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Sammendrag

Mange OECD-land har de siste arene innfart stegnadsordninger - enten i form
av kontantytelser eller skattelettelser — der et avgjarende tildelingskriterium er
at mottakeren er i inntektsgivende arbeid. Hensikten er & gjgre det mer gko-
nomisk lgnnsomt & velge arbeid fremfor passivt trygdemottak. Mens en del av
virkemidlene i arbeidslinjepolitikken involverer bruk av negative sanksjoner
og sterkere byrakratisk kontroll, utmerker arbeidsbetingede stgnader seg ved a
gi positive insentiver til arbeid og ved — i hvert fall i teorien - & utvide hand-
lingsrommet til de bergrte individene og familiene. Arbeidsbetingede stenader
harer dermed til blant de virkemidlene i arbeidslinjepolitikken som ligner pa
gulroten mer enn pa pisken.

Rapporten sammenfatter og drafter internasjonal litteratur om erfaringene
med arbeidsbetingede stgnader fra Storbritannia, Irland, Nederland, Sverige
og Danmark. Den foreliggende forskningen peker entydig i retning av at ar-
beidsbetingede stenader har positive effekter pa sysselsetting og yrkesdelta-
kelse, men effektene er ikke alltid spesielt store sett i forhold til kostnadene.
Mye avhenger av den naermere utforming av ordningene. | Storbritannia og
Irland er ordningene malrettet mot familier med lave arbeidsinntekter. Det er
klare indikasjoner pa at disse ordningene har hatt betydelige effekter i retning
av redusert inntektsulikhet og inntektsfattigdom, men avkortningen ved gken-
de familieinntekt svekker insentivene til a gke arbeidsinnsatsen for mottaker-
ne og deres partnere. | Nederland, Sverige og Danmark gar derimot de ar-
beidsbetingede stgnadene ut til alle arbeidstakere uansett lgnnsniva. Det betyr
at ordningene mer entydig stimulerer til arbeid. Til gjengjeld blir de naturlig
nok forholdsvis dyre, og effekten pa inntektsulikhet og fattigdom er svak.

I en norsk sammenheng kan det veere spesielt relevant a diskutere innfg-
ringen av arbeidsbetingede stgnader for barnefamilier. P4 grunn av barnetil-
leggene i ufgretrygden og i sosialhjelpen kan store barnefamilier sta overfor
meget hgye marginalskatter ved overgangen fra stgnad til arbeid. En arbeids-
betinget stgnad til barneforeldre - enten i form av et malrettet skattefradrag
eller et generelt inntektsfradrag pa lennsinntekt - kan bidra til & avhjelpe dette
problemet uten & skape gkt barnefattigdom. Det finnes imidlertid ogsa alterna-
tiver virkemidler som vil ha omtrent de samme effektene: Et mulig alternativ
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til et malrettet skattefradrag etter engelsk megnster er & innfare et mildere re-
gime for avkortning av bostgtte og/eller sosialhjelp mot arbeidsinntekt. Et
mulig alternativ til et generelt fradrag i lennsinntekt etter svensk manster er a
gke satsene i barnetrygden i kombinasjon med en senkning av barnetilleggene
i uferetrygden og sosialhjelpen.



1

Introduksjon

En lang rekke OECD-land har innfart stgnadsordninger - enten i form av kon-
tantytelser eller skattelettelser — der et avgjgrende tildelingskriterium er at
mottakeren er i inntektsgivende arbeid. Formalet med slike «arbeidsbetingede
stgnader» er gjerne dobbelt. For det farste gnsker man a styrke insentivene til
arbeid, og da sarlig for personer og hushold som ellers star overfor en hagy
effektiv marginalbeskatning som fglge av previngen mot arbeid og inntekt i
det gvrige trygdesystemet. For det andre gnsker man & avhjelpe problemer
med inntektsfattigdom blant lavtlente arbeidstakere og deres familier. Den
vekten som legges pa henholdsvis malet om & bedre arbeidsinsentivene og a
bekjempe fattigdom varierer mellom land og over tid, men det er liten tvil om
at en viktig forklaring pa den stigende internasjonale populariteten til denne
typen ordninger er at de gir hap om a kunne forene de ellers motstridende
hensynene til effektivitet og fordeling (Immervoll og Pearson 2009).

Den gkende bruken av slike ordninger ma sees som ledd i den generelle
trenden i retning av aktiverings- og arbeidslinjepolitikk som de siste tiarene
har gjort seg gjeldende i de fleste OECD-land. Arbeidsbetingede stgnader er
et av flere virkemidler som ulike land har satt i verk for a fremme yrkesdelta-
kelse og motvirke tendenser til vekst i forbruket av passive stgnader. Mens en
del av virkemidlene i arbeidslinjepolitikken involverer bruk av negative sank-
sjoner og sterkere byrakratisk kontroll, utmerker arbeidsbetingede stgnader
seg ved & gi positive insentiver til arbeid og ved — i hvert fall i teorien - & utvi-
de handlingsrommet til de bergrte individene og familiene. Arbeidsbetingede
stgnader hgrer dermed til blant de virkemidlene i arbeidslinjepolitikken som
ligner pa gulroten mer enn pa pisken.

Vi vil i denne rapporten sammenfatte og drafte foreliggende internasjonal
litteratur om arbeidsbetingede stgnader med spesielt fokus pa erfaringene fra
fem nord-europeiske land: Storbritannia, Irland, Nederland, Sverige og Dan-
mark.

Far vi gar over til en neermere beskrivelse og drafting av de arbeidsbeting-
ede stenadsordninger i disse fem utvalgte landene, skal si litt om den historis-
ke bakgrunnen for at denne typen ordninger har fatt sa stor utbredelse blant
moderne velferdsstater, peke pa viktige dimensjoner som skaper variasjon
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mellom ordningene i ulike land, diskutere hvilke teoretiske forventninger man
kan ha til ordningenes virkninger pa sysselsetting og fordeling og til slutt si
litt om grenseoppgangen mellom arbeidsbetingede stgnader og alternative
tiltak som kan tenkes a ha tilsvarende virkninger.

Definisjon og historisk bakgrunn

Hva er arbeidsbetingede stgnader?

De fleste trygder har til formal & sikre levestandarden til individer og familier
som ikke er i stand til & forserge seg selv ved inntektsgivende arbeid — for
eksempel pa grunn av arbeidsledighet, sykdom eller ufgrhet - og ytelsen vil
typisk falle bort hvis mottakeren kommer i jobb. Vi kan si at mottaket av tra-
disjonelle inntektserstattende trygdeytelser er betinget av «ikke-arbeid», og
man snakker derfor noen ganger pa engelsk om «out-of-work benefits». Ar-
beidsbetingede stgnader (pa engelsk: «in-work benefits») er derimot kontant-
ytelser eller skattefordeler som bare gis til arbeidstakere — enten til alle eller
til en neermere avgrenset gruppe som for eksempel foreldre med forsgrgeran-
svar for barn.

Den amerikanske prototypen

Den historiske pioneren innen denne kategorien offentlige overfgringer er den
amerikanske «Earned Income Tax Credit» (EITC) som ble introdusert i 1975
og som siden har blitt utvidet en rekke ganger, ikke minst i Bill Clintons pre-
sidentperiode tidlig pa 1990-tallet (Howard 1997).

EITC er en skattefradragsordning som gradvis fases inn etter starrelsen pa
familiens arbeidsinntekt, og som fases gradvis ut nar arbeidsinntekten nar et
visst niva. Hvis familieinntekten er for lav til & utlgse inntektsskatt etter van-
lige regler blir verdien av fradraget utbetalt som en stgnad. | 2012 er det mak-
simale fradraget for en familie med ett barn pa 3200$ (ca. 7 prosent av gjen-
nomsnittslgnnen til en fulltidsansatt) og dette maksimumsbelgpet oppnas ved
en lgnnsinntekt til familien mellom 9300% og 17000$ (henholdsvis 22 og 39
prosent av gjennomsnittslgnnen). Deretter starter avtrapningen og fradraget
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vil for denne familietypen vare helt avtrappet fra og med en lgnnsinntekt pa
37000%$ (85 prosent av gjennomsnittslennen).

Ordningen har helt fra begynnelsen hatt to klart uttalte mal. Det ene er a
styrke insentivene til arbeid for enslige forsgrgere og foreldrepar som i USA
alternativt kunne valgt & leve av den behovsprgvde minstesikringsordningen
for barnefamilier som ble innfert i forbindelse med New Deal-reformene i
1936 (den sakalte AFDC-ordningen). Det andre malet er & bekjempe fattig-
domsproblemene blant det store segmentet av lavtlgnte familieforsargere.

Voksende utbredelse internasjonalt

I likhet med USA var ogsa Storbritannia tidlig ute med & innfare en form for
arbeidsbetingede stenader til barnefamilier, og ogsa i det britiske tilfellet har
ordningene tatt form av malrettede skattefordeler for familier med lave lgnns-
inntekter. Den farste temmelig beskjedne ordningen ble innfart tidlig pa 70-
tallet av den konservative regjeringen til Edward Heath, og ordninger av den-
ne typen ble senere vesentlig utvidet bade under Margareth Thatcher og ikke
minst under Tony Blair (Dixon og Scheurell 2002).

Canada, Irland og New Zealand er andre eksempler pa land som har veert
forholdsvis tidlig ute med & innfare ulike former for arbeidsbetingende stena-
der, og det er neppe tilfeldig at dette er land som - i likhet med USA og Stor-
britannia — gjerne blir klassifisert som liberale velferdsstater (Esping-
Andersen 1990). Et typisk trekk ved liberale velferdsstater er at inntektssik-
ringen for befolkningen i yrkesaktiv alder i stor grad er basert pa en form for
generell behovsprgvd minstesikring, mens kategoriske sosialforsikringsord-
ninger (eksempelvis arbeidslgshetsforsikring og sykepenger) som dominerer
inntektssikringen i kontinentaleuropeiske og nordiske velferdsstatene, enten er
fravaerende eller spiller en mindre rolle.

Problemet med behovsprevde minstesikringsordninger — som den tradisjo-
nelle amerikanske AFDC-ordningen eller den tilsvarende britiske ordningen
med «Income Support» - er at de kan gi opphav til igynefallende fattigdoms-
feller, ettersom den strenge inntektsprgvingen i realiteten inneberer en hgy
marginalbeskatning pa sma lgnnsinntekter. Et annet relevant fellestrekk ved
flere av disse landene er at arbeidsmarkedene er preget av stor lgnnsspredning
og lave minstelgnninger, noe som bade bidrar til & svekke insentivene til &
velge arbeid fremfor trygd og som forarsaker reelle fattigdomsproblemer blant

1. Kilde: Tax Policy Center drevet i samarbeid mellom Brookings Institution og Urban Insti-
tute:
www.taxpolicycenter.org/taxfacts/displayafact.cfm?DoclD=36&Topic2id=40&Topic3id=42



10 Den nye gulroten i arbeidslinja?

lgnnstakere med lave kvalifikasjoner. Arbeidsbetingede stenader forespeiler &
bidra til en lgsning av begge disse problemene samtidig.

