG meget, som der ellers ville voe-
ret blevet. Derfor har det ifelge denne teori en negativ effekt pd den samfundsgkonomiske aktivitet at opkrceve (mere i)
skat. @konomien kunne sd at sige veere starre, hvis ikke der havde veeret skat, og dermed ville samfundet veere rigere. |
forste omgang udelader vi fordelingsvirkningerne.

Finansministeriet bruger fortsat konservativ antagelse

Selvom man antager, at skatter medferer forvridning, er der langt fra enighed om sterrelsen af skatteforvridningstabet -
herunder om forvridningen farer til storre eller mindre aktivitet end den herskende markedstilstand. Hvis skatteforvridnings-
faktoren er lavere end 1, vil det betyde, at der skabes mere aktivitet ved at overfgre penge fra den private til den offentlige
sektor, mens en skatteforvridningsfaktor pa over 1 betyder, at skatter medferer lavere samfundsgkonomisk aktivitet.

Finansministeriet reprcesenterede indtil revisionen i august 2017 en konservativ tradition inden for dette spgrgsmdl ved
som udgangspunkt at regne med, at generelle skatter gor samfundsekonomien 20 pct. mindre - altsd en skatteforvrid-
ningsfaktor pd 1,20. Samme princip benyttes i Norge, jf. Finansdepartementet (2014: 6). Den nuvcerende skatteforvridnings-
faktor er efter vores mening stadig konservativ, hvilket vil fremgd af nedenstdende litteraturgennemgang og beregninger.

| mangel pd dokumentation af den nye forvridningsfaktor pd 10 pct. gennemgdr vi den argumentationsroekke og litteratur,
som Finansministeriet tidligere har proesenteret for offentligheden.

Skatteforvridningsfaktoren er reelt udtryk for reduceret arbejdsudbud

Finansministeriet (1999:73) skriver om sin metode til at estimere skatteforvridningsfaktoren, at den kan skennes ved at be-
regne et vejet gennemsnit af de skennede marginale effektivitetstab for beskatning af arbejdskraft og moms. Skattefor-
vridningsfaktoren er altsd reelt set et skan for, hvor meget arbejdsudbuddet reduceres.



» De marginale omkostninger ved at hceve skatterne kan estimeres empirisk for hvert skatteinstru-
ment. Idet det antages, at offentlige projekter ikke finansieres via udskrivning af indirekte skatter,
hvis formdl blandt andet er at reducere eksterne effekter af forbruget af den beskattede vare, fast-
scettes den marginale efficiensomkostning som et vejet gennemsnit af de estimerede marginale effi-
ciensomkostninger for beskatning af arbejdskraft og moms.

P& baggrund af estimater af de marginale efficiensomkostninger ved moms og beskatning af ar-
bejdskraft i Danmark, samt resultater fra forskellige internationale undersggelser, fastscettes den
gennemsnitlige efficiensomkostning med et forsigtigt sken til 20 pct. Forvridningstabet i tilknytning til
et helt eller delvist skattefinansieret offentligt projekt vil derfor blive beregnet som 20 pct. af nutids-
veerdien af det monetcere netto-cash-flow til staten (20 pct. af skattefinansieringsbehovet). Forvrid-
ningstabet loegges til omkostningerne og indregnes i den samlede cost-benefit analyse.

Finansministeriet fremloegger ikke en beregning pd danske data i 1999-vejledningen. Det er heller ikke klart ud fra vejled-
ningen, hvilke konkrete empiriske analyser, der er foretaget pd danske data, da litteraturhenvisningerne i vejledningen ikke
er knyttet til de konkrete afsnit, men alene fremgar som relevante for hele vejledningen. Derfor er det vanskeligt at finde
ud af, hvilke studier der pa danske data skulle give belaeg for antagelsen forvridningstab pa 20 pct.

| et svar fra Finansministeren til Folketingets Finansudvalg i marts 2016 henvises til, at skatteforvridningsfaktoren er fastsat
med udgangspunkt i blandt andet to studier pd norske og amerikanske data. Studierne er begge fra midten af 1990erne. |
det folgende gennemgdr vi de to studier, som er fremhcevet af Finansministeren:

* Hdkonsen, Lars og Lars Mathiesen, Samfunnsgkonomiske kostnader ved gkt offentlig ressursbruk. En analyse basert pd
en enkel generell likevektsmodell, SNF-rapport 2/1997.

