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Riksrevisionen har i rapporten Sarskild loneskatt for dldre — redovisning
och effekter (RiR 2020:24) granskat den sarskilda l6neskatten pa
forvarvsinkomster for personer 6ver 65 ar. Riksrevisionens Gvergripande
slutsats &r att regeringen inte har redovisat tillrdckliga underlag for att det
ska vara mgjligt att bedéma effekterna av skatteutgifter i form av en
nedsatt eller slopad sarskild loneskatt for &ldre. Det &r enligt
Riksrevisionen ocksa oklart om reformerna av den sarskilda l6neskatten
for &ldre har infriat riksdagens intentioner.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att fortydliga hur redovisade
skatteutgifter forandras vid regelférandringar av den sarskilda l6neskatten
for aldre samt att redovisa en uppféljande analys av de skatteutgifter som
redovisas med anledning av den nedsatta sarskilda I6neskatten for &ldre
inom ramen for skatteutgiftsredovisningen. Regeringen rekommenderas
ocksa att sarskilt folja upp och utvérdera avskaffandet av den sérskilda
I6neskatten for dldre 2019 med fokus pé& beddmning av
sysselsattningseffekter.

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens synpunkter pa
redovisningen av skatteutgifterna och avser att i analysavsnittet i en
kommande skatteutgiftsskrivelse ndrmare beskriva den sérskilda
I6neskatten for aldre.

I och med denna redovisning anser regeringen att Riksrevisionens
rapport &r slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat den sarskilda loneskatten pa
forvarvsinkomster for personer dver 65 ar. Resultatet av granskningen
redovisas i rapporten Séarskild I6neskatt for aldre — redovisning och
effekter (RiR 2020:24), se bilaga. Riksdagen ¢verldmnade rapporten till
regeringen den 1 december 2020.

I denna skrivelse behandlar regeringen de iakttagelser och
rekommendationer som Riksrevisionen har redovisat i rapporten.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har granskat den sarskilda I6neskatten pa
forvarvsinkomster for personer éver 65 ar. De granskningsfragor som
Riksrevisionen staller i rapporten &r dels om regeringens beredning och
redovisning av skatteutgifter i form av nedsatt sarskild loneskatt for
personer dver 65 ar varit tydlig och dandamalsenlig, dels om en sarskild
I6neskatt for aldre paverkar deras anstéllningsbarhet och drivkrafter att
bedriva aktiv naringsverksamhet. Den forsta revisionsfragan omfattar
samtliga &ndringar och forslag till &ndringar av den sdrskilda l16neskatten
for aldre mellan 2007 och 2019 medan den andra revisionsfragan i
huvudsak fokuserar pa reformen 2016.

Riksrevisionen konstaterar att riksdag och regering har andrat den
sarskilda loneskatten pa forvarvsinkomster for aldre flera ganger mellan
2007 och 2019. Det har handlat om avskaffande av ndmnda skatt 2007 for
personer som fyllt 65 ar och som omfattades av det nya pensionssystemet
och 2008 for personer fodda 1937 och tidigare, delvis aterinférande av
skatten 2016 genom inforandet av en sarskild Ioneskatt for aldre pa
6,15 procent samt avslutningsvis avskaffande av den sérskilda I6neskatten
for aldre fran och med den 1 juli 2019. Avskaffandet 2019 foéranleddes av
ett tillkannagivande fran riksdagen till regeringen.

| rapporten noterar Riksrevisionen att regeringen for samtliga forslag till
regelédndringar har redovisat motiv eller syfte med regeléndringen.
Separata budgeteffekter har ocksa redovisats for var och en av de
foreslagna regelédndringarna, utom den senaste om att avskaffa den
sérskilda Ioneskatten for &ldre 2019 dér den offentligfinansiella effekten
av forslaget redan var beaktad i inkomstberdkningen for 2019-2021.
Motiv for att avskaffa den sarskilda l6neskatten for dldre har varit att
forstarka arbetsgivarnas intresse att behalla och i viss utstrackning anstélla
aldre medarbetare samt att uppmuntra aldre som vill fortsétta arbeta i det
egna foretaget. Riksrevisionen konstaterar dock att regeringen inte har
redovisat ndgon detaljerad beddmning av de potentiella
sysselsattningseffekter som de foreslagna regeldndringarna for med sig.
Riksrevisionen anser att de konsekvensbedémningar, utbver
offentligfinansiella effekter och effekter pa sysselséttning, som regeringen
redovisar med anledning av forslagen till regelandringar av den sérskilda
I6neskatten for aldre ar relativt allmant hallna och att det varierar vilka
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effekter som regeringen valjer att redovisa. Effekter p& foretagande och
paverkan pa foretagens administrativa borda ar de som beskrivs mest
utforligt.

I rapporten noteras att regeringen har redovisat den nedsatta sérskilda
I6neskatten for &ldre som fyra skatteutgifter i skatteutgiftsredovisningen
sedan 2007 och i utgiftsomradesbilaga 24 till budgetpropositionen sedan
2008. Riksrevisionen anser att de skatteutgifter som regeringen beréknar
och redovisar till foljd av den slopade eller nedsatta séarskilda l6neskatten
ar svara att folja upp eftersom det saknas utfall. Riksrevisionen konstaterar
ocksa att regeringen annu inte har redovisat ndgon uppfoljning eller analys
av skatteutgifter med anledning av den nedsatta eller slopade sarskilda
I6neskatten for dldre inom ramen for redovisningen av skatteutgifter i den
arliga skrivelsen till riksdagen.

Riksrevisionens dvergripande slutsats &r att regeringen inte har redovisat
tillréckliga underlag for att det ska vara mojligt att bedéma effekterna av
skatteutgifter i form av en nedsatt eller slopad sérskild l16neskatt for aldre.
Det &r enligt Riksrevisionen ocksa oklart om reformerna av den sérskilda
I6neskatten for &ldre har infriat riksdagens intentioner.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att:

* fortydliga hur redovisade skatteutgifter fordndras vid regelfordndringar
av den sérskilda loneskatten for dldre

* redovisa en uppf6ljande analys av de skatteutgifter som redovisas med
anledning av den nedsatta sarskilda léneskatten for aldre inom ramen for
skatteutgiftsredovisningen

« sarskilt folja upp och utvdrdera avskaffandet av den sérskilda 16ne-
skatten for aldre 2019 med fokus pa beddmning av sysselsattningseffekter

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen instdmmer delvis i Riksrevisionens beddmningar.

Né&r det géller redovisningen av skatteutgifterna kan regeringen
konstatera att det under 2014 av misstag redovisades en férandring av
skatteutgiften som &nnu inte var beslutad av riksdagen. Den foreslagna
andringen avslogs ockséa av riksdagen vilket innebar att rapporteringen
blev felaktig. | 6vrigt menar dock regeringen att redovisningen av
skatteutgifterna for den sarskilda l6neskatten har varit andamalsenlig.
Riksrevisionen har i en tidigare granskningsrapport, “Regeringens
skatteutgiftsredovisning — som riksdagen vill ha den?” (RiR 2017:12),
rekommenderat regeringen att i sin redovisning av befintliga skatteutgifter
redovisa och forklara vasentliga forandringar av skatteutgiftsprognoserna
i fornallande till tidigare prognoser. Darfor redovisas numera, sa som aven
efterfragas i den nu aktuella granskningsrapporten, de skatteutgifter vars
prognostiserade utveckling vasentligen forandrats jamfort med féregaende
ars skatteutgiftsredovisning och vad denna skillnad beror pa. Regeringen
avser darfor att inte vidta nagra ytterligare atgarder med anledningen av



rekommendationen att fortydliga redovisningen vid regelférandringar.
Vidare &r skatteutgiftsredovisningen i forsta hand en redovisning av
storleken pa de olika skatteutgifterna. Dar gors som regel ingen ytterligare
analys av varje enskild skatteutgifts effektivitet.

Nar det géller analysavsnittet i skatteutgiftsredovisningen sa handlar det
som regel om en skatteutgift per ar som beskrivs mer i detalj. Den sarskilda
I6neskatten for aldre har, i likhet med den dvervaldigande majoriteten av
dvriga skatteutgifter, annu inte varit foremal for en sadan fordjupad
beskrivning i analysavsnittet.

Nér det galler beredningen av regelandringarna anser regeringen att det
krav som stalls pa konsekvensanalysen vid beredning av skatteforslag har
foljts. Att redovisning av de offentligfinansiella effekterna saknades vid
slopandet av den sarskilda loneskatten 2019 berodde pa att
inkomstberdkningen var utférd och redan beslutad av riksdagen.
Regeringen hade da inte mdjlighet att féresla nagon egen berdkning.

Regeringen instdmmer i huvudsak med Riksrevisionens beddémning att
det ar osakert i vilken man den sarskilda loneskatten for aldre paverkar
sysselsattning och arbetade timmar i gruppen och bland befolkningen i
stort. Regeringen anser dock att det resultat i Riksrevisionens analys som
indikerar att den sarskilda Iéneskatt som inférdes 2016 har haft negativa
effekter pa foretagandet (naringsinkomster) for personer som fyllt 65 ar
till en betydande del verkar vara drivet av den statiska skatteeffekten. Detta
bor enligt regeringens beddmning inte tolkas som nagon beteendeeffekt,
vilket Riksrevisionen ocksa konstaterar i en rattelse till granskningen.

Né&r det géller rekommendationen att sérskilt folja upp och utvérdera
avskaffandet av den sarskilda l6neskatten for aldre 2019 med fokus pa
beddémning av sysselséttningseffekter anser regeringen att en valgjord,
oberoende utvardering skulle vara vérdefull. Regeringen ser dock inte att
det &r regeringen eller Regeringskansliet som ar bast lampade for en sadan
uppgift. Regeringen avser darfor inte vidta nagra atgarder med anledning
av denna rekommendation.

4 Regeringens dtgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Som framgar i avsnitt 3 avser regeringen inte vidta nagra ytterligare
dtgarder med anledning av rekommendationen att fortydliga hur
redovisade skatteutgifter forandras vid regelférandringar av den sarskilda
I6neskatten for dldre eller rekommendationen att sérskilt folja upp och
utvérdera avskaffandet av den sérskilda loneskatten for aldre 2019 med
fokus pa bedémning av sysselsattningseffekter.