De senere arene har imidlertid ulike former for arbeidsbetingede stgnader
blitt tatt i bruk i stadig flere OECD-land, inkludert land Tyskland, Frankrike,
Sverige, Finland og Danmark. Dette er land som langt fra kan karakteriseres
som liberale velferdsstater og som heller ikke utmerker seg med & ha en stor
lavlgnnssektor. | disse landene er innfgringen av arbeidsbetingede stgnader
farst og fremst motivert ut fra et snske om & skape sterkere gkonomiske in-
sentiver til arbeid, noe man haper vil fare til gkt yrkesdeltakelse og dempe
uttaket av inntektserstattende trygdeytelser (Immervoll og Pierson 2009).
Innfgringen av arbeidsbetingede stgnader skal gke gapet mellom den inntek-
ten man kan oppna ved & vare i arbeid og den inntekten man er sikret som
mottaker av ulike former for trygdeytelser; men da uten & matte ga veien om
en (ensidig) senkning av nivaet pa trygdeytelsene - et alternativ som politiker-
ne gnsker & unnga enten pa grunn av de negative sosiale konsekvensene for de
som gruppene faktisk ikke kan arbeide eller pa grunn av de politiske kostna-
dene som kan fglge av & kutte i etablerte velferdsrettigheter.

Typer av ordninger

Stor variasjonsbredde

Selv om det er mulig a gi en noenlunde entydig definisjon pa arbeidsbetingede
stenader og selv om de ordningene som har blitt innfart i ulike land har ve-
sentlige fellestrekk, sa kan de likevel veere svert forskjellige med hensyn til
de bakenforliggende motiver, utforming og virkemate. Vi skal i det falgende
trekke opp noen av de viktigste dimensjonene som skiller utformingen av de
arbeidsbetingede stenadene og som vi siden vil legge vekt pa i den nermere
beskrivelsen av ordningene i de fem utvalgte land.

Stgnadens form

| prinsippet kan arbeidsbetingede stgnader ta form av direkte kontantoverfg-
ringer eller de kan vare bygget inn i skattesystemet slik som tilfellet er i den
amerikanske EITC-ordningen som vi beskrev innledningsvis. Dette siste al-
ternativet er langt det mest vanlige. Men ogsa arbeidsbetingede skattefordeler
kommer i ulike varianter. | noen land er ordningen utformet som et fradrag i
den skattepliktige inntekten, mens den i andre land er et fradrag i den utligne-
de skatten. Innenfor den siste kategorien er det et viktig skille mellom de ord-
ningene hvor hele eller deler av fradraget automatisk konverteres til en stgnad
hvis verdien av fradraget overstiger det belgpet som individet eller familien
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ellers skulle ha betalt i skatt (‘refundable tax credits’ eller negativ inntekts-
skatt pa norsk), og de ordningene hvor det ikke skjer en slik konvertering. |
det siste tilfellet far lannstakere som i utgangspunktet ikke betaler skatt heller
ikke glede av fradraget.

Vilkar om arbeidsinntekt/arbeidstid og mekanismer for innfasing og
utfasing

Vi har allerede skissert hvordan den amerikanske EITC-ordningen er konstru-
ert slik at skattefradraget utgjer en viss prosent av den arlige lgnnsinntekten i
et innfasingsintervall fra 0 og opp til en nedre grense, hvoretter stanadsbelapet
er konstant i et intervall, far det igjen gradvis reduseres over et lengere av-
trapningsintervall.

| de tilsvarende ordningene i Storbritannia skjer det derimot ingen gradvis
innfasing i takt med sterrelsen pa lgnnsinntekten. Her er det grunnleggende
vilkaret om at mottakeren skal vere i jobb knyttet til lengden pa den ukentlige
arbeidstiden. Hvis arbeidstiden overstiger en bestemt grense (16 eller 30 ti-
mer) har man i utgangspunktet krav pa det maksimale stgnadsbelgpet. Pa
samme mate som i den amerikanske EITC-ordningen avkortes stgnaden grad-
vis nar arbeidsinntekten overstiger et visst niva. Det er imidlertid ikke alle
land som opererer med regler om utfasing som sikrer at stgnaden er malrettet
mot familier med forholdvis lave lgnnsinntekter slik som i USA og Storbri-
tannia. Som vi skal se, tar ordningene i Sverige og Nederland form av et inn-
tektsfradrag som gradvis fases inn til det nar et fastsatt maksimumsbelgp og
som deretter forblir uendret uansett hvor hgy lgnnsinntekten matte veere.

Tildelingsenhet og kategoriske avgrensninger

I noen land, som USA og Storbritannia, er det familien som er den sentrale
tildelingsenheten, slik at det er familiens samlede arbeidstid/lgnnsinntekt som
bestemmer starrelsen pa stgnaden. | andre land er de arbeidsbetingede stgna-
dene individorienterte i den forstand at utmalingen avhenger av starrelsen pa
den individuelle lgnnsinntekten. Valget av tildelingsenhet har sammenheng
med utformingen av det gvrige trygdesystemet. | USA og Storbritannia er som
nevnt inntektssikringen i stor grad basert pa ytelser som i utgangspunktet er
behovspravd mot familieinntekten, mens trygdesystemene i de fleste euro-
peiske land i all hovedsak er individorienterte.

I mange land er de arbeidsbetingete stenadene forbeholdt foreldre/familier
med barn, mens de i andre land gjelder for alle lgnnstakere. Noen land (som
Storbritannia) opererer med ett sett med arbeidsbetingede stgnader som gjel-
der alle lgnnstakere, samtidig som det finnes supplerende ordninger for ensli-
ge forsgrgere. | noen tilfeller — blant andre USA — er stgrrelsen pa stgnaden
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avhengig av antallet barn, mens andre land behandler alle barnefamilier eller
alle enslige forsgrgere likt uavhengig av antallet forsgrgede barn.

Varighet — midlertidige versus permanente ordninger

Vi vil i dette notatet konsentrere det meste av oppmerksomheten om perma-
nente ordninger. Noen land (blant andre Storbritannia og Irland) opererer
imidlertid med stgnadsordninger som er malrettet mot personer/familier som
har levd en viss periode pa passive trygdeytelser og som deretter begynner i
inntektsgivende arbeid. Retten til stgnad vil da typisk bare vare i en viss peri-
ode etter overgangen fra trygd til arbeid. Det er apenbart at denne typen mid-
lertidige ordninger ma forventes & ha andre virkninger og andre fordeler og
ulemper enn de ordningene som tar sikte pa a gi et permanent tilskudd til den
disponible inntekten for personer og hushold med arbeidsinntekt.

Midlertidige stenader har den apenbare fordelen at de — alt annet likt — vil
veere vesentlig billigere enn tilsvarende permanente ordninger. Malrettingen
mot individer og hushold som i utgangspunktet forbruker passive stgnader,
har i tillegg den fordelen at ordningen gjerne blir selvfinansierende siden en
eventuell overgang til arbeid vil fa umiddelbare positive effekter i form av
reduserte trygdeutgifter. Sparsmalet er imidlertid om den eventuelle positive
virkningen pa arbeidstilbudet vil vedvare ogsa etter at stgnadsperioden utlg-
per.

Arbeidsbetingede stgnader som er malrettet mot personer som i utgangs-
punktet over en viss periode har mottatt en form for offentlig inntektssikring,
kan dessuten lett fa uheldige og utilsiktede insentivvirkninger. Ordninger av
denne typen vil kunne gjare det attraktivt a starte og fortsette uttaket av passi-
ve stgnader inntil man kvalifiserer for & motta den tidsbegrensete arbeidsbe-
tingede stenaden. Det kan altsa tenkes at tilstrammingen til de aktuelle passi-
ve stgnadsordninger gker og at utstremmingen fra ordningene gar ned i den
perioden som kreves for a kvalifisere for den arbeidsbetingede stgnaden.

Sjenergsitet

Sist men ikke minst varierer naturligvis ordningene med hensyn til deres sje-
nergsitet. Et godt eksempel er de britiske ordninger som begynte sveert be-
skjedent pa 1970-tallet men som under Blair-regjeringen ble utvidet til et niva
der de i sjenergsitet klart overgar den amerikanske EITC-ordningen. Mens
den maksimale EITC-ytelsen for en familie med ett barn i dag utgjer om lag 7
prosent av gjennomsnittslgnnen i USA, utgjer det maksimale stgnadsbelgpet
for en familie med barn i den britiske ordningen 12 prosent av gjennomsnitts-
Ignnen i Storbritannia. | den andre enden av skalaen finner vi blant andre
Tyskland der den maksimale verdien av en ordning med fritak for trygdepre-
mier er heller beskjeden pa bare 2 prosent av gjennomsnittslannen (Immervoll
og Pearson 2009).
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Antatte virkninger

Det er i hovedsak to typer av virkninger som star i sentrum for diskusjonen
om arbeidsbetingede stgnader: fordelingsvirkninger i form av redusert inn-
tektsulikhet og inntektsfattigdom pa den ene siden og gkt arbeidstilbud og
sysselsetting.

De rent statiske fordelingsvirkninger av en arbeidsbetinget stanadsordning
er relativt enkle & simulere pa forhand og & male i ettertid ved hjelp av mikro-
data om inntekt, men resultatene vil selvfalgelig variere avhengig av bade
hvordan ordningen konkret er utformet og hvordan inntektsfordelingen ser ut i
utgangspunktet. Som allerede nevnt er det liten tvil om at den amerikanske
EITC-ordningen bidrar til utjevning av disponible inntekt blant amerikanske
yrkesaktive familier. Den bade smidige og raske innfasingen av fradraget og
det faktum at det utbetales som et kontantbelgp til familier som i utgangs-
punktet betaler liten eller ingen skatt, bidrar til dette, og det samme gjer utfa-
singen som sikrer at ordningen er malrettet til familier med lavere og midlere
inntekter. Det samlede skattesystemet for amerikanske yrkesaktive barnefami-
lier blir rett og slett mer progressivt enn det ville vart uten denne ordningen.
Det er videre vel dokumentert at ordningen gir et vesentlig tilskudd til den
disponible inntekten til en stor gruppe av yrkesaktive familier (se&rlig enslige
forsargere) hvis inntekter i utgangspunkter er lavere enn den offisielle ameri-
kanske fattigdomsgrensen. Mange - seerlig enslige forsgrgere - lgftes dermed
over grensen for inntektsfattigdom som felge av ordningen (Ellwood 2002). |
tillegg til dette kommer imidlertid de mer dynamiske fordelingsvirkninger
som fglger ordningens eventuelle positive virkninger pa yrkesdeltakelse og
arbeidstilbud, som vi straks skal komme tilbake til.

| andre land har de arbeidsbetingede stgnadene trekk som gjer at virk-
ningene med hensyn til inntektsutjevning kan antas a veere vesentlig svakere.
Ordninger hvor en eventuell negativ inntektsskatt ikke kommer til utbetaling,
vil ikke ha samme positive effekt for familiene med de minste lgnnsinntektene
som den amerikanske ordningen. | de landene der det ikke er bygget inn me-
kanismer for utfasing, og fradraget dermed gar ut med et likt belgp til alle
med lgnnsinntekter over et visst niva (slik som i Nederland, Sverige og Dan-
mark), vil nok ordningen totalt sett bidra til en viss inntektsutjevning innad
blant gruppen av lgnnstakerne. Dette er tilfellet fordi den relative gkningen i
disponibel inntekt uansett blir starst for de med lavest lgnnsinntekt. Likevel
blir utjevningseffekten apenbart vesentlig svakere bade totalt sett og ikke
minst malt per krone brukt, enn i land der ordningen er malrettet mot indivi-
der/familier med lav og middels Ignnsinntekt. Samtidig blir virkningene for
det samlede nivaet pa inntektsulikhet og relativ inntektsfattigdom mer usikre.
Forskjellen i gjennomsnittlig disponibel inntekt mellom lgnnstakerne som
gruppe og trygdemottakerne vil gke og det vil trekke i retning av starre inn-
tektsulikhet, og det kan trekke i retning av gkende relativ inntektsfattigdom
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blant den yrkespassive delen av befolkningen at medianinntekten og dermed
fattigdomsgrensen gker.