* Snow, Arthur og Ronald S. Warren Jr,, The marginal welfare cost of public funds: Theory and estimates, Journal of Public
Economics 61, 1996.

FINANSMINISTERIET MODSIGER SIG SELV OM DOKUMENTATION FOR SKATTEFOR-
VRIDNING

Hakonsen & Mathiesen - skatteforvridningsfaktor pa hejst 1,09

Finansministeriet henviser i farste omgang til en artikel af to norske skonomer fra 1997, Hakonsen & Mathiesen (1997). Artik-
len er en reaktion pd et norsk studie fra samme &r af Holmay & Strom (1997), der ved en modelkersel dokumenterer, at
skatteforvridningsfaktoren i Norge er mindre end 1 - altsa at der kommer mere samfundsgkonomisk aktivitet ud af at op-
krceve skat og bruge pengene til offentlige udgifter!

Forudscetter forvridningstab

H&konsen & Mathiesen (1997: 1) mener (med rette), at dette resultat strider imod den neoklassiske teori og vil derfor korri-
gere Holmgy & Strams model-variant (en sékaldt MSG-6 model), s& man fér et resultat, der er i overensstemmelse med te-
orien om, at skatter giver forvridning. Studiet bruger altsd som forudscetning for sine videre undersegelser, at den bereg-
nede skatteforvridningsfaktor skal resultere i en veerdi hgjere end 1, dvs. at skatter skaber effektivitetstab.



For at bringe beregninger via deres model i overensstemmelse med teorien, cendrer de pd en raekke centrale forudsoetnin-
ger om, hvordan lenmodtagerne reagerer pd skattecendringer. Konkret cendrer de pd substitutionseffekten, som siger no-
get om, hvor meget folk vil veelge arbejde overfor frihed, ndr skatten cendres. | Holmay & Strem-studiet (1997) er substituti-
onselasticiteten sat til 0,25, hvilket af Hakonsen & Mathiesen (1997: 14) opfattes som "8 veere meget lav - deres [Holmoy &
Strem] valg impliserer en negativ Ionnselastisitet (af relativt stor tallverdi) og dermed en bakover hellende tilbudsfunksjon.
Dette finner vi lite plausibelt”. | stedet foreslar Hakonsen & Mathiesen (ibid), at "dagens empiriske status & veere at lgnn-
selastisiteten i arbeidstilbudet mest trolig er positiv, men med lav tallverdi, f.eks. av sterrelsesorden 0.1-0.3". Herved udreg-
ner forfatterne en substitutionselasticitet pd ikke mindre end 1,2 - 1,5, men som forfatterne mener, er rimeligt.

Finansministeriets egne elasticiteter er vaesentligt lavere

Det kan undre, at Finansministeriet ikke selv studser over henvisningen til et studie, der bruger disse forudscetninger. For
efter finansministerens egne oplysninger til Folketingets Finansudvalg opererer Finansministeriet med antagelser om hhv.
substitutions- og lenelasticitet, som er markant lavere. Sdledes regner Finansministeriet med en substitutionselasticitet pd
arbejdsindkomst helt nede pd omkring 0,1, hvilket faktisk er lavere end Holmay & Strems antagelse om 0,25. Men ogsa le-
nelasticiteten antages hos Finansministeriet at ligge pd 0,06, hvilket er markant lavere end Hakonsen & Mathiesens 0,1 -
0,3, jf. Hakonsen & Mathiesen (1997 14) - se ogsd FIU spm. 37 (alm. del, 2013-14). Netop antagelserne om substitutions- og
indkomstelasticitet er afggrende for, hvilken skatteforvridningsfaktor, der kan beregnes pd norsk skonomi i modelstudiet
af H&konsen & Mathiesen (1997: 14), fordi "en lav verdi pd substitusjonselastisiteten, som f.eks. o= 0.25, bliver substitusjons-
virkningen, altsd den volummessig vridning i husholdets tilpasning liten og effektivitetstapet lavt".