Regeringen har dock for avsikt att i analysavsnittet i en kommande
skatteutgiftsskrivelse ndrmare beskriva den sarskilda Ioneskatten for aldre.
Regeringen anser hdrigenom Riksrevisionens skrivelse Sarskild 16neskatt
for aldre — redovisning och effekter (RiR 2020:24) vara slutbehandlad.
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RATTELSE TILL GRANSKNINGSRAPPORT ¢
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RIKSREVISIONEN

ANNELI JOSEFSSON DNR: 3.1.1-2021-0114
DATUM: 2021-01-27

Rattelse till granskningsrapporten Sarskild I6neskatt for dldre —
redovisning och effekter (RiR 2020:24)

Riksrevisionen har upptécke ett fel i granskningsrapporten Sdrskild loneskatt for dldre -
redovisning och effekter (RiR 2020:24) inklusive tillhorande elektronisk bilaga 2
Effektutvardering av inford loneskatt for dem som har fyllt 65 dr. Felet paverkar inte
granskningens slutsatser eller rekommendationer.

Vad har blivit fel?

For enskild naringsverksamhet ar egenavgifter och sirskild loneskatt avdragsgilla i
deklarationen. I den effektutvirdering som Riksrevisionen redovisar i granskningen har
Riksrevisionen skattat effekten p4 niringsinkomsten for enskilda néringsidkare
inklusive avdrag for sirskild loneskatt. Det innebér att skattningen inkluderar en ren
skatteeffekt, utan beteendeforindringar, av den inforda loneskatten. Riksrevisionens
skattning kan dérfor inte anvindas for att tolka vilka effekter den inforda loneskatten
haft p& niringsinkomsterna for enskilda niringsidkare. De effekter som redovisas kring
sannolikheten att vara enskild niringsidkare piverkas inte. Granskningens slutsatser och
rekommendationer péverkas inte heller.

Effekten pa niringsinkomster f6r enskilda niringsidkare redovisas pa foljande sidor i
granskningsrapporten.

e Sidan 37, sista meningen.

e Sidan 38, tabell 2, kolumn3 samt i sista meningen pa sidan.

e Sidan 39, sista stycket, forsta, fjirde och femte meningen.

e Sidan 40. Resultatet som avser mén i sista punkten i avsnitt 3.3.
e Sidan 42, sista stycket, tredje meningen.
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Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet
som bedrivs av staten. Vart uppdrag ar att genom oberoende revision skapa demokratisk
insyn, medverka till god resursanvindning och effektiv férvaltning i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport har
tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift &r att granska hur effektiv den statliga
verksamheten &r. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 2011 direkt till riksdagen.
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TILL RIKSDAGEN BESLUTAD: 2020-11-13
DNR: 3.1.1-2019-1080
RIR 2020:24

Hirmed overlamnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Sarskild loneskatt for aldre
— redovisning och effekter

Riksrevisionen har granskat den sirskilda loneskatten for 4ldre. Resultatet av
granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den innehaller slutsatser
och rekommendationer som avser regeringen.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektsr Anneli
Josefsson har varit fésredragande. Revisionsdirektsr Christian Andersson och
enhetschef Anna Hessel har medverkat i den slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Anneli Josefsson

For kannedom:

Regeringskansliet; Finansdepartementet

RIKSREVISIONEN
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Innehall

Sammanfattning och rekommendationer

1 Inledning

1.1 Motiv till granskning

1.2 Revisionsfragor och avgrinsningar
1.3 Bedomningsgrunder

1.4 Metod och genomfsrande

2 Entydlig och andamalsenlig redovisning?

2.1 Bristfillig redovisning av reformernas mojliga effekter
2.2 Regeringens redovisning av skatteutgiften ar otydlig
2.3 Ovanligt att skatteutgifter f6ljs upp och utvirderas

2.4 Sammanfattande iakttagelser

3 Effekter av aterinférd sirskild I6neskatt fér dldre

3.1 Férvintade effekter av en forindrad sirskild loneskatt
3.2 Effekter av aterinford sirskild loneskatt 2016
3.3 Sammanfattande iakttagelser

4 Bristande redovisning och sma eller inga effekter av en férandrad
sarskild léneskatt for aldre

4.1 Regeringens beredning och redovisning har inte varit tydlig och dndamalsenlig
4.2 Osikert om nedsatt sirskild loneskatt bidrar till hogre sysselsittning bland dldre
4.3 Rekommendationer

Referenslista

Bilaga 1. Sysselsittningsutveckling och eget féretagande bland ildre

Elektroniska bilagor
Till rapporten finns bilagor att ladda ned fran Riksrevisionens webbplats.
Bilagorna kan begiras ut frin drendets akt genom registraturen.

Bilaga 2. Effektutvérdering av inférd l6neskatt fér dem som har fyllt 65 ar
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SARSKILD LONESKATT FOR ALDRE — REDOVISNING OCH EFFEKTER

Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om regeringens beredning och redovisning av
skatteutgifter i form av nedsatt sirskild 16neskatt for personer 6ver 65 ar varit
tydlig och dndamalsenlig. I granskningen har ocksa ingitt att bedsma om den
nedsatta sirskilda l6neskatten for dldre haft férutsittningar att uppna de mal med
atgirden som riksdagen stillt sig bakom. Det vill siga om forindringar av den
sirskilda loneskatten for dldre paverkar deras mojlighet att fortsitta arbeta och att
driva eget foretag.

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att regeringen inte har redovisat
tillrickliga underlag for att det ska vara mojligt att bedéma effekterna av
skatteutgifter i form av en nedsatt eller slopad sirskild 16neskatt for dldre. Det dr
ocksa oklart om reformerna av den sirskilda Iéneskatten for dldre har infriat
riksdagens intentioner.

Granskningens resultat

Regeringens beredning och redovisning har inte varit tydlig

och dandamalsenlig

Riksrevisionens slutsats ir att regeringens beredning och redovisning av
skatteutgifter i form av nedsatt sirskild 16neskatt for personer 6ver 65 ar inte varit
tydlig och dndamalsenlig. Det gar dirfor inte att bedoma skatteutgifternas effekter.
Regeringen har inte heller hanterat skatteutgifterna pd motsvarande sitt som stod
pa budgetens utgiftssida i den arliga budgetprocessen.

Regeringen har redovisat motiv eller syfte fér samtliga férslag till regelindringar
som Riksrevisionen granskat. Diremot har regeringen inte alltid sirredovisat
forslagens offentligfinansiella effekter. Det varierar ocksa vilka effekter regeringen
viljer att redovisa samt hur regeringen valt att redovisa dndringar av den sirskilda
loneskatten for dldre i sin skatteutgiftsredovisning. Trots att syftet i huvudsak varit
att paverka sysselsittningen bland ildre ir det inte alltid regeringen redovisar de
potentiella sysselsittningseffekter som de foreslagna regelindringarna for med sig.

Regeringen har inte heller féljt upp de aktuella skatteutgifterna eller redovisat
nagon bedsmning av deras méluppfyllelse. Det férsvarar riksdagens arbete med
att prioritera insatser som ger avsedda resultat. Under senare ar har regeringen
dock borjat redovisa férdjupade analyser av enskilda skatteutgifter i skrivelsen
om skatteutgifter till riksdagen.

4 RIKSREVISIONEN
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Osikert om nedsatt sirskild I6neskatt bidrar till hégre sysselsattning
bland ildre

Riksrevisionens slutsats dr att det dr osikert om skatteutgifter i form av nedsatt
sdrskild loneskatt for dldre har infriat riksdagens intentioner att ¢ka
sysselsittningen bland ildre. Tidigare studier av 16neskatter for dldre ger inte
nagra entydiga svar pa vilka effekter som kan férvintas av denna typ av stod. Det
faktum att den sirskilda l6neskatten for dldre har dndrats flera gdnger under de
senaste dren skapar ocksa osikerhet for arbetsgivare och arbetstagare och kan
didrmed paverka skatteutgiftens effekter. Samtidigt finns flera tecken pa att 4ldre
arbetar mer idag in tidigare éven utan riktade skattelittnader. Dirmed finns en risk att
en nedsatt sirskild 16neskatt for 4ldre subventionerar en sysselsittingsokning bland
dldre som dnda hade kommit till stind.

En svarighet med att studera effekter av den nedsatta sirskilda loneskatten &r att
reformen inférdes samtidigt med flera andra reformer. De utvirderingar som har
genomforts, bide av regeringen och andra, har inte kunnat separera effekterna av
jobbskatteavdraget och den slopade sirskilda loneskatten for dldre. For att férsoka
klargora effekterna av en forandrad sirskild 16neskatt har Riksrevisionen
genomfort en empirisk berikning av effekterna pa bland annat sysselsittning
och egenforetagande av den sirskilda loneskatt som inférdes 2016.

Riksrevisionens empiriska analys av den inforda sirskilda loneskatten for dldre
visar att sysselsittningen bland anstillda 65-dringar inte paverkades sirskilt
mycket. Den inforda loneskatten ser dock ut att ha haft en viss negativ effekt pa
foretagande for dem som fyllt 65 ar. Effekten dr inte stor i jimforelse med andra
studier, men indikerar att det kan finnas skillnader mellan hur en férindrad
sirskild loneskatt paverkar foretagande respektive sysselsittning bland ildre.
Framfor allt 4r det kvinnor som i mindre utstrickning driver eget foretag sedan
aterinforandet av den sirskilda loneskatten. Resultaten ér dock svartolkade
eftersom analysen ocksa visar att niringsinkomsten minskar fér min, men inte
for kvinnor. Det ser ocksa ut som att de som startade eget féretag i samband med
65 ars alder eller de som kombinerar det egna féretaget med en anstillning driver
foretag i mindre utstrickning med anledning av reformen.

Det ir inte mojligt att utifran Riksrevisionens empiriska analys dra direkta
slutsatser om effekterna av en slopad sirskild loneskatt for dldre. Anledningen &r
att effekterna inte behdver vara desamma vid ett inférande som vid ett slopande av
skatten. Av detta skil 4r det av stor vikt att dven analysera effekter av den slopade
loneskatten 2019, nir statistik fér sidan analys blir tillginglig.