Det er langt starre teoretisk og empirisk usikkerhet om de arbeidsbetingede
stgnaders virkninger pa arbeidstilbud og sysselsetting. Usikkerheten gjelder
farst og fremst starrelsen pa effektene, mens det i hovedsak er entydige for-
ventninger med hensyn til retningen. Igjen skal vi bruke den amerikanske
EITC-ordningen som et utgangspunkt for gjennomgangen, og vi starter med
de antatte effektene pa arbeidstilbudet.

Med hensyn til arbeidsinsentivene er det antatt klart viktigste aspektet ved
ordningen at den farer til hgyere disponible inntekter for familier med lgnns-
inntekter i det intervallet som utlgser fradraget. Dermed bidrar ordningen til &
gke den reelle gkonomiske gevinsten for de bergrte familiene ved & ga fra
gkonomisk passivitet, og eventuell avhengighet av behovspravde stgnader, og
over i inntektsgivende arbeid. Man kan si at EITC-ordningen gir en motvekt
til den implisitte skatten pa arbeidsinntekt som falger med den strenge gko-
nomiske behovspragvingen i det gvrige systemet for inntektssikring blant fatti-
ge familier.?

Dertil kommer at EITC senker marginalskatten pa arbeidsinntekter i innfa-
singsintervallet. Selv om man i gkonomisk teori apner for at en senkning av
marginalskatten (og dermed av gjennomsnittsskatten) kan ha bade en positiv
substitusjonseffekt (prisen pa fritid gker) og en negativ inntektseffekt (nar
familien blir rikere vil den etterspgrre mer fritid) peker ikke minst samspillet
med de behovsprgvde minstesikringsordninger i retning av at arbeidstilbudet
vil gke og da sarlig pa det som kalles for den ekstensive marginen: flere fami-
lier vil ga fra yrkespassivitet til a bli yrkesaktive.

Den positive effekten pa andelen yrkesaktive er bekreftet i en lang rekke
studier. Disse studiene finner ogsa at effektene er spesielt store for enslige
mgdre — blant annet fordi dette er en gruppe som er spesielt tilgodesett i de
behovspregvde ordningene TANF (tidligere AFDC) og Medicaid og som der-
for ville statt overfor sterke dis-insentiver til & jobbe uten EITC-ordningen (se
Hotz og Scholz (2003) for en oppsummering av den store forskningslitteratu-
ren om virkningene av EITC).

Avtrapningen av EITC-ytelsen nar familiens lgnnsinntekt gker over et visst
niva, gir imidlertid opphav til negative insentiver i den forstand at den reelle
marginalskatten blir vesentlig hgyere i avtrapningsintervallet enn den ellers

2. Den tradisjonelle faderale AFDC-ordningen ble pa slutten av 1990-tallet erstattet av et mer
desentralisert og tidsbegrenset system for minstesikring, TANF, som dog fortsatt vil skape
negative insentiver til arbeid i stgnadsperioden. Ogsa inntektspravingen av den sakalte
Medicaid ordningen, som finansierer helsetjenester for fattige familier, bidrar til & skape
negative insentiver til arbeid i det amerikanske systemet.
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ville veert.? Dette er et problem som sarlig kan ramme par. Hvis familiens
inntekt allerede er i avtrapningsintervallet pa grunn av at en av partnerne job-
ber fulltid i et lavlgnnsyrke, vil insentivene for en eventuell yrkespassiv part-
ner til & ga ut i jobb bli svakere enn de ellers ville vert. Avtrapningen av
EITC-ordningen vil ogsa i prinsippet kunne svekke insentivene til & skaffe seg
hgyere lgnn gjennom investeringer i kvalifikasjoner. De fleste evalueringer
som er gjennomfgart har imidlertid konkludert med at disse negative insentiv-
effektene er vanskelige & pavise empirisk og at de i verste fall er sma sam-
menlignet de positive virkninger pa overgangen fra yrkespassivitet til yrkes-
aktivitet for familien som helhet (Hotz og Scholz 2003).

Endelig kan man reise spagrsmal om de mer langsiktige effektene pa bade
sysselsettingen og den endelige inntektsfordelingen, nar det tas hensyn til
eventuelle avledede effekter pa lgnnsdannelsen og utviklingen i ettersparselen
etter arbeidskraft. Nar tilbudet pa lavt kvalifisert arbeidskraft gker, kan det
teoretisk sett bidra til a senke lgnningene i denne delen av arbeidsmarkedet
(eller eventuelt bare minke lgnnsveksten), og dermed vil en del av den subsi-
dien som ordningen innebarer i realiteten tilfalle arbeidsgiverne.

Om dette er en reell mulighet eller ikke, vil avhenge av institusjonelle for-
hold rundt Ignnsdannelsen (f.eks. en eventuell minstelgnnslovgivning) og av
konjunktursituasjonen. Det er dessuten ikke sikkert at en delvis overvelting i
form av lavere lgnninger er entydig uheldig. Hvis malet med ordningen pri-
mert er fordelingspolitisk (& avhjelpe inntektsfattigdom blant yrkesaktive
familier), er det dpenbart uheldig hvis det bare farer til at lgnningene til mal-
gruppen faller. At lgnningene faller kan imidlertid sees pa som positivt hvis
det forer til gkt ettersparsel etter denne typen arbeidskraft, som igjen bidrar til
a realisere malet om hgyere sysselsetting.

Det er ogsa mulig & innfare andre tiltak for & motvirke de negative lgnnsef-
fektene av gkt arbeidstilbud. | Sverige innfgrte man tiltak for & stimulere et-
tersparselen etter arbeidskraft, blant annet gjennom & subsidiere ansettelser av
personer som star utenfor arbeidsmarkedet (Prop. 2011: 8).

Til slutt kan det veere verdt & fremheve at man i vurderingene av virk-
ningene av en arbeidsbetinget stgnad ogsa ma ta i betraktning hvordan ord-
ningen er finansiert. | likhet med andre offentlige utgifter vil spesielle skatte-
fordeler eller kontantytelser til individer eller familier med (sma) lgnnsinntek-
ter kreve en eller annen form for finansiering — og da, for et gitt niva pa de
offentlige budsjetter, enten ved hgyere skatter pa andre grupper og skattekil-
der, eller ved innsparinger pa andre deler av de offentlige budsjetter. Dette har
selvfalgelig viktige implikasjoner for en totalvurdering av virkningene. Nar

3. | tillegg til den negative substitusjonseffekten som falge av hgyere reell marginalskatt
kommer en teoretisk mulig negativ inntektseffekt.
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man i tillegg til virkningene av selve stgnaden ogsa tar hensyn til virkningene
av de eventuelle skattegkningene eller utgiftskutt som ma til for & finansiere
ordningen, er det ikke like opplagt at tiltaket totalt sett vil ha positive virk-
ninger bade pa sysselsetting og gkonomisk effektivitet pa den ene siden og
fordelingspolitisk mal pa den andre. Uansett hvilken form for skattegkninger
men eventuelt vil velge for a finansiere ordningen, ma de antas & gi effektivi-
tetstap og eventuelle utgiftskutt kan tenkes & ha negative fordelingsvirkninger.

Pa den andre siden kan det ikke utelukkes at en senkning av marginal og
gjennomsnittsskattene pa lavere lgnnsinntekter (for eksempel ved hjelp av en
arbeidsbetinget stanad) som er finansiert ved hayere skatter pa haye lgnnsinn-
tekter kan ha positive virkninger bade pa effektivitet og fordeling. En omfat-
tende forskning pa arbeidstilbudsresponser har vist at individer i den nedre
delen av lgnnsfordelingen (og da serlig deltidsarbeidende madre) er mer fal-
somme for endringer i arbeidsinsentivene enn hgylgnnsgruppene (fulltidsar-
beidende menn), og, som papekt av blant andre Rged og Strem (2002), inne-
berer dette at det kan vaere bade fordelings- og effektivitetsgevinster & hente
pa en (mer) progressiv beskatning av lgnnsinntekt.

Det kan imidlertid veere flere mater a oppna en senkning av den reelle
marginal- og gjennomsnittsskatten pa lavere lgnnsinntekter og det kan derfor
veere nyttig a se litt pA mulige funksjonelle alternativer til arbeidsbetingede
stgnader.

Funksjonelle alternativer

Vi har definert arbeidsbetingede stenader som kontantoverfgringer eller skat-
tefordeler der det er et sentralt vilkar for tildelingen at mottakeren er i inn-
tektsgivende arbeid. Hovedhensikten med slike arbeidsbetingede stgnader er
at de skal gke den disponible inntekten til lavtlente personer og familier og
gjere det mer gkonomisk lgnnsomt & velge arbeid fremfor passivt trygde-
mottak.

Det finnes imidlertid en rekke former for tiltak som formelt sett faller uten-
for denne definisjonen, men som allikevel har trekk og virkninger som er mer
eller mindre ekvivalente med arbeidsbetingede stgnader.

Mildere inntektsprgving og (mer) gradvis avkortning av trygdeytelser.
Som nevnt er det ofte et viktig formal med arbeidsbetingede stgnader at de
skal kompensere for den hgye implisitte skatten pa arbeid som oppstar ved
streng preving av offentlige stgnader mot arbeidsinntekt og arbeidsmarkeds-
deltakelse. Ett opplagt alternativt virkemiddel til innfering av en separat ar-
beidsbetinget stanad er da & gjere en slik inntektsprgving eller avkortning
mildere, slik at individer og familier som velger & jobbe, far beholde deler av
den trygden de ville mottatt som helt yrkespassive. Men jo mildere avtrap-
ningen blir, desto lenger opp i inntektsfordelingen vil den gjere seg gjeldende
og jo flere vil bli rammet av den hgyere effektive marginalbeskatningen. Hvis
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man helt vil unnga den gkningen i effektive marginalskatterater, som ngdven-
digvis falger med en avtrapning mot arbeidsinntekt, vil man i siste instans
ende opp med en borgerlgnnslignende ordning (Atkinson 2002).

Universelle inntektssupplerende stgnadsordninger som den norske barne-
trygden eller som grunn- og hjelpestgnaden kan sees pa som kombinerte «in-
work» og «out-of-work» ytelser. De fordelings- og insentivmessige virk-
ningene av en enhetlig og universell ordning for inntektsstette til barnefami-
lier — a la den norske barnetrygden — trenger ikke i praksis a veere svaert for-
skjellige fra virkningene av mer kompliserte, dualiserte systemer, som man
blant annet finner i New Zealand, der stgnadene til barnefamilier er splittet i
to: forhgyete barnetillegg som bare gis til trygdemottakere (en passivitetsbe-
tinget stgnad) og en arbeidsbetinget stenad som gis til barn hvis foreldre er i
jobb (St. John 2006).