Selv hgjere substitutionselasticitet giver forvridningstab under 10 pct.

Ved en substitutionselasticitet pé 0,25 bliver forvridningstabet i Hikonsen & Mathiesens reviderede model pé 1,09. Altsé
ville forvridningstabet i norsk skonomi veere pd 9 pct. af skattefinansieringsbehovet for det offentlige, selv hvis substituti-
onselasticiteten var 2,5 gange storre, end hvad Finansministeriet normalt regner med. Regner man med en lavere substitu-
tionselasticitet, vil forvridningstabet blive markant lavere end 10 pct. Hvis man derfor bruger Finansministeriets antagelse
om en substitutionselasticitet pd 0,1, vil forvridningstabet selv med Hékonsen & Mathiesens model blive meget lavt. Fi-
nansministeriets egne regneantagelser omkring substitutitons- og indkomstelasticitet pd arbejdsindkomst underminerer
alts& konklusionen hos Hakonsen & Mathiesen (1997: 15) om store skatteforvridningstab i storrelsesorden 17. Tveertimod
ville skatteforvridningsfaktoren i deres simple model ligge et godt stykke lavere end 1,09.

Snow & Warren - forvridningstab pa 1-4 procent

Det andet studie, som Finansministeriet henviser til, er ligeledes fra midten af 1990erne. Snow & Warren (1996) er et studie,
der udleder en generel matematisk formel, som de bruger til analytisk at bestemme det marginale velfcerdstab under en
reekke antagelser om skatteniveau, marginalskat, omkostninger ved skatteopkroevning og forholdet mellem nytten af hhv.
fritid og privatforbrug. Det marginale velfcerdstab er lig skatteforvridningsfaktoren minus 1, og omvendt er skatteforvrid-
ningsfaktoren lig det marginale velfcerdstab plus 1. P& baggrund af den generelle formel, udleder Snow & Warren en roekke
formler, som er sammenlignelige med tidligere studiers forsgg pa at bestemme det marginale velfcerdstab ved skatteop-
krcevning. Snow & Warren (1996: 301) viser, at deres generelle formel-setup med anvendelse af tidligere studiers parame-
ter-specifikationer kan opnd neesten identiske resultater med de oprindelige studier. Dermed mener forfatterne, at de har
demonstreret, at der er betydelige gevinster ved at udarbejde en generel formel til bestemmelse af det marginale vel-
feerdstab. Et centralt analytisk resultat af Snow & Warrens generelle formel er, at velfcerdstabet i hgj grad afhcenger af ar-
bejdsudbudselasticiteten med hensyn til Ignindkomst og substitutionselasticiteten. Dette er i trdd med Hdkonsen & Ma-
thiesen (1997).



Lumpsum-skat giver velfcerdsgevinst

I Snow & Warren-studiet gennemgds fire tidligere studier, som under en rcekke stiliserede og mere eller mindre plausible
antagelser udleder eller estimerer det marginale velfeerdstab, enten gennem empirisk analyse eller computersimulering.
Resultaterne varierer betydeligt, men ligger i intervallet omkring 0,001-0,310. Det svarer til en skatteforvridningsfaktor pd
1,001-1,31, hvoraf det hgjeste resultat er hajere end Finansministeriets tidligere og nuveerende faktor pd hhv. 1,20 og 1,10.
Det laveste estimat er dog meget lavere end Finansministeriets regneantagelse, faktisk stort set nul forvridningstab. To af
de studier, Snow & Warren refererer, ndr endda frem til negative tab (altsé gevinster), nér der antages en lump-sum be-
skatning (samme krone-gre belgb for alle), og at hele provenuet bruges pd offentligt forbrug eller investeringer.

Ved at bruge de samme parameterveerdier som tidligere studier opndr Snow og Warren (1996: 301) ncesten identiske resul-
tater med deres eget formel-setup. Her er variationen dog inden for intervallet 0,023-0,246, svarende til en skatteforvrid-
ningsfaktor pd 1,023 - 1,245. Flere af resultaterne ligger omkring 0,20 og understatter dermed umiddelbart Finansministeri-
ets tidligere antagelse om en skatteforvridningsfaktor pd 1,20. Det er dog pafaldende, at disse resultater alene opnds, ndr
det antages, at andelen af den marginale skatteopkroevning, som anvendes til offentligt forbrug og investeringer, er nul.
Altsd antages det i disse beregninger, at den skat, der opkraeves for at finansiere et offentligt initiativ, ikke bruges pa at
scette gang i skonomisk aktivitet med virkning for den private akonomi. En sddan antagelse er irrelevant, nér man disku-
terer konkrete offentlige projekter med d@benlyst gavnlige formdl i en dansk kontekst.