RIKSREVISIONEN 5
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SARSKILD LONESKATT FOR ALDRE — REDOVISNING OCH EFFEKTER

Rekommendationer
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att:

o fortydliga hur redovisade skatteutgifter forindras vid regelférindringar av
den sirskilda 16neskatten for dldre

e redovisa en uppfoljande analys av de skatteutgifter som redovisas med
anledning av den nedsatta sirskilda l6neskatten for dldre inom ramen
for skatteutgiftsredovisningen

o sirskilt folja upp och utvirdera avskaffandet av den sirskilda léneskatten
for dldre 2019 med fokus pa bedémning av sysselsittningseffekter.

6 RIKSREVISIONEN
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1 Inledning

En utmaning for linder med en aldrande befolkning ér att fa ildre att arbeta
lingre. Annars riskerar den 6kande foérsorjningskvoten, det vill siga antalet som
jobbar jamf6rt med dem som inte jobbar, leda till en ohdllbar utveckling av de
offentliga finanserna.

I Sverige har politiska reformer for att uppmuntra till ett lingre arbetsliv frimst
handlat om atgirder for att 6ka de ekonomiska incitamenten fér ildre att arbeta
lingre. Det handlar dels om reformer av pensionssystemet, dels om
skatteldttnader for att uppmuntra minniskor att arbeta efter 65 ars alder.!

En viktig forutsittning for att dessa insatser ska fa fullt genomslag pa dldres
sysselsittning dr att det dven finns goda drivkrafter for arbetsgivare att anstilla

och behalla ildre arbetskraft.

Riksdag och regering har forsokt att skapa sadana drivkrafter genom att pa olika
sitt minska socialavgifterna for dldre. Sedan 2007 har den sirskilda 16neskatten
darfor varit nedsatt eller slopad for personer éver 65 ar. Syftet har varit att gora det
mer attraktivt for foretag att behilla och nyanstilla dldre medarbetare samt att
uppmuntra ildre som vill fortsitta arbeta i det egna foretaget.

Socialavgifter och sérskild | katt pa vissa forvir

Socialavgifter tas ut i form av arbetsgivaravgifter och egenavgifter. Arbetsgivaravgifter tas
ut pa anstilldas 16n och andra avgiftspliktiga inkomster, och egenavgifter tas ut pa
enskilda niringsidkares inkomst av aktiv ndringsverksamhet. Arbetsgivaravgifterna uppgar
2020 till 31,42 procent och egenavgifterna till 28,97 procent.

For personer som vid arets ingang har fyllt 65 ar och omfattas av det reformerade
alderspensionssystemet (fodda 1938 eller senare) betalas inte fulla socialavgifter utan
enbart dlderspensionsavgiften. Den uppgar till 10,21 procent. Fér personer som inte
omfattas av det reformerade pensionssystemet (fédda 1937 eller tidigare) betalas inga
socialavgifter alls.3 Fére 2007 betalades sarskild |6neskatt fér bada dessa grupper.

Den uppgick till 16,16 procent fér dem fédda 1938 eller senare och 24,26 procent for dem
fédda 1937 eller tidigare.4

T Ett forhojt jobbskatteavdrag infordes 2007 f6r personer 6ver 65 ar.

2 Arbetsgi ifterna och egenavgifterna bestar av sex olika delavgifter som finansierar bland annat
sjukfranvaro, féraldraledighet och alderspension samt allmén loneavgift. Se 2 kap. 26-27 §§ och 3 kap.
13 § och 15 § socialavgiftslagen (2000:980) samt 1-3 {§ lagen (1994:1920) om allmin 5neavgift.

3 Se 2 kap. 26-27 {§ och 3 kap. 13 § och 15 { socialavgiftslagen (2000:980).

4 Se prop. 1999/2000:1, bet. 1999/2000:FiU1, rskr. 1999/2000:28, dndringsforfattning SFS 1999:967.
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Den sirskilda [6neskatten inférdes i samband med 1991 ars skattereform. Skatten skulle
tas ut pa alla inkomster som inte grundar ritt till socialférsikringsférmaner. Skattesatsen
var beridknad sa att den skulle motsvara skatteinslaget i socialavgifterna, det vill siga den
del av socialavgifterna som inte ger ndgon motsvarande socialférsakringsférman. Fram
till 1998 dndrades den sirskilda [dneskatten vid nagra tillfillen men har darefter legat

pa 24,26 procent.s

1.1 Motiv till granskning

Vad &r en skatteutgift?s

Staten kan ge st&d till enskilda och féretag genom olika typer av bidrag eller genom
skattelattnader i form av undantag och sérregler i skattesystemet. Stéd i form av undantag
och sérregler i skattesystemet kallas skatteutgifter. Anledningen &r att skatteutgifter
innebdr minskade skatteintakter. De har dirfér samma effekt pa den offentliga sektorns
finansiella sparande som direkta stéd och bidrag pé statsbudgetens utgiftssida.

Det finns en skillnad i hur bidrag respektive skatteldttnader hanteras och redovisas

i statsbudgeten. Stéd i form av bidrag till enskilda och féretag redovisas som anslag pa
statsbudgetens utgiftssida och férdelas pa olika utgiftsomraden efter beslut av riksdagen.
Statsbudgetens inkomstsida dr ddremot en prognos éver hur stora inkomster som
kommer att flyta in under budgetaret till f6ljd av de skatteregler som géller. Det innebar
att stéd i form av skatteutgifter inte syns i redovisningen av statsbudgeten.

For att synliggéra stéd till enskilda och féretag som utgér i form av skatteutgifter har
regeringen sedan 1996 arligen limnat en sérskild redovisning av dessa. Till en bérjan
limnade regeringen redovisningen i en bilaga till den ekonomiska varpropositionen,
men sedan 2008 redovisar regeringen skatteutgifterna i en skrivelse som 6verlimnas
till riksdagen samtidigt med den ekonomiska varpropositionen.”

De skatteutgifter regeringen redovisar till f6ljd av den nedsatta eller slopade
sirskilda loneskatten for personer 6ver 65 ar kan uppskattas till totalt

2-3 miljarder kronor arligen for perioden 2007-2019. Det uppskattade
intiktsbortfallet har 6kat over tid. Riksrevisionen har i tidigare granskningar
konstaterat att regeringens redovisning av skatteutgifter inte provas eller féljs
upp lika utférligt som stod via budgetens utgiftssida och att reviderade
skatteutgiftsprognoser sillan kommenteras.® Av dessa skil finns anledning att
granska regeringens redovisning av skatteutgifter i form av nedsatt eller slopad
sirskild loneskatt for dldre.

5 Se1§lagen (1990:659) om sirskild I6neskatt pa vissa férvirvsinkomster. 1999 inférdes dock en
reducerad sirskild 6neskatt pa 18,09 procent for personer som hade fyllt 65 &r och var fédda 1938
eller senare. Denna reducerade sirskilda |dneskatt dndrades till 16,16 procent ar 2000. Se prop.
1997/98:151, bet. 1997/98:5fU13, rskr. 1997/98:315, 1997/98:316, andringsforfattning SFS 1998:685
och prop. 1999/2000:1, bet. 1999/2000:FiU1, rskr. 1999/2000:28, dndringsforfattning SFS 1999:967.

6 Se SOU 1995:36 for en mer utférlig forklaring av vad en skatteutgift &r och bakgrunden till
regeringens skatteutgiftsredovisning.

7 Det ar regeringen som bedémer om en skattelittnad innebar en skatteutgift. Det totala
skattebortfallet fér de skatteutgifter regeringen redovisar i sin skatteutgiftsredovisning kan grovt
uppskattas till knappt 200 miljarder kronor per ar. Alla skatteutgifter 4r dock inte mjliga att berakna.

8 Rik isionen, Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter, 2007; Riksrevisionen,

geringens sk iftsredovi — som riksdagen vill ha den?, 2017.
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Studier av sinkta socialavgifter har dven visat att det kan vara ett forhillandevis
ineffektivt sitt att skapa hogre sysselsittning. Bland annat har Riksrevisionen
tidigare granskat tre olika nedsittningar av socialavgifter.® I granskningen
konstaterade Riksrevisionen att de tre nedsittningarna endast hade haft

en begrinsad effekt pa sysselsittningen och att de nya jobb som skapades kostade
upp till tvd miljoner kronor var. Samtidigt 4r det inte sikert att resultatet frain
denna granskning gar att oversitta rakt av till gruppen ildre.'° Det finns ocksa
tecken pd att dldre arbetar mer idag 4n tidigare, dven utan riktade skattelittnader.
Det faktum att den sirskilda loneskatten dndrats flera ginger under senare ar kan
ocksa paverka stodets effekt. Det finns dirfor anledning att dven granska de
potentiella effekter en férindrad sirskild 16neskatt kan ha pé dldres sysselsittning
och arbetskraftsdeltagande.

1.1.1 Flera férindringar av den sirskilda l6neskatten fér dldre

Riksdag och regering har dndrat den sirskilda loneskatten pa forvirvsinkomster

for personer som fyllt 65 ar flera ginger mellan 2007 och 2019. I de flesta fall har
riksdag och regering motiverat dndringarna med att man vill uppmuntra foretag

att behalla och anstilla dldre personer.

Efter ett forslag fran regeringen beslutade riksdagen att den sirskilda l6neskatten
pa forvirvsinkomster for personer som fyllt 65 ar och som omfattades av det nya
pensionssystemet!! skulle slopas i januari 2007. Motivet var att férstirka
arbetsgivarnas intresse av att behélla och anstilla dldre personer.'? Efter ett nytt
forslag fran regeringen beslutade riksdagen 4ven att den sirskilda lsneskatten pa
forvirvsinkomster for personer fodda 1937 och tidigare skulle slopas i januari
2008. Riksdag och regering motiverade slopandet med att man i dn hégre grad
ville uppmuntra arbetsgivare att ta tillvara de dldres erfarenhet och kunskap samt
uppmuntra ildre som ville fortsitta arbeta i det egna foretaget.’