Lannstilskudd og lettelser i arbeidsgiveravgiften. Et annet opplagt alterna-
tiv til innfaring av direkte eller indirekte overfaringer til arbeidstakere med
sma lgnnsinntekter, er & subsidiere deres arbeidsmarkedsdeltakelse via direkte
eller indirekte tilskudd som senker de reelle lgnnskostnadene til arbeidsgiver-
ne. | farste omgang vil et slikt tiltak verken gi en jevnere fordeling av de dis-
ponible inntektene eller fare til gkt arbeidstiloud. Derimot vil etterspgrselen
etter den subsidierte arbeidskraften gke og det kan igjen (avhengig av kon-
junktursituasjonen og arbeidsmarkedets virkemate) fere til bade hgyere sys-
selsetting og hayere lgnninger for de bergrte arbeidstakerne. | et arbeidsmar-
ked der lgnnsdannelsen skjer friksjonslgst og blir bestemt av tilbud og etter-
sparsel kan virkningene bli tilnaermet like en tilsvarende stgnad utbetalt til
arbeidstakerne.

Gratis eller subsidierte tjenester til lgnnstakerne. Var definisjon av ar-
beidsbetingede stenader inneberer at det ma veere snakk om en form for kon-
tantoverfering. Levestandarden til arbeidende foreldre og den reelle gkono-
miske gevinsten ved a ga ut i jobb kan imidlertid ogsa forbedres ved a tilby
smabarnsforeldre gratis eller subsidierte ordninger for barnepass. Gratis eller
subsidierte barnehager kan ha virkninger som til forveksling ligner pa ar-
beidsbetingede stgnader ogsa selv om slike plasser ikke formelt er forholdt
yrkesaktive foreldre. For foreldre som i utgangspunktet foretrekker a passe
barna sine hjemme sa lenge de ikke jobber, vil det & matte betale den fulle
prisen for en barnehageplass bidra til & gjere det lite lsnnsomt & ga ut i jobb,
og for denne gruppen vil et tiloud om gratis eller sterkt subsidierte barnehage-
plasser antakelig vaere et viktig gskonomisk insentiv for & velge jobb fremfor
yrkespassivitet.
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Erfaringer med arbeidsbetingede stgnader
fra fem nordeuropeiske land

Vi skal na mer detaljert ga gjennom de ulike former for arbeidsbetingede stg-
nader som eksisterer i fem europeiske land, henholdsvis Storbritannia, Irland,
Nederland, Danmark og Sverige. Sverige, Danmark og Nederland er av spesi-
ell stor interessante fordi dette er land som tradisjonelt ligger naerme vart eget
sosialforsikringssystem, mens Storbritannia og Irland er interessante fordi de
har en lang tradisjon for a benytte seg av arbeidsbetingede stgnader og dermed
ogsa et rikere tilfang pa forskningsbasert kunnskap om ordningenes virk-
ninger. Tabell 1 gir en enkel klassifisering av den viktigste ordningen (se
merknad under tabellen for hvilken ordning vi refererer til) i hvert av disse
landene ut fra noen av de kjennetegnene vi har diskutert.

Tabell 1. Klassifisering av landets viktigste arbeidsbetingede stgnad ut fra
noen sentrale variabler. Alle er permanente ordninger.

Stgnadens form Tildelings- Mottakere Krav om Avkorting
enhet antall mot annen
arb.timer inntekt

Storbritannia Skattefradrag Familie Over 25 ar Ja Ja
Irland Overfgring Familie Barnefamilier Ja Ja
Nederland Inntektsfradrag Individ Alle*** Nei Nei
Sverige Inntektsfradrag Individ Alle* Nei Nei
Danmark Inntektsfradrag Individ Alle Nei Nei

Merknad: Ordningene tabellen refererer til er henholdsvis jobbskatteavdraget (Sverige), Working
Tax Credit (Storbritannia), Family Income Supplement (Irland), beskeeftigelsesfradrag (Danmark)
og Arbeidskorting (Nederland). Se teksten for mer detaljerte beskrivelser.*Skatterabatten er mer
sjenergs for de over 65 ar. **De under 25 &r kan fa stenad dersom de har forsgrgeransvar og
rabatten er hgyere for barnefamilier/enslige forsgrgere. *** Rabatten er stgrre for de med forsgr-
geransvar, for eldre, og for funksjonshemmede.
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Storbritannia

Det britiske trygdesystemet bygger pa andre prinsipper enn det norske syste-
met. Det omtales ofte som et «basic security»-system hvor ytelsene typisk er
moderate og flate, det vil si ikke relatert til tidligere inntekt, eller med lave
inntektstak, og dermed en svak sammenheng med tidligere inntekt (se for ek-
sempel Brewer 2009). Behovspraving av ytelser er utbredt, ut fra et anske om
a begrense de samlede utgiftene og serge for at knappe ressurser blir brukt pa
dem som trenger det mest.

Den strenge inntektsprgvingen av viktige sosiale ytelser vil imidlertid lett
skape fattigdomsfeller der den gkonomiske gevinsten ved a ga fra passivt stg-
nadsmottak til aktivt arbeid blir liten, og det er ikke minst for & bate pa slike
insentivproblemer at Storbritannia tidlig innferte ulike former for arbeidsbe-
tingede stgnader.

Storbritannia har i dag flere arbeidsbetingede stgnader, hvorav den viktigs-
te er den sakalte Working Tax Credit (WTC). Denne skatterabattsordningen
ble innfart i sin ndveerende form i 2003 da Labour-regjeringen gjennomfarte
en omfattende reform av overfgringsordningene til lavinntektsfamilier. Den
tidligere ordningen, Working Families Tax Credit, ble delt opp i Child Tax
Credit — som er en behovsprgvd skatterabatt uavhengig av arbeidssituasjon —
og WTC som er en behovspravd, arbeidsbetinget skatterabatt.

WTC er begrenset til de over 25 ar, men personer under 25 ar kan innvil-
ges WTC dersom de har forsgrgeransvar. For de uten barn og over 25 ar kre-
ves det minimum 30 timers arbeid per uke for a veere berettiget, mot 16 timer
for andre grupper. Starrelsen pa rabatten er avhengig av en rekke faktorer og
kan komme opp i 4135 pund dersom mottaker er forsgrger og jobber over 30
timer (se oversikt i Immervoll og Pearson 2009: 55-56). Kreditten avkortes
med 37 pence for hvert pund inntekt over 5220 pund (tall fra Immervoll og
Pearson 2009).

Som nevnt har Storbritannia ogsa flere tidsbegrensede ordninger. Disse er
rettet mot personer som tidligere mottok passive ytelser og utbetaling av ytel-
sen er som regel begrenset til ett ar. Blant de tidsbegrensede ordningene inng-
ar et supplement til WTC pa 37 pund i uka for arbeidstakere over 50 ar som
gar fra passiv ytelse til arbeid pa minimum 16 timer i uka, en «Return to
Work» skatterabatt pa 40 pund til personer som gar fra en behovstestet helse-
ytelse til arbeid p& minimum 16 timer i uka*, og en «In work» skatterabatt pa
40 pund (60 pund i London) for aleneforsgrgere som gar fra en passiv ytelse
til arbeid p& minimum 16 timer i uka.’

4. 1tillegg kan ikke arbeidsinntekten overstige 15000 pund i aret (2009).
5. Stenadsstarrelsene refererer til situasjonen i 2009.
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Som man kan forstd er det i Storbritannia en rekke ulike ordninger for be-
hovsprgvde stgnadsordninger for de som star utenfor arbeidslivet og skattera-
batt-ordninger for de som jobber deltid eller heltid. De samme individene vil
ofte kvalifisere for flere av disse ordningene samtidig. En vanlig kombinasjon
for lavtlgnte familier er samtidig & veere kvalifisert for Working Tax Credit,
behovspravd bostette og Child Tax Credit.

Dette medfarer naturlig nok mye administrasjon, noe som gker kostnadene
ved systemet som helhet (Immervoll og Pearson 2009: 24). Det medfarer ogsa
at overraskende fa benytter seg av rettighetene de har (Immervoll og Pearson
2009: 24, Brewer 2009: 26), noe som igjen betyr at sysselsettings- og forde-
lingsvirkningene blir mindre enn man i utgangspunktet kunne hape.

Evalueringer av WTCs forgjenger, The UK Working Families’ Tax Credit,
viste tydelige sysselsettingseffekter for aleneforsgrgere og kun svake negative
effekter pa sysselsetting og antall timer i arbeid for madre i par. Den negative
effekten for magdre i par ble mer enn kompensert av positive effekter for fedre
i par, slik at den totale effekten for familien som helhet var positiv. Den totale
effekten av skatterabatten er imidlertid beskjeden, Brewer (2009: 35) anslar at
skattekreditten bidro til & gke arbeidsstyrken med 22 000 arbeidstakere, noe
som utgjer 0,1 prosent av den totale arbeidsstyrken.

Brewer (2009: 35-36) identifiserer kun én evaluering av WTC, gjennom-
fart av det britiske finansdepartementet. En sentral forskjell pA WTC og for-
gjengeren Working Families’ Tax Credit er at WTC er tilgengelig ogsa for
personer uten barn. | denne studien blir dette utnyttet til a studere sysselset-
tingseffekten av innfgringen av WTC ved a sammenligne endringen i arbeids-
tilbudet til lavt utdannede, barnlgse i aldersgruppene 25-27 ar og 22-24 ar fer
og etter reformen. Fer reformen hadde ingen av disse gruppene tilgang til
skatterabatten, mens etter reformen hadde de i aldersgruppa 25-27 ar tilgang.
Man finner at sannsynligheten for a veere i arbeid gkte med 2-3 prosentpoeng i
gruppen med tilgang til WTC relativt til «kontrollgruppen». Starrelsen pa
effekten er imidlertid usannsynlig stor med tanke pa at relativt fa i gruppa
med tilgang faktisk tok ut skatterabatten, og man tror derfor at forskjellen
(ogsa) fanger opp konjunkturendringer og andre endringer i stgnadssystemet
(Brewer 2009: 36).

Det foreligger ogsa kun én evaluering av de tidsbegrensede ordningene, og
det er kun «In work» skatterabatten for aleneforsgrgere som er evaluert®.
Denne evalueringen finner positive, men sma effekter av ordningen. 29 pro-
sent av mottakerne av skatterabatten mottok ikke velferdsytelser to ar senere.

6. Den midlertidige «Return to Work»-ytelsen har ogsa blitt evaluert som en del av en starre
reformpakke («Pathways to Work»), men man kunne ikke skille effekten av «Return to
Work» fra effekten av de andre reformene i reformpakken (Brewer 2009: 36).
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Dette regnes som en vesentlig mindre effekt sammenlignet med hva man fin-
ner for generelle skattekreditter, men ikke mindre enn hva man vanligvis fin-
ner for andre typer tiltak malrettet mot denne gruppen (Brewer 2009: 36).