Snow & Warren anvender 2 til 32 gange hojere elasticiteter, end Finansministeriet normalt regner med

Uagtet at der i Snow og Warrens forskellige formuleringer kan veere irrelevante antagelser for en sammenligning med dan-
ske forhold, er det mest dbenlyse problem, at falsomheden i Snow & Warrens resultater er betragtelig overfor specifikatio-
nen af Ienelasticiteten med hensyn til arbejdsudbuddet. Nér vi i stedet for de oprindelige veerdier anvender Finansministe-
riets generelle substitutions- og indkomstelasticiteter i Snow & Warrens formel-setup, reduceres velfcerdstabet - og der-
med skatteforvridningsfaktoren - betragteligt. Samlet set er der slet ikke belceg for at arbejde med et tab pd hverken 20
pct. - eller 10 pct. for den sags skyld - ud fra Snow & Warrens (1996) studie. For i alle specifikationer af parameterveerdierne
i formlen ligger den kompenserede lgnelasticitet (substitutionselasticiteten) pd mellem 0,2 og 0,35. Dette stér i modscet-
ning til de elasticiteter, som Finansministeriet overfor Folketingets Finansudvalg har angivet, at ministeriet anvender i sine
beregninger. Det fremgdr, at substitutionselasticiteten er 0,1 og den ukompenserede lgnelasticitet er 0,06. Altsd markant
lavere end de specifikationer, som Snow & Warren benytter pd baggrund af de fire tidligere studier.

Skatteforvridningsfaktor er 1-4 procent med Finansministeriets elasticiteter

Derfor har vi foretaget en felsomhedsberegning med Snow & Warrens formler, hvor vi har testet de forskellige scenariers
felsomhed overfor cendring i substitutions- og indkomstelasticiteterne. Vi har ikke cendret pd andre antagelser i model-
lerne eller specifikationer af parameterveerdier. For en gennemgang af matematikken henvises til artiklen.

Tabel 6.2 viser, hvordan denne specifikation cendrer afgarende pd de resultater, som Snow & Warrens generelle formel le-
der til. Kolonne 1 viser de oprindelige estimater af velfoerdstabet. Kolonne 2 er Snow & Warrens beregning pd deres gene-
relle formel med oprindelige specifikationer og antagelser. Kolonne 3 er vores genberegning af Snow & Warren med Finans-
ministeriets elasticiteter.

De skatteforvridningsfaktorer som udledes heraf, ligger i intervallet 1,029 - 1,12. Det hgjeste estimat for skatteforvridnings-
faktoren med Finansministeriets elasticitet er altsd pd 1,12, hvilket svarer til et effektivitetstab pa 12 pct. Bemcerk endvi-
dere, at de hgje estimater for skatteforvridningsfaktoren i denne beregning baserer sig pd en antagelse om, at provenuet
fra skatteudskrivningen ikke bruges til offentligt forbrug eller investeringer, men simpelthen “spildes” i nationalgkonomisk



forstand. De beregninger der baserer sig pd, at provenuet fuldt ud bruges pd offentligt forbrug eller investeringer, nar frem
til klart lavere forvridningsfaktorer; det geelder bdde Stuart (1984), Ballard (1990) og Ballard & Fullerton (1992), hvor forvrid-
ningsfaktoren ligger i intervallet 1,01 - 1,04, svarende til et velfoerdstab pd blot 1 -4 pct.