9 Riksrevisionen, Sénkta soci — forvem och till vilket pris?, 2008. Granskningen omfattade den
generella nedsittningen av socialavgifter med inriktning mot sma féretag som inférdes den

1 januari 1997, den regionala nedsittningen av socialavgifter som inférdes den 1 januari 2002 samt
den nedsittning av socialavgifterna som inférdes den 1 juli 2007 och som riktades mot ungdomar
som fyllt 18 men inte 25 ar.

En anledning &r att 4ldre personer ofta har ett starkare anstallningsskydd. Aldre har ocksa majlighet
att avsluta sitt arbetsliv genom att ga i pension.

Det vill siga personer som var fodda 1938 eller senare.

Prop. 2006/07:1, bet. 2006/07:FiU1, rskr. 2006/07:9, andringsforfattning SFS 2006:1339. Den slopade
sarskilda lneskatten innebar att socialavgifterna fér personer som fyllt 65 ar och omfattades av det nya
pensionssystemet reducerades med 16,16 procentenheter fran 26,37 procent till 10,21 procent.

Prop. 2007/08:24, bet. 2007/08:SkU12, rskr. 2007/08:62, dndringsforfattning SFS 2007:1250.
Férandringen innebar att socialavgifterna fér personer fédda 1937 eller tidigare sattes ned till noll.
Under en kort period, 2007-2008, var socialavgifterna alltsa hogre fér personer som fyllt 65 ar och
var fédda 1937 eller tidigare jamfért med dem fodda 1938 eller senare.
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Riksdag och regering aterinforde delvis den sirskilda l6neskatten 2016 genom att
infora en sirskild loneskatt for dldre pa 6,15 procent.'* Aterinférandet av den
sirskilda loneskatten motiverades med att man ville 6ka likformigheten's

i skattesystemet, men motiven var dven offentligfinansiella.!¢ Likformighet var
en av grundprinciperna bakom 1990/91 érs skattereform och innebir, i princip,
att beskattningen inom varje skatteslag ska vara enhetlig och utan undantag.”

I december 2018 limnade riksdagen ett tillkinnagivande till regeringen.
Tillkinnagivandet innebar att regeringen skulle dterkomma till riksdagen med

ett forslag om att avskaffa den sirskilda l6neskatten pa forvirvsinkomster for
ildre den 1 juli 2019. Riksdagen motiverande sin begiran med att politiken ska
underlitta for dem som vill stanna kvar ett eller flera ar pd arbetsmarknaden
genom att ge arbetsgivare stérre mojligheter att via ligre skatter skapa
forutsittningar for detta. I enlighet med riksdagens begiran aterkom regeringen
med ett forslag om att slopa den sirskilda 16neskatten for ildre och den 1 juli 2019
avskaffades den sirskilda loneskatt for aldre som infordes 2016.1%

I faktarutan nedan illustreras hur riksdagens och regeringens foérandringar av den
sirskilda loneskatten forhaller sig till socialavgifterna for utvalda dldersgrupper.

Férandring av socialavgifter och sirskild Iéneskatt for olika aldersgrupper

Figur 1 visar hur de lagstadgade socialavgifterna, det vill siga arbetsgivaravgifter och
egenavgifter, inklusive alderspensionsavgift och sérskild l6neskatt férédndrats for olika
aldersgrupper mellan 2004 och 2019.

s

Aterinforandet av den sarskilda lneskatten innebar att socialavgifterna fér personer som fyllt 65 ar
och omfattades av det nya pensionssystemet 6kade fran 10,21 procent till 16,36 procent. Fér
personer fédda 1937 och tidigare skade socialavgifterna fran 0 till 6,15 procent.

| férarbetena skriver Finansdepartementet och regeringen att den sérskilda léneskatten pa vissa
férvirvsinkomster inférdes i samband med 1991 érs skattereform av likformighetsskal. Det vill siga
utgangspunkten var att all ersittning for arbete och all inkomst av naringsverksamhet bor beléggas
med nagon typ av socialavgift eller motsvarande skatt. Se Fir departementet, Vissa ink

och social igor infor bud posit for 2015, 2014; prop. 2014/15:1 och prop. 2015/16:1.
Prop. 201 5/16 1, bet. 2015/16: F\U'I rskr. 2015/16:51, dndringsforfattning SFS 2015:772. Redan
2015 ars budgetproposition féreslog regeringen att en sirskild l6neskatt for dldre pa 5,6 procent
borde inféras. Se prop. 2014/15:1. Forslaget avslogs dock av riksdagen. Se bet. 2014/15:FiU1,

rskr. 2014/15:29. Anledningen var att riksdagen sade nej till regeringens forslag till statens budget,
finansplan och skattefragor till forman fér allianspartiernas gemensamma budgetmotion.

17 Se skr. 2007/08:123.

18 Bet. 2018/19:FiU1, rskr. 2018/19:62; prop. 2018/19:82, bet. 2018/19:5kU18, rskr. 2018/19:230,
andringsforfattning SFS 2019:326.
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Figur 1 Socialavgifter och sirskild léneskatt for olika aldersgrupper och fédelsekohorter
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Klla: Egen sammanstillning.

Den svarta heldragna linjen i figur 1 illustrerar hur summan av socialavgifter och sérskild
|8neskatt férdndrats for personer som fyllt 65 ar och 4r fédda 1938 eller senare. Fére 2007
omfattades denna grupp av en sirskild |6neskatt pa 16,16 procent, vilket innebar att
summan av socialavgifter och sarskild l6neskatt uppgick till 26,37 procent. Nar den
sérskilda I6neskatten slopades i januari 2007 innebar det att summan av socialavgifter och
sirskild l6neskatt for denna grupp reducerades fran 26,37 procent till att enbart omfatta
alderspensionsavgiften pa 10,21 procent.’® Ar 2016, nir den sirskilda léneskatten for 4ldre
delvis aterinférdes med en skattesats pa 6,15 procent, 6kade summan av socialavgifter och
sérskild l6neskatt fér gruppen fran 10,21 procent till 16,36 procent.0 | juli 2019, nér den
sirskilda I6neskatt som inférdes 2016 avskaffades, reducerades socialavgifterna aterigen
till att enbart omfatta alderspensionsavgiften pa 10,21 procent.?!

Den graa heldragna linjen i figur 1 illustrerar hur summan av socialavgifter och sérskild
|6neskatt féridndrats for personer fodda 1937 eller tidigare. Av figuren framgar att summan
av socialavgifter och sarskild |6neskatt var hogre for denna grupp under ar 2007 &n for
personer som fyllt 65 ar och var fédda 1938 eller senare. D4 den sirskilda léneskatten fér
personer fédda 1937 och tidigare slopades 2008 innebar det att summan av socialavgifter
och sirskild I6neskatt fér denna grupp sattes ned till 0.22 Nar den sarskilda l6neskatten for
ildre delvis aterinférdes 2016 6kade summan av socialavgifter och sérskild I6neskatt fér
denna grupp fran 0 till 6,15 procent.?3 | juli 2019, nér den sérskilda |6neskatt som inférdes
2016 avskaffades, reducerades summan av socialavgifter och sérskild [6neskatt till 0.24

Den svarta streckade linjen i figur 1 visar normalskattesatsen fér den sérskilda léneskatten
pa férvdrvsinkomster (skatten utan nedsittning). De tva blaa heldragna linjerna illustrerar
hur normalskattesatsen fér arbetsgivaravgifter och egenavgifter, inklusive
alderspensionsavgift, férdndrats mellan 2004 och 2019.

Prop. 2006/07:1, bet. 2006/07:FiU1, rskr. 2006/07:9.

Prop. 2015/16:1, bet. 2015/16:FiU1, rskr. 2015/16:51.

Bet. 2018/19:FiU1, rskr. 2018/19:62; prop. 2018/19:82, bet. 2018/19:SkU18, rskr. 2018/19:230.
Prop. 2007/08:24, bet. 2007/08:SkU12, rskr. 2007/08:62.

Prop. 2015/16:1, bet. 2015/16:FiU1, rskr. 2015/16:51.

Bet. 2018/19:FiU1, rskr. 2018/19:62; prop. 2018/19:82, bet. 2018/19:SkU18, rskr. 2018/19:230.
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1.2 Revisionsfragor och avgrinsningar
Granskningen har haft fljande tva revisionsfragor:

o Har regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter i form av nedsatt
sirskild loneskatt f6r personer éver 65 ar varit tydlig och dndamalsenlig?

e Paverkar en sirskild léneskatt for dldre deras anstillningsbarhet och
drivkrafter att bedriva aktiv naringsverksamhet?

Den sirskilda l6neskatten for ildre har, som beskrivits ovan, dndrats flera ganger
sedan 2007. Den forsta revisionsfridgan omfattar samtliga dndringar och forslag till
andringar av den sirskilda l6neskatten fér dldre sedan 2007. Av metod- och
datamissiga skil fokuserar den andra revisionsfragan i huvudsak pa reformen 2016.

1.3 Bedémningsgrunder

Granskningens bedomningsgrunder utgér frin budgetlagen, de skattepolitiska
riktlinjer som riksdagen antagit, sirskilda tillkinnagivanden fran riksdagen samt
de syften och motiv med den nedsatta sirskilda 16neskatten for dldre som
riksdagen stillt sig bakom.

Riksdagens och regeringens motiv med att avskaffa den sirskilda léneskatten for
ildre 2007 och 2008 var att forstirka arbetsgivarnas intresse att behdlla och
anstilla dldre personer.?s Nir riksdag och regering aterinforde en sirskild
loneskatt for dldre 2016 var motiven likformighet och offentligfinansiella skil.2e
Men den sirskilda l6neskatten aterinfordes endast delvis. Aven efter att riksdag
och regering hade aterinfért skatten var den nedsatt i forhallande till
normalskattesatsen for sirskild loneskatt pa 24,26 procent varfor skatteutgiften
fanns kvar. Eftersom syftet med skatteutgiften hela tiden har varit att géra det mer
attraktivt for arbetsgivare att behdlla och nyanstilla dldre medarbetare anser
Riksrevisionen att det ir relevant att dven bedéma aterinférandet av den sirskilda
loneskatten utifran hur sysselsittningen bland éldre paverkades. En bedomning
av sysselsittningseffekter till foljd av aterinforandet var dven nagot som
remissinstanserna efterfragade i samband med beredningen av férslaget.