Nar det gjelder fordelingsvirkninger foreligger det ingen studier av forde-
lingsvirkninger av WTC, men studier av det gamle systemet viste klare reduk-
sjoner av ulikhet, noe som er forventet siden overfgringene i stor grad gikk til
personer i den nedre delen av inntektsfordelingen (Immervoll og Pearson
2009: 32). Det er ogsa estimert at et betydelig antall barn ble lgftet ut av fat-
tigdom — bade pa grunn av de direkte fordelingseffektene og som et resultat
av sysselsettingseffektene av ordningen (Immervoll og Pearson 2009: 32).

De gunstige effektene av de arbeidsbetingede stenadene blir svekket av at
det eksisterer et negativt samspill med resten av skatte- og velferdssystemet.
En rapport fra det britiske arbeids- og pensjonsdepartementet fra 2010 papekte
en rekke svakheter ved det samlede systemet for inntektssikring — inkludert de
arbeidsbetingede stanader: hele systemet er komplekst, det er uheldige ters-
keleffekter knyttet til kravene til arbeidstid for & motta WTC og det pekes pa
at de som allerede mottar WTC har fa incentiver til & gke sitt arbeidstilbud
fordi gevinsten vil bli spist opp av kutt i andre sosiale stgnader, samt gkninger
i skatter og sosiale bidrag (DWP 2010a).

Den navarende sentrum-hgyre regjeringen holder pa & gjennomfare en stor
velferdsreform som, med virkning fra ar 2013, vil avskaffe de arbeidsbetinge-
de stgnadene og erstatte bade dem og en rekke av de eksisterende behovs-
prgvde stgnadsordninger for yrkespassive familier med en ny enhetlig stg-
nadsordning, «Universal Credit» (se DWP 2010b). Den nye kreditten vil i
realiteten fungere som en slags garantert minsteinntekt som gradvis avkortes
mot familiens markedsinntekt. Avtrapningsprosenten er satt til 65 prosent slik
at mottakerne i realiteten far beholde 35 gre for hver krone i arbeidsinntekt. Pa
toppen av dette kommer vanlig inntektsskatt og den samlede marginalskatten
vil for skattepliktige mottakere ligge pa minimum 76 prosent (DWP 2010b).
Den forestaende innfaringen av «Universal Credit» vil altsa innebzre et farvel
til arbeidsbetingede stgnader i Storbritannia og en overgang til det ene av de
funksjonelle alternativene vi beskrev i introduksjonskapitlet: et mildere og
samtidig mer enhetlig system for avtrapning av de inntektssikringsordninger
som gjelder for individer og familier som ikke kan forsgrge seg selv. Regje-
ringen argumenterer for at det nye systemet vil veere mer oversiktlig og serge
for en mer konsekvent gjennomfgring av prinsippet om at det alltid skal lgnne
seg a arbeide.
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Irland

Det irske velferdssystemet blir vanligvis plassert i samme «basic security»
kategori som det britiske, med flate, moderate ytelser og et sterkt innslag av
gkonomisk behovspraving.

Irland har fire ulike arbeidsbetingede ordninger, hvor den mest omfattende
er Family Income Supplement (FIS). Som navnet tilsier er familien tildelings-
enheten. Ordningen er et kontanttillegg som gis til yrkesaktive med barn, hvor
det totale arbeidstilbudet i husholdet ma veere pa minimum 19 timer for &
veere berettiget stanaden’. Mottakeren mé& ogsa sannsynliggjere at arbeidspe-
rioden vil vare i minimum tre méaneder for & veere berettiget stgtte. Stgnadens
starrelse tilsvarer 60 prosent av avviket mellom netto familieinntekt og en
fastsatt inntektsgrense. Den fastsatte inntektsgrensa er avhengig av antall barn
i husholdet, og starrelsen pa stanaden kan vere betydelig for lavinntektsfami-
lier.

Irland har ogsa en tradisjon for tidsbegrensede ordninger. Disse har gjen-
nomgatt store endringer de senere arene, sannsynligvis som konsekvens av
Irlands problemer med statsfinansene. Eksempelvis har man na i var faset ut
en «back to work»-stgnad som gjorde det mulig for sosialstenadsmottakere a
beholde sosialstanaden i opp til tre ar etter overgangen til arbeid, og man har
fra i sommer erstattet denne med en ny jobbsgker-stgnad som er tilgjengelig
for arbeidstakere som ikke jobber fulltid. Stgnadsbelgp er gradert mot arbeids-
tid slik at hvis man jobber fire av fem dager mottar man 1/5 av jobbsgkerstg-
naden, hvis man jobber tre av fem dager mottar man 2/5 av stgnaden og sa
videre. | trad med tradisjonene er stgnadsenheten familien slik at partners inn-
tekt inngdr i utregningen av stgnadsbelgpet®.

I likhet med de britiske ordningene er uttaket av FIS beskjedent (Bargain
og Doorley 2009: 23). Pa tross av dette viser en studie fra 2001 at de irske
arbeidsbetingede stgnadene har gkt inntektene til lavinntektsfamilier (Leppik
2006). Leppik hevder videre at effektene har veert langsiktige siden nesten to
av tre tidligere velferdsmottakere fortsatt var i arbeid tre ar etter overgangen
til arbeidslivet.

Bargain og Doorley (2009) gjennomfgarer en serie simuleringer av det irske
arbeidstilbudet under ulike scenarioer. De mest relevante for oss er simule-
ringen av systemet i 2001 og 2008, samt en situasjon uten FIS. FIS var mer

7. Se
http://www.citizensinformation.ie/en/social_welfare/social_welfare_payments/social_welfa
re_payments_to_families_and_children/family_income_supplement.html

8. Se
http://www.citizensinformation.ie/en/social_welfare/social_welfare_payments/social_welfa
re_payments_and_work/jobseekers_benefit_and_work.html
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sjenergst, seerlig ovenfor barnefamilier, i 2008 sammenlignet med 2001. De
konkluderer med at FIS 2001 hadde kun en liten effekt pa arbeidstilbudet,
sammenlignet med en situasjon uten FIS (Bargain og Doorley 2009: 15),
mens FIS 2008 estimeres til & ha en positiv nettoeffekt pa sysselsettingsraten
sammenlignet med FIS 2001. Det siste skyldes en sterk gkning i effekten
blant aleneforsgrgere pa ti prosentpoeng, en gkning som mer enn oppveier for
en negativ effekt blant gifte (seerlig gifte kvinner). Imidlertid er effekten av
FIS 2008 negativ pa totalt arbeidstiloud — det er deltidsarbeidet og ikke hel-
tidsarbeidet som gker (Bargain og Doorley 2009: 15). Effektene av et mer
sjenergst system for arbeidstakere med barn ser dermed ut til & sla ut som for-
ventet — i gkt arbeidstilbud for forsgrgere som har den starste relative gk-
ningen stgnaden (aleneforsgrgere).

Som en konsekvens av de gkonomiske problemene i Irland, har myndighe-
tene de senere arene utvidet antall inntektskilder som inngar i inntektspre-
vingen, blant annet inngar stadig flere ulike velferdsstanader. Det er likevel
fortsatt en rekke stgnader som ikke tas med i utregningen av familieinntekten,
blant annet barnetrygden (Child Benefit).

Nederland

Det nederlandske sosialforsikringssystemet har historisk blitt sett pa som en
kontinental-europeisk versjon av de skandinaviske, sosialdemokratiske, vel-
ferdsstatene, med en kombinasjon av Bismarckianske inntektsrelaterte ord-
ninger og sjenergse, universelle trygdeordninger. Imidlertid har de reformene
Nederland har gjennomfart de senere tidrene gjort systemet mindre sjenergst
(van Oorschot 2006) og gkt avstanden mellom det norske og det nederlandske
systemet.

Den storste skattekredittordningen i Nederland er en generell, individba-
sert, skattekreditt («Arbeidskorting») som i 2001 erstattet en ordning med
skattefradrag for arbeidskostnader (IMF 2001). Stgrrelsen pa skattekreditten
er bade avhengig av inntekt og av alder: Kreditten gker med inntekten og har
sitt maksimum i alderskategorien 62-64 ar (Leppik 2006). | 2012 var maksbe-
lgpet p& 2033 Euro (EXPATAX 2011).

Dersom man har barn under 16 ar, en grense som ble gkt fra 12 ar i 2002
(Bettendorf 2011), har man tilgang til en ekstra skatterabatt («Aanvullende
alleenstaande ouderkorting») slik at en to-inntektsfamilie kan fa opptil 1000
Euro ekstra i skatterabatt i aret (Immervoll og Pearson 2009), mens en enefor-
sgrger kan fa opptil 1319 Euro (EXPATAX 2011). Barnetillegget gker ikke
med antall barn i husholdet. | tillegg har man en ekstra skattekreditt for de
over 65 ar og for funksjonshemmede (EXPATAX 2011).

En tidlig evaluering av skattekreditten (se Leppik 2006) finner at kreditten
hadde positive effekter bade pa sysselsettingsraten (tilsvarende 12000 arbeids-
takere) og pa antall arbeidstimer (tilsvarende 14000 fulltidsstillinger). Effek-
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ten er serlig stor blant lavt utdannede, mens effekten er minst blant hgyt ut-
dannede og gifte menn. Imidlertid viser studien at kostnaden per ekstra full-
tidsstilling generert av skattekreditten er hoy og estimeres til 64 000 € per
fulltidsstilling.

Euwals (2001) studerer hvordan kvinners arbeidstilbud ble pavirket av en
reform i 2001 hvor skatterabatten ble flyttet til den personen i husholdet med
lavest inntekt. Han sammenligner trendene i sysselsettingsrater for gifte kvin-
ner (hvor denne endringen har betydning) med trendene for single kvinner og
finner at forskjellen mellom disse gruppene gkte etter 2001, men ikke nok til
at forskjellen er statistisk signifikant. Et problem er at andre relevante end-
ringer skjedde i samme periode, serlig politikk knyttet til barneomsorg. Der-
som man sammenligner barnlgse, finner man en statistisk signifikant forskjell
i forventet retning mellom gifte og single.

Bettendorf (2011) evaluerer sysselsettingseffekten av endringen i alders-
grensa for ndr man er berettiget til den ekstra skatterabatten. Som nevnt over
ble denne hevet fra 12 til 16 ar i 2002. I likhet med Aaberge og Flood (2008)
evaluerer de effekten for aleneforsgrgere, og finner at reformen gkte sysselset-
tingsraten for eneforsgrgere med barn mellom 12 og 15 ar med 1,7-2 prosent-
poeng, og gjennomsnittlig antall timer i arbeid med 0,8 timer i uka.

Den naverende nederlandske regjeringen har, pa tross av de tilsynelatende
gode effektene av & gke aldersgrensa fra 12 til 16 ar, planer om & redusere
grensa, noe Bettendorf (2011) pa bakgrunn av sine resultater ikke anbefaler.

Sverige

Det svenske sosialforsikringssystemet har sterke likhetstrekk med det norske
systemet, med et stort innslag av kategoriske trygdeordninger som kombinerer
prinsippet om inntektserstatning med en forholdsvis sjenergs minstesikring
understgttet av behovsprgvde ordninger som bostgtte og sosialhjelp. Den store
likheten med det norske systemet, gjar de svenske erfaringene sarlig interes-
sante.