Det md altsd konkluderes, at heller ikke Snow & Warren-studiet (1996) giver nogen opbakning til antagelsen om en skatte-
forvridningsfaktor pd hverken 1,20 eller 1,10. Igen er et centralt problem, at studierne afhcenger af antagelser om arbejds-
udbudselasticiteten, som strider imod Finansministeriets egne skan herfor. Skulle Finansministeriet konkludere pd Snow &
Warren, ville de skulle regne med et velfcerdstab pd maksimalt H procent, svarende til en skatteforvridningsfaktor pd 1,04.
Velfoerdstabet er altsa blot en femtedel af Finansministeriets tidligere antagelse og under halvdelen af den nuvcerende
regneregel.

Tabel 6.2. Folsomhedsberegning af Snow & Warrens generelle formel for velfcerdstab

Oprindeligt estimat Snow & Warren Snow & Warren
(1) (2) (med FM elasticiteter)
(3)
Browning (1987) * 0309 0,246 0120
Browning (1987) 2 0,236 0,212 0111
Stuart (1984) ! 0,072 0077 0,040
Stuart (1984) 2 0,207 0212 0111
Ballard (1990) * 0,001 0,030 0,010
Ballard (1990) 2 0195 0197 0063
Ballard & Fullerton (1992) * 0,025 0023 0,029
Ballard (1990) 2 0195 0197 0063
Ballard & Fullerton (1992) * 0,025 0023 0,029

Anm.: 'Provenu ved skattecendring antaget anvendt fuldt ud pd off-forbrug eller off-investering. ?Provenu ved skattecendring antages ikke anvendt til off-forbrug
eller -investeringer; altsé rent spild af skatteindtcegt. Finansministeriets elasticiteter er de generelle elasticiteter for den ukompen-serede Ignelasticitet og
indkomstelasticiteten p& hhv. 01 og -0,02.

Kilde: Snow & Warren (1996). Egne beregninger.

Skatteministeriet (2003) - skatteforvridning afhcenger af marginalskat og arbejdsudbud
Skatteministeriet lavede i 2003 en vurdering af skatteforvridningsfaktorens sterrelse i Danmark. Ifelge Skatteministeriet
(2003) kan skatteforvridningsfaktoren ved mindre cendringer i skatten reduceres til at afhcenge af skatteprocenten af ind-
komst efter skat og substitutionselasticiteten. Skatteprocenten af indkomst efter skat er skatteprocenten divideret med
andelen af indkomsten efter skat, sd fx giver en proportional skat pd 60 pct. en skat i pct. af grundlaget pé 150 pct. (= 60/
(100-60) = 60/40 = 150 pct.).

Formlen for beregning af skatteforvridningsfaktoren er ifglge Skatteministeriet (2003:51): Skatteforvridningsfaktor = 1/(1-t
*g), hvor: t = Skatteprocent af indkomst efter skat, og e = Substitutionselasticiteten. Det giver anledning til felgende skatte-
forvridningsfaktorer, jf. Tabel 6.3.



| Skatteministeriets beregning er det antaget, at den mest retvisende generelle skattesats i Danmark er ca. 60 pct., hvilket
skyldes, at ministeriet regner med bdde direkte og indirekte beskatning af indkomsterne. Ved at regne med forskellige
marginale skattesatser for forskellige indkomstgrupper slutter Skatteministeriet, at niveauet ligger omkring 60 pct. Med en
substitutionselasticitet pd 0,2 giver det en skatteforvridningsfaktor pd LH3.

Professor Flemming Mgller (Danmarks Miljgundersegelser) har i en rapport fra 2004 for Skatteministeriet om samfundsako-
nomiske konsekvensberegninger anfart, at det er mere retvisende, at tage udgangspunkt i det generelle skattetryk, ndr
man beregner en "generel” skattesats til brug for skatteforvridningsfaktoren, jf. Maller & Jensen (2004: 65, note 20). Tager
man i stedet udgangspunkt i det nuveerende generelle skattetryk pé& 45,5 pct. (Skatteministeriet 2016), og i den generelle
substitutionselasticitet pd 0,1, som anvendes af Finansministeriet, s& f&s en skatteforvridningsfaktor pd 1,09. Altsd markant
lavere end den, som anvendes generelt af Finansministeriet i dag. Bruger man Skatteministeriets metode med de parame-
terveerdier for t og e, som opgeres af Skatteministeriet og Finansministeriet i dag, vil man altsa finde, at skatteforvrid-
ningsfaktoren pd 1,2 er for hgjt ansldet - det samme er en faktor pd 1,10.