Motivet bakom att slopa den sirskilda l6neskatten for dldre 2019 var att underlitta
for idldre att stanna kvar pa arbetsmarknaden genom ett stod till arbetsgivare.2’

Prop. 2006/07:1, bet. 2006/07:FiU1, rskr. 2006/07:9 och prop. 2007/08:24, bet. 2007/08:SkU12,
rskr. 2007/08:62.

Prop. 2015/16:1, bet. 2015/16:FiU1, rskr. 2015/16:51.

Bet. 2018/19:FiU1, rskr. 2018/19:62; prop. 2018/19:82, bet. 2018/19:SkU18, rskr. 2018/19:230.
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1.3.1 Bedémning av regeringens redovisning

Regeringen redovisar den slopade eller nedsatta sirskilda loneskatten for dldre
som en skatteutgift.?8 Bedémningsgrunden for den forsta revisionsfragan utgar
darfor fran de krav pa hur skatteutgifter bér bedomas och redovisas som framgar
av forarbetena till budgetlagen, de skattepolitiska riktlinjer som riksdagen antagit
samt sirskilda tillkinnagivanden fran riksdagen.

Enligt budgetlagen (2011:203) ska regeringen varje ar limna en redovisning av
skatteutgifter till riksdagen.? Av forarbeten till budgetlagen framgar att redovisningen
fyller tva syften. Det ena ir att tydliggora de indirekta stod till hushall och foretag som
finns pa budgetens inkomstsida och som helt eller delvis kan ha samma funktion som
stod pa budgetens utgiftssida. Det andra syftet 4r att beskriva graden av enhetlighet i
skattereglerna. Av forarbetena framgar ocksa att i syfte att uppritthélla en god
budgetdisciplin sa bér likartade krav stillas pa regeringens beredning och redovisning
av skatteutgifter som pé regeringens beredning och redovisning av utgifter pa anslag.
Vid inférandet av en skatteutgift bor dirfor konsekvenserna fér budgeten provas lika
noggrant som en reform pa utgiftssidan.’

I de skattepolitiska riktlinjerna som riksdagen antagit framgér att skattepolitiken bor
utformas enligt ett antal vigledande principer. Till dessa principer hor att
skattereglerna bor vara generella, med breda skattebaser och skattesatser som r vil
avvigda gentemot malen for den ekonomiska politiken. Avsteg fran denna princip kan
ivissa fall motiveras av explicita krav pa styrning eller av samhillsekonomiska
effektivitetsskil. Skatteutgifter, det vill siga stéd till hushall och féretag pa budgetens
inkomstsida till foljd av sirregler i skattesystemet, bor dirfoér omprévas regelbundet. I
forsta hand bor stéd pa budgetens inkomstsida undvikas och de bor atminstone
provas pd samma sitt som vanliga utgifter i den arliga budgetprocessen.?! Riksdagen
har idven tillkinnagett att man vill att regeringen analyserar enskilda
skatteutgifters samhillsekonomiska effektivitet och sysselsittningseffekter.3

Det ir i forsta hand regeringen som tar initiativ till och svarar fér beredningen av
forslag till dndrad lagstiftning. Regeringen har dirfor ett ansvar i arbetet med att
uppritthélla en god kvalitet i de beslutsunderlag som foregar forslag om dndrad
lagstiftning. Riksdagens utskott har ocksa i olika sammanhang uttalat sig om
behovet av genomarbetade konsekvensanalyser i regeringens underlag.®

Regeringen redovisar skatteutgiften som fyra skatteutgifter. Sedan 2016 redovisas skatteutgiften
som: nedsatt sirskild l6neskatt for egenforetagare som fyllt 65 ar och 4r fodda 1938 eller senare,
nedsatt sarskild l6neskatt for egenféretagare som ar fodda 1937 eller tidigare, nedsatt sarskild
léneskatt fér anstillda som fyllt 65 ar och som &r fsdda 1938 eller senare samt nedsatt sérskild
I6neskatt for anstallda som 4r fodda 1937 eller tidigare.

10 kap. 4 § budgetlagen (2011:203). Radets direktiv (2011/85/EU) om krav pa medlemsstaternas
budgetramverk innehaller ocksa krav om att redovisa skatteutgifter.

Prop. 2010/11:40, avsnitt 6.3, bet. 2010/11:KU14, rskr. 2010/11:177.

Prop. 2014/15:100, bet. 2014/15:FiU20, rskr. 2014/15:254.

Bet. 2016/17:SkU32 punkt 1, rskr. 2016/17:306.

Se t.ex. bet. 1993/94:KU30 och Finansutskottets yttrande 1996/97:FiU2y till bet. 1996/97:JuU14.
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Mot denna bakgrund har Riksrevisionen stillt upp ett antal kriterier som bér vara
uppfyllda i beslutsunderlagen infér att en regelindring som kan innebira
en skatteutgift inférs och i den fortsatta redovisningen av skatteutgiften:

e Motiven med regelindringen och skatteutgiften redovisas tydligt.

e Regelindringens och skatteutgiftens offentligfinansiella effekter beriknas
och sirredovisas.3*

e En konsekvensbedémning av regelindringens och skatteutgiftens férmodade

samhillsekonomiska och 6vriga effekter redovisas med fokus pa effekter

kopplade till motivet med regelindringen/den potentiella skatteutgiften.

En tydlig bedémning gors av om regelindringen innebir en skatteutgift eller

péaverkar en befintlig skatteutgift utifrin en stabil jimférelsenorm?.

e Reviderade prognoser och berikningar kommenteras.

e De resultat som uppnatts redovisas.

Kriterierna foljer i relevanta delar hur Riksrevisionen bedémt regeringens
beslutsunderlag och redovisning av skatteutgifter i andra granskningar.3

1.3.2 Bedémning av atgardens effekter

Enligt 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) ska hog effektivitet efterstrivas och god
hushallning iakttas i statens verksamhet. Budgetlagens formuleringar om att
efterstriva hog effektivitet och att iaktta god hushallning i statens verksamhet
motsvaras i granskningen av revisionsfragan om atgirdens effekter (maluppfyllelse).

For att beddma maluppfyllelse vid forindringar av den nedsatta sirskilda
l6neskatten for dldre utgar Riksrevisionen fran de motiv bakom den nedsatta
sirskilda loneskatten som riksdagen stillt sig bakom. Riksrevisionen bedémer
dirmed maluppfyllelsen for samtliga forindringar av den sirskilda l6neskatten for
ildre (bade slopandet och aterinforandet) i forhallande till hur de paverkar
sysselsittning och egenféretagande for dldre arbetskraft. Mer specifikt har
Riksrevisionen formulerat foljande kriterier for att bedéma maluppfyllelse vid
forandringar av den sirskilda l6neskatten for ildre.

e Det finns stod i tidigare studier eller teori for att en férindrad sirskild
loneskatt for dldre kan forvintas paverka ildres sysselsittning och
foretagande.

34 For reformer pa utgiftssidan galler att regeringen beriknar och sirredovisar de offentligfinansiella
effekterna for var och en av dessa. Riksdagen fattar sedan beslut om att anvisa anslag till bestaimda belopp.
Fér att en skatteutgift ska kunna prévas lika noggrant som en utgift behéver regeringens férslag till
regelandringar och skatteutgifter dirfér innehalla en sérred ing av deras offentli 1siella effekter.
Jamfrelsenormen bestér av de principer som regeringen utgar fran for att identifiera skatteutgifter.

36 Se Rik isionen, gens bered) och red g av sk ifter, 2007; Rik isi 1,
skatteutgifisredovisning — som riksdagen vill ha den?, 2017; Riksrevisionen, Konsekvensanalyser infér
ig politiska beslut, 2017; Riksrevisionen, Statliga atgdirder for fler miljbilar, 2020.
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o Det finns empiriskt stod for att en férandrad sirskild loneskatt for dldre
arbetskraft paverkar dldres sysselsittning och foretagande.

Riksrevisionens granskning av maluppfyllelse utgar fran en sammanvigd
bedémning baserad pé dessa kriterier.

1.4 Metod och genomférande

1.4.1 Analys av regeringens redovisning

Riksrevisionens huvudsakliga metod f6r att undersoka revisionsfragan om
regeringens beredning och redovisning ir tydlig och dndamalsenlig har varit
dokumentstudier. De huvudsakliga killorna har varit offentliga underlag och
forarbeten till de forslag och regelindringar som rér skatteutgiften nedsatt sirskild
loneskatt for dldre’” samt regeringens redovisning av skatteutgifter i skrivelsen till
riksdagen och i budgetpropositionens utgiftsbilagor. Riksrevisionen har dven
kompletterat dokumentstudierna med kontakter med och skriftliga fragor till
tjdnstemin vid Finansdepartementet. Analysen avser underlag till samtliga
reformer av den sirskilda loneskatten for dldre 2007-2019.

1.4.2 Analys av atgérdens effekter

For att undersoka hur férandringar i den sirskilda loneskatten for dldre paverkat
ildres sysselsittning och féretagande har Riksrevisionen utgatt fran tidigare
studier samt nationalekonomisk teori 6ver hur indirekta skatter éverviltras.*
Eftersom det finns tecken pé att dldre arbetar mer idag 4n tidigare har
Riksrevisionen dven genomfért en deskriptiv analys 6ver hur sysselsittning och
foretagande forindrats bland 4ldre sedan bérjan av 2000-talet.? Darutéver har
Riksrevisionen empiriskt analyserat effekterna av den sirskilda l6neskatt for dldre
som dterinférdes 2016.