De svenske erfaringene med arbeidsbetingede stgnader er av forholdsvis
ny dato. Den borgerlige regjeringen introduserte i 2007 et fradrag i lgnnsinn-
tekten som («jobbskatteavdrag») danner grunnlag for beregning av den kom-
munale inntektsskatten. Fradragets maksimale verdi var ved introduksjonen
pa 11000 SEK. Det uttalte formalet med fradraget er a gke sysselsettingen
gjennom 4 redusere bade marginalskatten og den gjennomsnittlige skatteraten
i bunnen av inntektsfordelingen. Skatterabatten har blitt viderefgrt hvert ar
senere og belgpet har ogsa gkt. | 2011 var maksimum skatterabatt pa i over-
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kant av 21 000 SEK®. Skatterabatten er mer sjenergs for de over 65 &r (Prop.
2011: 7), noe som indikerer at man serlig gnsker & stimulere arbeidstiloudet
blant de eldre. | trad med de nordiske tradisjonene er tildelingsenheten indivi-
det og ikke familien. | motsetning til i en del andre land er belgpet uavhengig
av hvorvidt mottakeren har barn. Det er ogsa verdt & merke seg at rabatten er
en integrert del av skatteoppgjeret, og at man derfor ikke trenger a sgke om a
fa fradraget.

Retten til fradraget og sterrelsen pa fradraget er uavhengig av hvor mange
timer man arbeider. Det fases gradvis inn i takt med gkende arbeidsinntekt.
For & oppna det maksimale fradraget, og dermed det maksimale stenadsbelg-
pet pa 21 000 SEK, kreves det i 2011 en lgnnsinntekt pa vel 300 000 SEK -
tilsvarende litt i underkant av gjennomsnittslgnnen til en fulltidsansatt. Det er
ingen utfasing av fradraget. Fradraget senker bade marginalskatten og gjen-
nomsnittsskatten i hele innfasingsintervallet, mens det bare er gjennomsnitts-
skatten som senkes for lgnnsinntekter over gjennomsnittet.

Ifglge tall fra det svenske finansdepartementet (Prop. 2011: 7), medfarer
jobbskattefradraget over 1000 SEK hgyere netto inntekt i maneden for alle
heltidsarbeidende, og over 1500 SEK for 75 prosent av de i heltidsarbeid.

Samtidig som skatterabatten ble innfgrt, innfarte man ogsa tiltak for a sti-
mulere etterspgrselen etter arbeidskraft, blant annet gjennom & subsidiere an-
settelser av personer som star utenfor arbeidsmarkedet (Prop. 2011: 8). Tan-
ken bak var a gke bade arbeidstilbudet og arbeidsetterspgrselen samtidig, for a
redusere den mulige negative lgnnseffekten av skattekreditten.

Det svenske finansdepartementet gjennomfgrte en stor evaluering av effek-
tene av skatterabatten i 2011 (Prop. 2011). Rapporten konkluderer med at
reformen har hatt gode effekter pa arbeidstilbudet og viser blant annet til en
gunstig utvikling i sysselsettingsrater i Sverige i perioden 2007-2011 sam-
menlignet med andre OECD-land. Det argumenteres for at den gunstige utvik-
lingen ikke kan forklares utelukkende av demografi eller gkonomiske kon-
junkturer. Det fremheves ogsa som statte til reformens gunstige virkninger at
sammenhengen mellom arbeidsledighet og BNP har blitt svakere etter 2007
sammenlignet med fgr 2007. Videre prgver man i rapporten a utnytte at det er
et brudd i stgrrelsen pa skatterabatten ved 65 ar for & estimere effekten av
rabatten blant de eldre ved & sammenligne sannsynligheten for & forlate ar-
beidslivet for arbeidstakere rett under 65 ar (lavere rabatt), med arbeidstakere
som har fylt 65 ar (og har hgyere rabatt). De finner at rabatten har redusert
sannsynligheten for & forlate arbeidslivet med sju prosentpoeng for de over 65
ar.

9. Starrelsen pa selve skatterabatten varierer avhengig av satsene for den kommunale inntekts-
skatten.
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Den generelle konklusjonen er - i trdd med tidligere anslag gjort av det
svenske Finansdepartementet - at ordningen har fart til en gkning i sysselset-
tingen med til sammen 100 000 personer.

Rapportens evaluering er utelukkende konsentrert om reformens eventuelle
virkninger pa sysselsetting og arbeidstilbud. Fordelingsvirkningene av refor-
men blir i liten grad diskutert. Det vises Kkort til at ordningen er svakt progres-
siv blant lgnnstakerne siden den prosentvise gkningen av den disponible
Ignnsinntekten er starst pa lave lgnnsinntekter (Prop 2011: s.12), men de sam-
lede fordelingsvirkninger i befolkningen inkludert trygdemottakerne blir ikke
belyst.

Aaberge og Flood (2008) estimerer effekten av skattereformen pa arbeids-
tilbudet til en spesiell gruppe, alenemgdre. | fglge deres evaluering har refor-
men fart til en betydelig gkning i arbeidstilbudet og et fall i velfersytelsesutta-
ket i denne gruppen, og de konkluderer med at «virtually every single mot-
her» har opplevd velferdsgevinster som fglge av reformen. De hevder videre
at de positive effektene pé arbeidstiloudet og velferdsytelsesuttaket er sa store
at reformen — for denne spesielle gruppen — er tilneermet selvfinansierende. De
finner med andre ord at det direkte provenytapet som falger av skatterabatten
til gruppen av enslige madre langt pa vei blir kompensert ved starre skatteinn-
tekter som folge av den gkte yrkesdeltakelsen og lavere utgifter til sosialhjelp
og bostatte. ™

| og med at enslige madre bare utgjer et beskjedent mindretall blant svens-
ke lgnnstakere som mottar denne arbeidsbetingede stenaden, gir resultatene
fra denne studien bare et partielt bilde av de mulige samlede virkninger av
ordningen. Det er i den forbindelse verdt & minne om at dette er en gruppe
som antas & ha et arbeidstilbud som er spesielt fglsomt for bedringer i de gko-
nomiske insentivene, sarlig fordi enslige forsgrgere er spesielt utsatt for fat-
tigdomsfeller i det gvrige stenadssystemet.

Ekmark m. fl. (2012) forsgker a identifisere kausaleffekten av reformen
ved & bruke blant annet variasjonen i lokale skattesatser som en eksogen va-
riasjon i starrelsen pa skatterabatten (i motsetning til i Norge er det betydelig
variasjon i lokale skattesatser mellom svenske kommuner). De finner imidler-
tid at det er for sterke tidstrender i sysselsettingsratene som samvarierer med
variasjonen i skatteratene, og en for liten eksogen variasjon i rabatten til at
man kan estimere den kausale effekten av reformen. De konkluderer derfor
med at det er umulig a fastsla hvorvidt reformen har hatt gunstige sysselset-
tingseffekter.

10. I Sverige finnes det ingen overgangsstgnad for enslige forsgrgere og sosialhjelpssystemet er
dermed det viktigste gkonomiske sikkerhetsnettet for denne gruppen.
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Immervoll og Pearson (2009) argumenterer for at det generelt vil vaere ve-
sentlig dyrere & finansiere arbeidsbetingede stgnader i land med en sammen-
presset inntektsfordeling. De antar da at ordningen (som i USA, Storbritannia
og Irland) skal vaere malrettet mot lavinntektsgruppene — dels for & holde ut-
giftene pa et rimelig niva og dels for & oppna fordelingsmessige gevinster i
form av lavere inntektsulikhet og inntektsfattigdom. | land med lav inntektsu-
likhet vil en effektiv malretting ytelsene — for eksempel mot de familiene som
befinner seg i de laveste inntektsdesilene - kreve en rask utfasing av stgnaden
og derfor en hgy implisitt marginalskatt. Immervoll m.fl. (2007) har gjort
simuleringer som antyder at en arbeidsbetinget stenad av amerikansk type
med en forholdsvis mild avtrapning (og dertil knyttet marginalskatt) kan bli 4
til 5 ganger dyrere i land som Sverige og Finland ganske enkelt fordi en stgrre
andel av befolkningen befinner seg i avtrapningsintervallet.

Man kan kanskje si at politikerne i Sverige har tatt den ytterste konsekven-
sen av at utformingen av en avtrapningsordning reiser vanskelige dilemma -
seerlig nar lgnnsfordelingen er sterkt sammenpresset. De har rett og slett kuttet
over denne gordiske knuten ved & avsta fra enhver avtrapning. Prisen er at
ordningen totalt sett er langt dyrere enn for eksempel den amerikanske EITC-
ordningen. | den omtalte rapporten fra det svenske Finansdepartementet an-
slas det at de totale (direkte) kostnadene ved fradragsordningen i ar 2012 vil
utgjere om lag 83 milliarder SEK, tilsvarende 2,3 prosent av BNP (Prop.2011:
s. 7). Til sammenligning utgjorde de samlede offentlige utgiftene til kontant-
overfgringer til barnefamilier (barnetrygd, foreldrepermisjoner, mv.) 1,6 pro-
sent av BNP i ar 2009 (NOSOSKO 2012).

Hvis vi legger til grunn det svenske Finansdepartementets anslag om en
gkning i sysselsettingen pa 100 000 personer som en direkte effekt av fra-
dragsordningen, kan vi konkludere at brutto-kostnaden per ekstra sysselsatt
arbeidstaker ma veere i stgrrelsesordenen 800 000 SEK.

Nar det gjelder fordelingsvirkninger fremhever Aaberge og Flood (2008)
at reformen har hatt serlig gunstige effekter for lavinntektshusholdninger —
bade fordi det er her de dynamiske sysselsettingsmessige effektene er sterkest
og fordi tilskuddet til den disponible inntekten blir relativt starst for lave inn-
tekter. Det er imidlertid apenbart at den svenske ordningen er langt mindre
effektiv som fordelingspolitisk tiltak enn de malrettede ordninger som man
finner i de angelsaksiske land. Immervoll og Pearson (2009) papeker dessuten
at reformen ble innfart som del av en reformpakke som ogsa inneholdt direkte
kutt i arbeidsledighetstrygden, noe som ytterligere reduserer de gunstige for-
delingsvirkningene.

| Sverige har det veert en viss debatt om hvorvidt det er effektivt & gke
skatterabatten ytterligere, ut fra en hypotese om at de antatte positive effekte-
ne vil veere avtagende. Imidlertid tror verken det svenske Finansdepartementet
eller det sakalte Finanspolitiske radet at man har nadd et punkt hvor utvidelse
vil ha avtagende effekter (Prop. 2011: 61-62). Det kan derfor vaere grunn til &
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tro at Sverige vil viderefgre og kanskje til og med bygge ut denne skattekre-
dittordningen.