Tabel 6.3. Skatteforvridningsfaktor ved forskellige skatteprocenter og substitutionselasticiteter

Substitutionselasticitet
Skatteprocent 0,05 0,1 0,15 0,2
H0% 1,03 1,07 111 115
H5% 1,04 109 114 120
50% 1,05 111 118 125
55% 1,07 114 122 132
60% 1,08 118 129 143
65% 110 123 139 159
70% 113 1,30 1,54 188
75% 118 143 182 2,50

Kilde: Skatteministeriet (2003: 51-52). Egne beregninger.

ALTERNATIVE TILGANGE TIL SPORGSMALET OM EFFEKTIVITETSTAB
VED SKATTEOPKRAVNING

Der er andre tilgange til at vurdere, om offentlige projekter indebcerer et velstandstab for samfundsgkonomien som hel-
hed. Vismand CT. Kreiner (2012) mener sdledes, at der teoretisk ikke er grundlag for at indarbejde et velstandstab i
cost-benefit analysen af offentlige initiativer, med mindre det er et direkte effektivitetstab knyttet til selve skatteopkroev-
ningen eller opgaveudfarelsen. For ifalge Kreiner kan opkreevningen af skatten geres pd en mdde, sd borgernes nytte hol-
des konstant, hvorved arbejdsudbuddet ikke pdvirkes. Dette sker hvis nytten af de offentlige goder, som produceres for
skattestigningen, er lige s stor som tabet ved selve skatteopkroevningen. Derfor skal skatteforvridningsfaktoren veere 1.



Spargsmdlet om der overhovedet er et velstandstab ved at opkreeve skat og bruge den pd offentlige opgaver, er dermed
empirisk. Det er sé&ledes ikke givet, at der er et velstandstab. En lighende position har Peter Birch Sarensen (2012), professor
pd Kebenhavns Universitet, men han fremhcever, at man md bestemme velstandstabet eksogent i en opgerelse af fordele
og ulemper ved at gennemfare et offentligt initiativ, som krcever skattefinansiering. Med andre ord er der selv inden for
den mainstream gkonomiske toenkning en erkendelse af, at det ikke behaver at veere skadeligt for samfundsekonomien,
at der opkreeves skatter og igangscettes offentlige opgaver. Det ger ikke nadvendigvis samfundet fattigere.

KONKLUSION

Dette kapitel har set pd Finansministeriets brug af regnemetoden med at beregne et skatteforvridningstab af offentlige
udgifter, der ikke er fuldt finansierede. Kapitlet konkluderer, at

* Antagelsen i sig selv er problematisk, fordi den antager, at det kapitalistiske marked fungerer perfekt. Det er muligt, at
skatter kan igangscette mere aktivitet end de forhindrer, hvormed der ikke er et forvridningstab, men en gevinst.

Finansministeriets antagelse om et forvridningstab pé 20 pct. er desuden ikke underbygget af den litteratur, som Finans-
ministeriet henviser til. Tveertimod viser studier pd norske data, at der med de aktuelle elasticiteter for substitution og
indkomst med hensyn til indkomstskattecendringer, bar regnes med et forvridningstab pd langt under 9 pct. Tilsvarende
viser de amerikanske studier, at skatteforvridningsfaktoren ber veere et sted mellem 1,0 og 1,07. Igen markant lavere end
Finansministeriet antager.

Nogenlunde samme konklusion ndr man, hvis man felger Skatteministeriets metode fra 2003 til beregning af forvrid-
ningsfaktoren og dertil anvender den aktuelle substitutionselasticitet, som Finansministeriet oplyser. Derved fds, at skat-
teforvridningsfaktoren er 1,09, dvs. et forvridningstab pa 9 pct.

Der er betydelig debat, om man overhovedet skal regne med et forvridningstab som udgangspunkt. Vismcend som CT.
Kreiner og P.B. Sarensen argumenterer for, at ministerierne ber arbejde med en scerskilt beregning af et eventuelt forvrid-
ningstab ud fra de konkrete skatter, der skal finansiere det offentlige initiativ, eller ud fra muligheden for at hceve skat-
terne proportionalt.
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