Anledningen till att den empiriska analysen fokuserar pa reformen 2016 ir att det
gatt tillrdcklig lang tid for att det ska finnas utfall att undersoka. Ett ytterligare skil
dr att reformen dr mojlig att separera fran andra regelindringar riktade till dldre.
Nir det giller slopandet av den sirskilda léneskatten for dldre 2007 sa skedde det
samtidigt som det sirskilda jobbskatteavdraget for dldre infordes. Det innebir att
det inte dr mojligt att fullt ut separera effekten av den slopade 16neskatten fran
effekten av det férhojda jobbskatteavdraget. Slopandet av den sirskilda Iéneskatten
2008 for dem fodda 1937 och tidigare avser en grupp som numera ir éver 80 ar

37 De fyra skatteutgifter regeringen redovisar med anledning av den slopade eller nedsatta sirskilda
léneskatten for aldre har bytt namn nagra ganger sedan 2007. Sedan 2016 har de fyra skatteutgifterna
redovisats som "nedsatt sarskild [6neskatt”. For att underlitta framstillningen refererar vi till de
fyra skatteutgifterna som en skatteutgift for aldre.

Se exempelvis Fullerton och Metcalf, "Tax Incidence”, 2002.

Se kapitel 3 och bilaga 1.
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gamla. En analys av denna reform har dirmed en begrinsning i det att den
undersoker individer som ir relativt gamla. Det ar dirfor svért att generalisera
resultat till yngre dldersgrupper.

Analysen baseras pa registerdata frin Statistiska centralbyran (SCB). Den
empiriska ansatsen har i huvudsak varit att studera effekter av reformen pa
individers inkomster och sysselsittning. Den huvudsakliga metod som ligger till
grund for berikningarna ir en s kallad difference-in-difference-ansats (DD).#

40 Se kapitel 3 och bilaga 2 fér en redogérelse fér de data och den metod som anvints fér att besvara
den andra revisionsfragan.
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2 Entydlig och &ndamalsenlig redovisning?

I detta kapitel besvarar vi revisionsfragan om huruvida regeringens beredning och
redovisning av skatteutgifter i form av nedsatt sirskild loneskatt fér personer sver
65 ar varit tydlig och dndamélsenlig. Av kapitlet framgar att regeringens
redovisning av den nedsatta eller slopade sirskilda Iéneskatten fér dldre skiljer sig
fran hur ett motsvarande stod pa statsbudgetens utgiftssida redovisas. Det varierar
ocksa vilka effekter regeringen viljer att redovisa nir den sirskilda Iéneskatten
dndras samt hur regeringen valt att hantera 4ndringar av den sirskilda loneskatten
for dldre i sin skatteutgiftsredovisning. Regeringen har inte heller foljt upp de
aktuella skatteutgifterna eller redovisat nagon bedémning av deras maluppfyllelse.

I kapitlet studerar vi de offentliga underlag som regeringen tagit fram infor
regelidndringar och forslag till regelindringar av den sirskilda léneskatten for
ildre samt regeringens redovisning av skatteutgifter med anledning av den
slopade eller nedsatta sirskilda l6neskatten. De reformer och forslag till
regelandringar som studeras ar:

e slopad sirskild 16neskatt ar 2007 for personer som fyllt 65 ar och dr
fodda 1938 eller senare

o slopad sirskild 16neskatt ar 2008 for personer fodda 1937 eller tidigare

forslag att infora sirskild 16neskatt for dldre 2015

o inford sirskild I6neskatt for dldre ar 2016

avskaffad sirskild loneskatt for dldre halvarsskiftet 2019.

2.1 Bristfillig redovisning av reformernas méjliga effekter

I detta avsnitt gir vi igenom de offentliga underlag och analyser som regeringen
redovisat i samband med regelindringar och forslag till regelindringar som rér
den sirskilda l6neskatten for dldre. Regeringen har limnat eller aviserat samtliga
forslag till regelindringar, utom den senaste, i nagon av de ekonomiska
propositionerna. For tre av forslagen har Finansdepartementet tagit fram sirskilda
promemorior som dven har remissbehandlats. Regeringen har limnat tva av
forslagen i sirpropositioner till riksdagen.*

Tabell 1 nedan innehaller en sammanstillning av vilka effekter med mera
som regeringen redovisat i samband med respektive regelindring eller férslag
till regelindring.

“1 Regeringen (Finansdepartementet) utarbetade sirskilda promemorior infor forslaget till regelandring
2008, 2015 och 2019. Férslaget till regelandring 2008 och 2019 lamnades i sarpropositioner.
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Tabell 1 Sammanstillning av granskade effekter i regeringens underlag

Bedémning och
redovisning av

Forekomst

Motiv/syfte

Redovisas fér samtliga regelindringar/forslag till regelindringar.

Offentligfinansiella
effekter

Sarredovisas for alla regeldndringar/férslag till regeldndringar utom
avskaffad sarskild l6neskatt for dldre halvarsskiftet 2019.

Sysselsittningseffekter

Oversiktlig beddmning i samband med inférandet av sarskild lsneskatt
2016 och slopad sérskild [6neskatt halvarsskiftet 2019.

Effekter pa féretag
och féretagande

Oversiktlig bedomning for samtliga regeldndringar/forslag till
regeldndringar utom slopad sérskild |6neskatt fér dldre 2007. Rikneexempel
redovisas i samband med férslag att infora sarskild l6neskatt for dldre 2015
och att avskaffa sarskild loneskatt for dldre halvarsskiftet 2019.

Effekter fér myndigheter

Oversiktlig bedomning for samtliga regeldndringar/forslag till
regeldndringar utom slopad sérskild |6neskatt fér aldre 2007.

Effekter pa jamstalldhet

Oversiktlig bedsmning i samband med forslag att inféra sarskild loneskatt
for dldre 2015, inférandet av sérskild léneskatt for aldre 2016 samt
avskaffandet av sirskild léneskatt for aldre halvarsskiftet 2019.

Andra 6vriga effekter

Oversiktlig redovisning i samband med avskaffad sarskild loneskatt for
ildre halvarsskiftet 2019.

2.1.1 Offentligfinansiella effekter sérredovisas inte alltid

For samtliga fem forslag till regeldndringar som vi har studerat har regeringen
redovisat motiv eller syfte med regelindringen. Regeringen har ocksa redovisat
separata budgeteffekter for var och en av de foreslagna regelindringarna utom den
senaste om att avskaffa den sirskilda loneskatten for dldre halvarsskiftet 2019.
Regeringens skil for att inte sirredovisa den offentligfinansiella effekten av detta
forslag ir att effekten redan dr beaktad i inkomstberidkningen for 2019-2021.42

Forslaget om att avskaffa den sirskilda loneskatten for dldre 2019 har
remissbehandlats. Flera remissinstanser ansag att offentligfinansiella effekter
borde ha sirredovisats eftersom det annars 4r svart att bedoma forslagets
konsekvenser.*3 Att inte sirredovisa de offentligfinansiella effekterna innebir att
redovisningen skiljer sig frin hur ett motsvarande st6d pa utgiftssidan hanteras.
Da den avskaffade loneskatten dessutom antas dverviltras pd léner och vinster pa
sikt har den bade direkta och indirekta effekter pa intikterna, nagot som inte gar
att utlisa i den beslutade budgeten.

Den rambeslutsmodell som har tillimpats sedan 1997 innebir att riksdagsbehandlingen av regeringens

budgetférslag (budgetproposition) sker i tva steg. | det forsta steget beslutar riksdagen om utgiftsramar
for utgiftsomradena samt godkénner berdkningen av inkomsterna pa statsbudgeten. Riksdagen tar dven
stallning till vilka skatte- och avgiftséndringar som ska genomféras. | det andra steget beslutar
riksdagen om anslagen inom respektive utgiftsomrade. Se 11 kap. 18 { riksdagsordningen.

Detta togs upp av bland andra Ekonomistyrningsverket (ESV), Konjunkturinstitutet och Regelradet.

Se prop. 2018/19:82 samt regeringen, "Remiss av promemorian Avskaffad sarskild l6neskatt for
aldre, Diarienummer: Fi2019/00122/51”, hamtad 2020-03-26.
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Regeringen har tidigare sirredovisat de offentligfinansiella effekterna vid forslag om
att dindra den sirskilda léneskatten for ildre. Det giller dven niir forslaget har aviserats
i forvig i nagon av de ekonomiska propositionerna och dirmed ingitt i den
inkomstberikning som riksdagen sedan godkint. Till exempel sirredovisade
regeringen de offentligfinansiella effekterna av forslaget om att slopa den sirskilda
I6neskatten for dem fodda 1937 och tidigare dr 2008 i samband med att forslaget
aviserades i 2007 ars varproposition. Regeringen kommenterade 4ven att prognosen
6ver inkomsterna fran sirskild loneskatt paverkades negativt med cirka 1 miljard
kronor av den slopade léneskatten 2007 och den aviserade regelindringen 2008.+

Offentligfinansiella effekter till fljd av dndrade skatter och avgifter

De offentligfinansiella effekter av dndrade skatte- och avgiftsregler som regeringen normalt
redovisar i sina propositioner &r statiska och partiella och beriknas separat for varje
féreslagen atgird. De offentligfinansiella effekter som regeringen redovisar bestar av
regelandringens direkta effekt (bruttoeffekt) pa intdkterna av skatten i fraga. Utéver den
direkta effekten redovisar regeringen &dven regeldndringens nettoeffekt, vilket &r den
offentligfinansiella effekten nér hansyn tagits till indirekta effekter.4s

Regeringen redovisar indirekta effekter av dndrade skatteregler om dndringen paverkar
underlaget fér andra skatter eller utgifter och dérigenom paverkar de offentliga finanserna.
De indirekta effekter som regeringen normalt inkluderar vid berékningen av
offentligfinansiella effekter av andrade skatteregler kan kopplas till sa kallade indirekta skatter.
Det vill séga skatter dir den ekonomiska bérdan av skatten bars av nagon annan 4n den som
betalar skatten. Exempelvis inkluderas normalt effekter av éverviltring pa léner, priser och
vinster vid férandringar av arbetsgivaravgifterna, den sirskilda [6neskatten (pa
férvirvsinkomster) och vissa andra skatter som péverkar féretagens produktionskostnader.4s

2.1.2 Svart men viktigt att bedéma sysselsittningseffekter

Riksdag och regerings motiv med att avskaffa den sirskilda lsneskatten for dldre
har varit att forstirka arbetsgivarnas intresse att behalla och i viss utstrickning
anstilla dldre medarbetare samt att uppmuntra dldre som vill fortsitta arbeta i det
egna foretaget. Syftet med de foreslagna regelindringarna har dirmed, i de flesta
fall, varit att paverka sysselsittningen bland dldre. Trots detta har regeringen inte
redovisat nagon detaljerad bedémning av de potentiella sysselsittningseffekter
som de foreslagna regelindringarna for med sig. Regeringen har heller inte
forsokt att kvantifiera effekten pa sysselsittningen i férvig. En forklaring till att
regeringen inte limnat mer utforliga analyser av de skilda férslagens effekter pa
ildres sysselsittning ir att sidana analyser r svara att gora.