Kolm (2007) papeker at den svenske subsidieordningen av barnehageplas-
ser for arbeidstakere kan sees pa som en funksjonell ekvivalent til skattekre-
ditten: Subsidien gar til arbeidstakere med barn (arbeidsledige fikk tilgang til
en mindre subsidie fra 2002), den gker med antall barn, og, i motsetning til
det som er vanlig i Sverige og de skandinaviske landene, sa er subsidien ba-
sert pa familieinntekt og ikke individuell inntekt (med en ekstra subsidie for
aleneforsgrgere). Subsidien er sjenergs, men skiller seg fra andre typer ar-
beidsbetingede stgnader fordi den ikke er en kontantytelse, men er knyttet
strengt til en tjeneste («benefit in kind»).

Danmark

Danmark har et sosialforsikringssystem som ligner pa de norske og svenske
systemene, men som tradisjonelt har hatt mer liberale trekk med en sterkere
vekt pa skattefinansiert grunnsikring og tilsvarende mindre vekt pa prinsippet
om inntektsrelatering.

Den davarende borgerlige regjeringen innfgrte en fradragsordning for
lgnnsinntekt(«beskeftigelsesfradrag») i 2004. Ordningen ligner pa den inter-
nasjonalt mer omtalte svenske ordningen og motivasjonen for fradraget var,
som i Sverige, & fé flere fra passive ytelser og over i arbeid.™ I likhet med den
svenske ordningen er den danske fradragsordningen individbasert, den er ikke
tidsbegrenset og den gar til alle arbeidstakere.

Den danske fradragsordningen har en noe enklere teknisk utforming enn
den svenske, siden den har form av et proporsjonalt inntektsfradrag pa all ar-
beidsinntekt opp til en gvre grense. 1 2012 er fradraget pa 4,4 prosent av ar-
beidsinntekten opp til en inntekt pa 320 000 DKR og dermed maksimalt pa 14
100 DKR. De skattemessige virkninger av fradraget er pa om lag 33 prosent
av fradraget, altsd maksimalt ca. 4 600 DKR." Den danske ordningen er der-
med langt mindre sjenergs enn den tilsvarende svenske, noe som kanskje kan
forklare den manglende internasjonale oppmerksomheten. Som i de svenske
og nederlandske ordningene er det heller ikke i den danske noen utfasing ved
hagyere lgnnsinntekter, og den danske ordningen har i likhet med disse bare en
svakt progressiv effekt pa fordelingen disponibel Ignnsinntekt.

11. Av en eller annen grunn er ikke den danske fradragsordningen omtalt i internasjonale over-
sikter over arbeidsbetingede stgnader som f.eks. Immervoll og Pearson (2009).

12. Som i Sverige er det en viss variasjon i de skattemessige virkningene av fradraget, fordi
kommunene kan operere med ulike inntektsskatteprosenter.
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Den navarende danske regjeringen har imidlertid for sommeren 2012
inngatt et forlik med den borgerlige opposisjonen om en skattereform som vil
medfare en gkning av fradraget til 10,65 prosent (og en gkning av det maksi-
male fradraget til 34 000 DKR) i perioden frem til 2022. Den reelle skatte-
messige verdien av det maksimale fradraget vil da bli tilneermet fordoblet til
ca. 8 800 DKR." Samtidig inneberer skattereformen at det skal innferes et
ekstra fradrag i lgnnsinntekten for enslige forsgrgere, slik at den maksimale
arbeidsbetingede stgnaden for denne gruppen kan komme opp i en samlet
verdi pa nermere 14 000 DKR (forutsatt en lgnnsinntekt pa minimum 320
000 DKR). Enslige forsargere blir spesielt tilgodesett med den begrunnelsen
at dette er en gruppe som er serlig rammet av avtrapningen av «passivitets
betingete» stgnader (Finansministeriet 2012).

Forlikspartnerne har blitt enige om a la en underregulering av trygdene
innga som et ledd i finansieringen av skattelettene for de yrkesaktive, noe som
vil bidra til ytterligere & gke gapet mellom den inntekten en kan oppna som
henholdsvis passiv trygdemottaker og yrkesaktiv lgnnstaker.

Vi kjenner ikke til evalueringer av effektene av den danske fradragsord-
ningen, men man anslo ved innfgringen at den ville ha gunstige sysselset-
tingseffekter (Andersen og Haagen Pedersen 2008: 22). Videre foreligger det
anslag om at den fremtidige utvidelsen av skatterabatten vil gke antall heltids-
ansatte med 5000 personer (DREAM 2012: 8).

| 2006 innfarte den daveerende borgerlige regjeringen den sakalte 300 ti-
mers regelen for ektefeller som mottar sosialhjelp (Andersen 2007). Regelen
innebar at sosialhjelpen faller bort for den av ektefellene som ikke har utfort
minimum 300 timers lgnnet arbeid i de to foregdende &rene.* Man kan si at
sosialhjelp til ektefeller etter vanlige satser pa denne maten ble gjort til en
arbeidsbetinget stenad etter de kriteriene vi har operert med i denne rappor-
ten.® Malgruppen for ordningen var familier (les: innvandrerfamilier) der
myndighetene mistenker at den ene av ektefellene ikke star reelt til radighet
for arbeidsmarkedet. Den naverende regjeringen har imidlertid opphevet 300
timers regelen med virkning fra 1. januar 2012.

Vi nevnte i introduksjonskapitlet at en mild avtrapning av vanlige stenader
hvis primaere malgruppe er individer og hushold som ikke kan forsgrge seg

13. Tekniske omlegginger av det danske skattesystemet inneberer at gkningen i den skattemes-
sige verdien ikke blir like stor som gkningen i fradragets formelle verdi.

14. Hvis ingen av ektefellene fyller kravet om 300 timers arbeid vil likevel den ene ha rett pa
sosialhjelp for seg men uten tillegg for forsgrgelse av ektefellen.

15. Mens arbeidsbetingede stgnader vanligvis innfgres som et supplement til et eksisterende
system for «passivitetshetingede» stgnader ble denne ordningen ble til ved & omgjare en
tidligere ikke-arbeidsbetinget minstesikringsordning til & bli arbeidsbetinget. Dermed far
ordningen mer karakter av & vere pisk enn gulrot.
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selv, kan veere et funksjonelt alternativ til arbeidsbetingede stgnader. Her kan
det for Danmarks vedkommende nevnes den forholdsvis milde avtrapning av
bostatte (boligsikring) mot inntekt. Mens inntektsprgvingen av den norske
bostgtten er meget streng med progressivt gkende avtrapningssatser (se Gul-
brandsen og Pedersen 2003, s. 82) blir den danske boligsikring avtrappet med
en flat sats p& 18 prosent for all inntekt over et fribelgp pd 112 000 DKR.'®
Den milde avtrapningen inneberer at individer og hushold med moderate
lgnnsinntekter far beholde deler av bostgtten og dette bidrar til & styrke deres
disponible inntekt relativt til det de kunne oppnadd som helt passive stgnads-
mottakere. Akkurat som en separat arbeidsbetinget stenad kan denne milde
avkortningen sies a ivareta et dobbelt formal: & styrke insentivene til arbeid og
a heve det disponible inntektsnivaet til grupper med forholdsvis beskjedne
lgnnsinntekter.

Den danske sosialhjelpen blir derimot i prinsippet — i likhet med den nors-
ke — avkortet krone-for-krone mot andre inntekter som husstandsmedlemmene
matte ha. Med forbehold for 300 timers regelen, som ble nevnt ovenfor, er den
danske sosialhjelpen i likhet med den norske en rendyrket passivitets-betinget
stgnad, selv om det - i hvert fall i prinsippet - kan finnes individer og hushold
som kombinerer sma lgnnsinntekter med supplerende sosialhjelp.

16. Lov om individuell boligstette 822 — se
https://www.retsinformation.dk/Forms/R0710.aspx?id=137445#K4
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Sammenfatning og dragfting

Vi har i kapittel 2 gatt gjennom litteratur erfaringene med arbeidsbetingede
stgnader fra fem nordeuropeiske land. Landene og deres respektive ordninger
grupperer seg i to hovedgrupper. Storbritannia og Irland er angelsaksiske vel-
ferdsstater med en forholdsvis lang tradisjon for arbeidsbetingede stgnader
med barnefamilier i lavlgnnssiktet som den primere malgruppen. Ordningene
i disse landene er rettet mot familien som enhet og ytelsene blir gradvis av-
trappet nar familieinntekten nar et visst niva. Ordningene i Nederland, Sverige
og Danmark er av nyere dato og de skiller seg ut ved a vaere rettet mot indivi-
der, ved i utgangspunktet & omfatte hele den yrkesaktive befolkningen (ikke
bare foreldre med forsgrgeransvar for barn) og ved at stgnadene ikke blir av-
trappet mot stigende lgnnsinntekt.

Den foreliggende litteraturen om virkningene av disse ordningene peker
entydig i retning av at de har positive effekter pa sysselsetting og yrkesdelta-
kelse og at sarlig den angelsaksiske varianten av slike ordninger apenbart har
klare effekter i retning av redusert inntektsulikhet og inntektsfattigdom. Den
malrettede angelsaksiske varianten har i tillegg det fortrinn at den — i hvert fall
formelt sett - er billigere for et gitt niva pa den maksimale stgnaden. Den inn-
sparingen som fglger av avtrapningen mot stigende inntekt har imidlertid en
mer skjult kostnadsside knyttet til de hgye effektive marginalskatterater som
oppstar i avtrapningsintervallet. De angelsaksiske ordningene er dessuten
komplekse og utsatt for et betydelig underforbruk som svakker bade de guns-
tige fordelings- og sysselsettingsvirkningene. Det er derfor interessant a mer-
ke seg at bade Storbritannia og delvis ogsa Irland er i ferd med & avvikle sine
arbeidsbetingede stenader til fordel for et av de funksjonelle alternativene,
nemlig et mer helhetlig system for minstesikring med en felles ordning for
avtrapning mot lgnnsinntekt. Den avtrapningsprosenten som er valgt for den
nye «Universal Credit» er imidlertid relativt hgy slik at den reelle gevinsten
ved & gke arbeidstilbudet blir temmelig beskjeden — szrlig for de som samti-
dig ma betale vanlig inntektsskatt. En mildere avtrapning ville gjort ordningen
vesentlig dyrere, men det ville redusert problemene med svart hgye marginal-
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skatterater i den nedre delen av lgnnsfordelingen, hvor falsomheten for darli-
ge arbeidsinsentiver erfaringsmessig kan veere spesielt hay.

Ordningene i Nederland, Sverige og Danmark er mer entydig tuftet pa ma-
let om & gke arbeidstilbudet og yrkesdeltakelsen og & dempe uttaket av passi-
ve trygdeytelser. Evalueringer som er gjort i Nederland og Sverige tyder pa at
dette malet blir innfridd, selv om det i hvert fall for Sveriges vedkommende
har vist seg at de gunstige effektene pa sysselsettingen ikke lar seg pavise ved
bruk av de strengeste krav til empirisk evidens (Ekmark m. fl., 2012).

Den typen ordninger som er innfart i Nederland, Sverige og Danmark er
imidlertid forholdsvis dyre, og det har veert hevdet at deres kostnadseffektivi-
tet er lav sammenlignet med andre typer av tiltak for & gke sysselsettingen
(Immervoll og Pierson 2009). Vi har nevnt at man i Nederland midt p& 2000-
tallet estimerte kostnadene per arsverk i gkt sysselsetting til 64 000 € (Leppik
2006) og at tall fra det svenske Finansdepartementets evaluering av det svens-
ke «jobbskattavdraget» tyder pa at de direkte kostnadene per arsverk i gkt
sysselsetting ligger pd om lag 800 000 SEK.