Prop. 2006/07:100.
Se Finansdepartementets rapport Berdkningskonventioner som publiceras i anslutning till varje
budgetproposition for en mer utférlig beskrivning av hur offentligfinansiella effekter av ndrade
skatte- och avgiftsregler normalt beriknas och redovisas.

Se Finansdepartementets rapport Berckningskonventioner for en mer utférlig beskrivning.

4

4
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Vid forslagen till de regelidndringar som inférdes 2007 och 2008 angav regeringen
endast att det fanns en potentiell efterfrigan pa och utbud av ildre arbetskraft som
inte togs tillvara.#” Utifran detta bedémde regeringen att de féreslagna
regelindringarna borde leda till positiva effekter pa sysselsittningen bland ildre.

Nir regeringen foreslog att en sirskild loneskatt for dldre borde aterinforas 2015
var motiven likformighet och offentligfinansiella skil. Vid remissbehandlingen av
forslaget papekade flera remissinstanser att férslaget kunde paverka
sysselsittningen bland dldre personer och att de offentligfinansiella effekterna
diarmed kunde vara overskattade dtminstone pa lingre sikt. Effekterna pa
sysselsittning, arbetstid och inkomstfordelning behévde dirfor analyseras i hogre
utstrickning enligt remissinstanserna.*

Regeringens forslag om att dterinféra en sirskild l6neskatt for dldre 2015 avslogs
av riksdagen.® I budgetpropositionen fér 2016 aterkom regeringen dock med

ett nytt forslag om att infora en sirskild 16neskatt for dldre och utvecklade da ocksa
analysen nagot nir det giller effekter pa sysselsittning och arbetade timmar.
Sammantaget bedémde regeringen att de ildres sysselsittning och antalet
arbetade timmar skulle férindras endast i liten utstrickning till f5ljd av den
inforda sirskilda 16neskatten.s I 6vrigt var regeringens redovisade
konsekvensanalys i stort densamma som den som redovisades

i budgetpropositionen for 2015.

Regeringens férslag om att slopa den sirskilda l6neskatten for dldre 2019 var

en bestillning fran riksdagen.s' I propositionen till riksdagen bedomde regeringen
att forslaget borde minska arbetsgivarnas kostnader for dldre och som en féljd
forvintades efterfrigan pa idldre arbetskraft 6ka. Utifran antaganden om
overviltring och med hinvisning till andra studiers bedémde regeringen att

Se prop. 2006/07:1; prop. 2007/08:24. Se 4ven Finansdepartementet, Slopad sdrskild léneskatt for
personer fédda 1937 och tidigare, 2007.

4 Bland annat Arbetsférmedlingen, Arbetsgivarverket, Ekonomistyrningsverket, Institutet fér
arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering, Konjunkturinstitutet, Naringslivets
regelndmnd, Pensionsmyndigheten, Tjanstemannens centralorganisation och Tillvxtverket.

Se prop. 2014/15:1 och Fil departementet, Vissa ink k och socialavgiftsfragor infor
budgetpropositionen for 2015, 2014. Se dven regeringen, "Vissa férslag pa skatte- och
socialavgiftsomradet infér budgetpropositionen fér 2015”, hamtad 2020-03-28.

Anledningen var att riksdagen sade nej till regeringens forslag till statens budget, finansplan och
skattefragor till forman for allianspartiernas gemensamma budgetmotion. Se bet. 2014/15:FiU1,
rskr. 2014/15:29.

Prop. 2015/16:1.

Riksdagens bestillning var en foljd av att riksdagen biféll Moderaternas och Kristdemokraternas
budgetmotion. Se bet. 2018/19:FiU1, rskr. 2018/19:62.

Regeringen hinvisar till Laun, “The effect of age-targeted tax credits on labor force participation of
older workers”, 2017 som visar att slopad sarskild l6neskatt for ldre och inférandet av det férhsjda
jobbskatteavdraget for &ldre 2007 tillsammans ledde till en sysselséttningsokning i den berérda
gruppen. Det 4r dock inte méjligt att sérskilja effekten av respektive skattelattnad.

ER
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forslaget borde leda till en sysselsittningsékning, men att det dr svart att forutse
hur stor den blir.5

2.1.3 Redovisningen av évriga effekter dr éversiktlig och summarisk

De konsekvensbedomningar, utéver offentligfinansiella effekter och effekter pa
sysselsittning, som regeringen redovisar med anledning av forslagen till
regelindringar av den sirskilda Iéneskatten for ildre ir relativt allmint hallna.

Det giller 4ven i de fall Finansdepartementet har utarbetat en sirskild
promemoria infor forslaget. Det varierar ocksa vilka effekter som regeringen viljer
att redovisa. Effekter pa foretagande och paverkan pa foretagens administrativa
borda idr de som beskrivs mest utférligt. Négra kvantitativa bedomningar redovisas
inte. Diremot forekommer det att regeringen redovisar vissa rikneexempel,
framfor allt kring hur de olika forslagen paverkar ett fiktivt foretags kostnader.

I samband med att den sirskilda l6neskatten for dldre slopades 2007 och 2008
redovisade regeringen inte nigra 6vriga konsekvenser med anledning av
forslagen. Regeringen bedémde dock att férslagen borde leda till en minskad
administrativ borda for arbetsgivare och egenforetagare samt minskade kostnader
for Skatteverket eftersom firre uppgifter behovde fyllas i och granskas

i skatte- respektive sjilvdeklarationens+.

Nir regeringen limnade forslag om att aterinféra den sirskilda léneskatten 2015
utvidgade man analysen nagot. Férutom offentligfinansiella effekter diskuterade
regeringen iven effekter fér myndigheter, féretag och jimstilldheten i de
underlag som foregick forslaget. De redovisade konsekvenserna ér dock
oversiktliga och summariska. Vid forslaget att slopa den sirskilda l6neskatten
2019 hinvisade regeringen till att syftet med férslaget var att uppfylla

en bestillning fran riksdagen. Samtidigt redovisade regeringen 6versiktligt
forslagets effekter for foretag, individer, jimstilldhet, myndigheter, forenlighet
med EU-ritten med mera.

Se prop. 2018/19:82. Enligt regeringen antas att skattesinkningen pa kort sikt delvis éverviltras pa
lénerna vilket sanker féretagens lénekostnad. Hur mycket beror pa alderssammansittningen bland
féretagets anstillda. Féretag utan anstillda 6ver 65 ar antas inte paverkas av férslaget. Den del av
avskaffandet som inte dverviltras pa l&ner antas leda till hégre vinster fér féretagen. Pé lingre sikt
antas att hela den avskaffade sarskilda [6neskatten pa l6n éverviltras pa lsnekostnaderna i form av
hégre l6ner for hela léntagarkollektivet, det vill siga inte enbart dem som paverkas av féréndringen.
For personer med inkomster av aktiv naringsverksamhet med mera férvintas skattesinkningen
Gverviltras till en 8kning av inkomst av naringsverksamhet.

Sjalvdeklaration dndrades till inkomstdeklaration i samband med att skatteférfarandelagen
(2011:1244) inférdes den 1 januari 2012. Se prop. 2010/11:65, bet. 2011/12:SkU3, rskr. 2011/12:28.
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2.1.4 Beredningen har kritiserats

1 de tre fall dir Finansdepartementet har utarbetat en sirskild underlagspromemoria
infor forslaget till regelindring har denna remissbehandlats. Remisstiden har
dock varit foérkortad i de flesta fall. Lagradets yttrande himtades in i samband med
riksdagsbehandlingen av forslaget att slopa den sirskilda loneskatten 2007 och
forslaget att infora en sirskild 16neskatt 2015. Lagradets synpunkter har bade
avsett lagforslaget som sadant och den beredning som foregitt forslaget.s

Nir forslagen till regelindringar varit foremal for remissbehandling har
remissinstanserna framfor allt haft synpunkter pa hur férslagens effekter har
redovisats. Vissa remissinstanser har papekat att brister kring redovisningen av
forslagens effekter gjort det svért att bedéma forslagens konsekvenser.5 I nagot
fall har synpunkter i samband med remissbehandlingen inneburit att regeringen
utvidgat analysen av forslagets konsekvenser nagot i den efterféljande propositionen.

2.2 Regeringens redovisning av skatteutgiften ar otydlig

1 detta avsnitt studerar vi hur regeringen bedomt och hanterat de skatteutgifter
man redovisar med anledning av den slopade eller nedsatta sirskilda lneskatten
for dldre i sin redovisning av skatteutgifter.

Regeringens redovisning av skatteutgifter sker i en sirskild skrivelse till riksdagen.s”
En aterrapportering sker ocksa i respektive utgiftsbilaga till budgetpropositionen
av de skatteutgifter som kan knytas till ett sirskilt utgiftsomrade. Regeringens
redovisning av skatteutgifter ir komplex och det ir inte enkelt att félja dndringar
av den nedsatta sirskilda 16neskatten i redovisningen.

2.2.1 Inte sjalvklart nér en skatteutgift uppstar

Det ir regeringen som bedomer nir en skatteutgift ska redovisas. Alla
skattenedsittningar eller regelindringar redovisas inte per automatik som
skatteutgifter. Det dr dirfor inte alltid sjilvklart nir en skatteutgift uppstar,
utan det krivs en bedomning frén fall till fall.

55 | samband med férslaget att slopa den sirskilda léneskatten 2007 yttrade Lagradet att det framstod
som tveksamt om den beredning som férekommit i drendet motsvarade de krav som stills i 7 kap.
2 { regeringsformen.