Et poeng som gar igjen i evalueringene fra en rekke land er at arbeidshe-
tingede stgnader ser ut til & ha spesielt gunstige effekter pa bade sysselsetting
og velferd for gruppen enslige forsgrgere.

Mulig relevans for Norge?

Immervoll og Pierson (2009) trekker frem en del samfunnsmessige forutset-
ninger som de mener ma veere til stede for at arbeidsbetingede stgnader skal
vere et relevant policy-alternativ.

Lave minstelgnninger og stor lgnnsspredning i den nedre delen av lgnns-
fordelingen gker relevansen av arbeidsbetingede stgnader som et fordelings-
politisk tiltak. Hvis i tillegg det eksisterende trygdesystemet gir opphav til en
hgy implisitt marginalbeskatning ved en eventuell overgang fra yrkespassiv
forsgrgelse og til yrkesaktivitet for lavt kvalifisert arbeidskraft, sa gir det
grunn til & forvente at innfaringen av arbeidsbetingede stenader vil ha positive
effekter pa sysselsettingen og uttaket av tradisjonelle trygdeytelser. Slike ad-
ferdsvirkninger vil bade kunne anses for a veere en verdi i seg selv samtidig
som de vil forsterke de positive fordelingsvirkningene og bidra til & senke de
reelle kostnadene og i beste fall gjare tiltaket delvis selvfinansierende.

Immervoll og Pierson (2009) peker samtidig pa at en sammenpresset
lgnnsstruktur kan gjere det vanskelig & utforme en optimal ordning for av-
trapning av den arbeidsbetingede stgnaden mot arbeidsinntekt slik vi kjenner
det fra ordningene i de angelsaksiske land. Sist men ikke minst trekker de —
med referanse til den aktuelle sysselsettingskrisen i Europa - frem at det mest
apenbare kriteriet som ma veere oppfylt for at arbeidsbetingede stenader skal
ha positive sysselsettingseffekter er at det er ettersparsel etter den arbeidskraf-
ten som potensielle mottakere av arbeidsbetingede stanader besitter. I en peri-
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ode med hgy konjunkturarbeidsledighet er ikke det uten videre tilfellet, og
dermed blir arbeidsbetingede stgnader neppe den mest opplagte medisinen.

Det er flere av Immervoll og Pierson’s kriterier som apenbart ikke er opp-
fylt i Norge. Vi har blant annet relativt hgye (de facto) minstelgnninger i Nor-
ge og lgnnsfordelingen er sammenpresset. P& den andre siden, selv om mins-
telgnningene er hgye sett i et internasjonalt perspektiv s& har vi ogsa et tryg-
desystem med hgye minsteytelser, slik at den gkonomiske gevinsten ved & ga
fra et passivt trygdemottak og til arbeid i et lavlgnnsyrke i noen tilfeller er
ganske beskjeden (Immervoll og Pearson 2009: 8). Serlig foreldre med barn
vil i deler av det norske trygdesystemet kunne st over for situasjoner der det i
liten grad vil lgnne seg skonomisk & jobbe fremfor & motta passive trygdeytel-
ser (se for eksempel St. meld. nr. 9 2006 og NOU 2011:7). For slike familier
vil arbeidsbetingede stgnader bidra til & senke denne skatteraten og kan derfor
forventes & ha gunstige effekter pa sysselsettingsraten. Og en gkning av sys-
selsettingsraten blant lavtlgnte vil typisk ha gunstige fordelingsvirkninger i
tillegg, siden flere lavinntektspersoner gker sin inntekt ved & ga inn i arbeids-
markedet.

Nar det gjelder Immervoll og Pierson’s (2009) poeng at arbeidsbetingede
stgnader er mindre aktuelle i land med lav lgnnsspredning, sa har vi sett at
Nederland, Sverige og Danmark har innfert ordninger som omgar problemet
ved simpelthen & unnlate & operere med en utfasing av stenaden med stigende
inntekt. Ordningene i disse landene ligner langt pa vei pa et forhgyet bunnfra-
drag i inntektsskattesystemet som imidlertid bare gjelder Ignnsinntekter. To-
talt sett blir dette naturlig nok sveert dyre ordninger, og det er da neppe tilfel-
dig at de ofte blir innfgrt ved reformer som er helt eller delvis ufinansierte.
Det betyr videre at de kanskje - i motsetning til Immervoll og Pearson’s
(2009) generelle antakelse - er vel sa aktuelle som tiltak i lavkonjunkturperio-
der, hvor det kan veere behov for finanspolitiske stimulanser i kombinasjon
med strukturelle grep som kan forventes a stimulere arbeidstilbudet pa litt
lengre sikt.

| den aktuelle norske virkeligheten er det neppe like aktuelt & diskutere
innfgringen av arbeidsbetingede stenader som en slags dynamisk skattepoli-
tikk uten full finansiering. Da blir det vanskelig & se hvordan innfgringen av
en slik ordning kan unnga & medfare en hardere beskatning av andre skatte-
kilder og herunder ogsa hayere skattesatser pa middels og hgye lgnninger.
Men, som vi har diskutert tidligere, har forskning pa norske og internasjonale
data vist at personer i den gvre delen av lgnnsfordelingen er mindre fglsomme
for insentivvirkninger enn gruppene i bunnen av fordelingen (Rged og Strgm
2002). 1 og med at de fleste potensielle mottakere befinner seg i bunnen av
inntektsfordelingen kan en arbeidsbetinget stgnad som finansieres ved hjelp
av gkt skatt pa hgyere inntekter likevel tenkes a ha gunstige nettoeffekter pa
sysselsettingsraten i tillegg til & ha gunstige fordelingsvirkninger.
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Kornstad og Thoresen (2006) har gjennomfgrt en simuleringsstudie hvor
de med utgangspunkt i en adferdsmodell estimerer effekten av ulike familie-
politiske tiltak pa arbeidstilbudet til kvinner med barn i farskolealder. Ett av
de tiltakene som studeres er en modifisert utgave av den britiske «working
families’ tax credit» slik den fungerte for 2003, og dette er - sa vidt vi vet -
den eneste foreliggende studien av de potensielle effektene av arbeidsbetinge-
de stgnader pa norske forhold. Mer spesifikt undersgker forfatterne effekten
av en ordning hvor mgdre med barn under 16 ar mottar en kontantoverfaring
pa 30 000 kroner hvis deres arbeidstid overstiger 16 timer per uke og 50 000
kroner hvis arbeidstiden overstiger 24 timer per uke. Stgnaden skal i likhet
med det britiske forbildet veere malrettet mot familier med lav samlet inntekt.
Det skjer her ved & avtrappe ytelsen med 25 prosent for hver krone familieinn-
tekten overstiger 400 000 kroner, og i de familiene der kvinnen jobber minst
24 timer per uke vil dermed stgnaden altsa forst vere fult avtrappet nar fami-
lieinntekten overstiger 600 000 kroner.

Forfatterne finner at arbeidstilbudet blant kvinner med barn gker med ikke
mindre enn ni prosent, en effekt som er vesentlig starre enn effektene forfat-
terne finner av alternative tiltak som for eksempel & fjerne barnehagekgene
eller & avvikle kontantstgtten. De finner ogsa at tiltaket har store og positive
fordelingsvirkninger, men at nettokostnadene for statsfinansene vil veere hgye.
De direkte utgiftene til stanaden blir estimert til 4,5 milliarder kroner. k-
ningen i arbeidstilbudet gir imidlertid en gevinst i form av hgyere inntekts-
skatt pa 650 millioner kroner, men denne gevinsten blir langt pa vei spist opp
av en gkning i utgiftene til barnehagesubsidier pa 600 millioner kroner, og
dermed forblir de estimerte netto-kostnadene hgye, om lag 4,45 milliarder
kroner. | disse beregningene er det ikke tatt hensyn til gevinsten i form av
lavere utgifter til inntektserstattende trygdeytelser, som man ma anta vil falge
med et slikt tiltak. Det er i den forbindelse relevant a vise til Aaberge og
Floods (2008) omtalte studie av virkningene av det svenske «jobbskatteavdra-
get» for enslige forsargere, der resultatene tyder pa at lavere utgifter til offent-
lige stenader (sosialhjelp og bostgtte) gir et visst bidrag til & redusere de reelle
netto-kostnadene ved en slik ordning.

Etter var oppfatning vil det i en norsk sammenheng veere relevant & vurde-
re en avgrensning av en eventuell arbeidsbetinget stgnads slik at den bare om-
fatter foreldre med barn.'” Som pépekt i en rekke regjeringsdokumenter og
offentlige utredninger fra de siste arene, er det i denne gruppen vi finner de
klareste tillgp til fattigdomsfeller i det eksisterende norske stgnadssystemet

17. Det nermeste vi kommer en arbeidsbetinget stanad i det eksisterende norske trygdesyste-
met er ordningen med stgnad til barnetilsyn for enslige forsargere — folketrygdlovens § 15-
11. For & motta stenaden ma forsgrgeren enten veere i jobb eller under utdanning.
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(se for eksempel St.meld. nr. 9 (2006-2007) og NOU 2011:7). Barnetilleggene
i ufaretrygden og satsene pa barnetilleggene i de veiledende statlige satser for
utmaling av sosialhjelp er sapass haye at familier med tre eller flere barn kan
sta overfor meget hgye marginalskatter ved overgangen fra stgnad til arbeid,
og dette har fart til krav om at tilleggene ma reduseres. En alternativ Igsning
pa dette problemet, som ikke vil negative konsekvenser i form av gkende bar-
nefattigdom, vil veere & innfare en arbeidsbetinget stenad for barneforeldre
som sgrger for & gke gevinsten ved overgang til arbeid.

Det er imidlertid ikke dpenbart at de malene man eventuelt vil kunne opp-
na ved ulike typer av skattefradragsordninger for arbeidende foreldre ikke like
gjerne kunne oppnas ved ett eller flere av de funksjonelle alternativene, som
vi diskuterte pa slutten av introduksjonskapitlet.

Et mulig alternativ til en malrettet fradragsordning for lavtlgnte foreldre av
den typen som er skissert i Kornstad og Thoresen (2006), kan vere & innfgre
et langt mildere regime for avkortning av sosialhjelp og eller bostatte til bar-
nefamilier sammenlignet med dagens ordning. Et slikt tiltak kan innrettes slik
at det far lignende effekter bade med hensyn til fordeling og insentivstruktur.
Hvis det derimot skulle vaere aktuelt a innfare en ikke-malrettet fradragsord-
ning for arbeidende foreldre av den typen som er innfart for alle lennstakere i
Sverige og Danmark, da kan en gkning av satsene i barnetrygden, i kombina-
sjon med en tilsvarende reduksjon i barnetilleggene i blant annet ufaretrygden
og sosialhjelpen, vaere et mulig alternativ. Ogsa her vil tiltaket kunne utformes
slik at det bade med hensyn til fordelingsvirkninger og insentivstruktur blir
tilnaermet likt innfgringen av en ny arbeidsbetinget stgnad.
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