6 Bland annat Ekonomistyrningsverket (ESV), Konjunkturinstitutet, Regelradet och Tillvaxtverket.

Se prop. 2007/08:24; prop. 2014/15:1; prop. 2015/16:1; prop. 2018/19:82.

Fram till 2007 limnades redovisningen av skatteutgifter som en bilaga till varpropositionen.
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For att identifiera en skatteutgift behover man bestimma vilket skattesystem eller
vilken skattestruktur som ska utgéra jaimférelsenorm. De skatteutgifter som
redovisas utgors sedan av avvikelser i forhillande till jimforelsenormen.ss Olika
val av jimforelsenorm kommer dirmed att resultera i olika skatteutgifter.>

Jdmfrelsenormen i regeringens redovisning av skatteutgifters®

Den jamférelsenorm som regeringen anvander for att identifiera och redovisa
skatteutgifter i sin skrivelse till riksdagen utgar i huvudsak fran principen om enhetlig
beskattning. Principen innebir att beskattningen inom varje skatteslag ska vara enhetlig
och utan undantag. Av detta skal preciserar regeringen jimférelsenormen separat inom
vart och ett av de olika skatteslagen inkomstskatt, indirekt skatt pa férvarvsinkomster,
mervirdesskatt och punktskatter.6!

Den nedsatta eller slopade sarskilda lsneskatten fér éldre redovisas av regeringen som
en skatteutgift inom skatteslaget indirekt skatt pa forvirvsinkomst. Jamférelsenormen for
att identifiera skatteutgifter inom indirekt beskattning av férvarvsinkomst innebar att
socialavgifter och allmin |6neavgift eller sirskild [5neskatt ska tas ut pa all ersittning for
utfort arbete med en enhetlig skattesats for respektive skatt eller avgift. Ersattningar som
ar fsrméansgrundande fér olika socialférsikringar ska ingé i underlaget fér socialavgifter
och allmén [6neavgift. Ovriga ersittningar for utfort arbete ska inga i underlaget for
sarskild l6neskatt. Fér den sirskilda [sneskatten utgérs normen (skatt enligt norm) av
normalskattesatsen pa 24,26 procent. Det innebér att alla avvikelser fran
normalskattesatsen, som till exempel den slopade sarskilda |6neskatten for éldre,

ska redovisas som en skatteutgift eller skattesanktion.s2

Av Riksrevisionens tidigare granskningar framgér att regeringen, i vissa fall,
anvint principen om enhetlighet i jimférelsenormen pd ett tinjbart sitt.6 For att
redovisningen av skatteutgifter ska tydliggora de indirekta stéd som finns pa
budgetens inkomstsida dr det dock viktigt att jimférelsenormen ir stabil och inte
andras fran ett ar till ett annat. I annat fall kommer antalet redovisade
skatteutgifter liksom de belopp de beriknas till att variera.

Alla skatteutgifter behéver inte innebéra en férdel eller fsrman fér de skattskyldiga. Vissa
skatteutgifter innebir tvirtom ett 6veruttag i stallet for en skatteldttnad i férhallande

till jamférelsenormen.

Over tid har en internationell praxis kring vissa grundlaggande kriterier fér vad som utgor

en skatteutgift vuxit fram. Se OECD, Off-budget and Tax Expenditures, 2004; Polackova Brixi m.fl.,
Tax Expenditures — Shedding Light on Government Spending through the Tax System, 2004.

Se till exempel skr. 2019/20:98.

Jamférelsenormen tar dirmed inte hinsyn till de motiv som ligger bakom skatteutgifterna.

En skattesanktion innebir att skatteuttaget & hégre dn den angivna normen. Exempelvis fanns
en skattesanktion for personer ver 65 ar som omfattades av det nya pensionssystemet fére 2007.
Denna skattesanktion har dock aldrig sirredovisats.

Se Riksrevisionen, Enhetlig beskattning?, 2010. Sedan 2007 &r olika beskattning av [6n och
uppskjuten 16n (pension) férenligt med regeringens jamforelsenorm fér inkomstbeskattningen.
Det innebir att jobbskatteavdraget och det férhsjda grundavdraget for aldre inte redovisas

som skatteutgifter.
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Den jimférelsenorm som regeringen utgér fran for att identifiera skatteutgifter
inom indirekt beskattning av forvarvsinkomst har varit stabil 6ver tid. Aven om
jamforelsenormen har varit stabil sa dr det inte alltid tydligt nir regeringen
bedémer att en skatteutgift uppstar. Anledningen ér att regeringen sillan
redovisar nigon bedémning i samband med att en ny regelindring foreslas.
Regeringen har ocksd anvint olika principer nir den bedémer om en skatteutgift
ska redovisas i skatteutgiftsredovisningen eller inte. Fram till och med 2007 angav
regeringen att redovisningen av skatteutgifter skulle baseras pa beslutade savil
som foreslagna regelindringar. For den slopade sirskilda l6neskatten for anstillda
och egenforetagare fodda 1937 eller tidigare redovisade regeringen dock

en skatteutgift redan i samband med att forslaget aviserades.** Fran och med 2008
ars skatteutgiftsredovisning anger regeringen att redovisningen ska baseras pa
beslutade regelindringar, men denna princip har regeringen inte alltid foljt.

2.2.2 Tva regelidndringar blir fyra skatteutgifter

Regeringen har redovisat den nedsatta sirskilda loneskatten for ildre som

fyra skatteutgifter i skatteutgiftsredovisningen sedan 2007 och

i utgiftsomradesbilaga 24 till budgetpropositionen sedan 2008. De fyra skatteutgifterna
avser anstillda respektive egenforetagare som ar fsdda 1938 eller senare, samt
anstillda respektive egenforetagare som 4r fodda 1937 eller tidigare.

Regeringen motiverar inte varfér man viljer att redovisa slopandet av den
sirskilda loneskatten for personer 6ver 65 ar 2007 och 2008 som fyra
skatteutgifter. Utifran syftet med skatteutgiftsredovisningen 4r det heller inte
sjalvklart varfor regeringen viljer att gora s. Det féljer inte heller av hur
regelindringarna redovisats i de propositioner dir de féreslogs. En forklaring kan
vara skillnader i hur skatteutgifterna beriknas och vilka skattebaser de utgar fran.
En annan forklaring kan vara att den allminna pensionsavgiften riknas av for
dem fodda 1938 och senare. Det vill siga fér den yngsta gruppen baseras
skatteutgiften inte bara pd normalskattesatsen for sirskild loneskatt.©>

2.2.3 Svart fslja regelidndringar i regeringens skatteutgiftsredovisning

De regelindringar av den sirskilda l6neskatten for dldre som riksdag och regering
genomforde 2016 och 2019 utgér dven de en avvikelse fran normalskattesatsen for
sirskild 16neskatt. De bor dirmed ha paverkat de skatteutgifter som regeringen
redovisat. Regelindringarna ér dock svara att félja i regeringens
skatteutgiftsredovisning. Regeringen har heller inte alltid f6ljt sina egna principer
om att skatteutgifter ska baseras pa beslutade regelindringar.

2

Se avsnitt 5.1 bilaga 2, prop. 2006/07:100. Av redovisningen framgér dock att regelandringen dnnu
inte ar beslutad.

For dem fodda 1938 och senare beriknas skatteutgiften som en avvikelse fran normalskattesatsen
fér sirskild l6neskatt 24,26 procent plus alderspensionsavgiften pa 10,21 procent.
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I figur 2 illustreras hur regeringens redovisade berikning av de fyra skatteutgifter
som utgdr den nedsatta eller slopade sirskilda loneskatten for dldre sammantaget

forandrats mellan olika skatteutgiftsredovisningar. Figuren illustrerar dirmed hur

regeringen redovisat att skatteutgifterna forindras till f6ljd av regelindringarna.

Figur 2 Totalt redovisat skattebortfall for de skatteutgifter som utgér nedsatt sirskild
lneskatt for aldre i skrivelse (R) och budgetproposition (BP) fér artocht-1

Miljarder kronor
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o o
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Anm.: Art - 1 stdr for dret fore skrivelsen (R) eller budgetproposition (BP) och dr t star for samma dr
som skrivelsen (R) eller budgetpropositionen (BP). Det vill siga BPO8 star fér budgetpropositionen
for 2008 och drt - 1 star da for 2007 och dr t for 2008. R2008 star for regeringens
skatteutgiftsredovisning for 2008 och art - 1 star da for 2007 och ar t for 2008.
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Killa: Egen bearbetning av uppgifter frin regeringens skatteutgiftsredovisningar.

12015 ars budgetproposition foreslog regeringen att en sirskild loneskatt for dldre

pa 5,6 procent skulle inforas fran den 1 januari 2015. Regeringen beriknade
forslagets offentligfinansiella effekt till 1,84 miljarder kronor brutto. Riksdagen
avslog dock regeringens forslag och regelindringen genomfordes inte.

I aterrapporteringen av skatteutgifter i utgiftsbilaga 24 till 2015 ars
budgetproposition anger regeringen att en sirskild loneskatt for dldre pa

5,6 procent kommer att inféras fran den 1 januari 2015, trots att férindringen
4nnu inte var beslutad. De skatteutgifter som regeringen redovisar till f6ljd av
den nedsatta sirskilda loneskatten for dldre for 2015 revideras samtidigt ned
med sammantaget 400 miljoner kronor jamf6rt med berikningen i regeringens
skrivelse. Samtidigt reviderar regeringen upp berikningen av de redovisade
skatteutgifterna for ar 2014 med totalt nistan 1 miljard kronor.% I figur 2
illustreras detta genom att de redovisade skatteutgifterna, enligt

66 | budgetpropositionen fér 2015 beriknade regeringen den offentligfinansiella effekten av
den foreslagna skatteandringen till 1,84 miljarder kronor.
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aterrapporteringen av skatteutgifter i utgiftsbilaga 24 till 2015 ars
budgetpropositionen (BP15), tillfilligt okar ar 2014 for att aret direfter, 2015,
minska nagot. Regeringen limnar inte nagon férklaring till varfor de redovisade
skatteutgifterna forindras pa detta sitt.

12016 ars budgetproposition féreslog regeringen aterigen att en sirskild loneskatt
for dldre borde inféras, denna gang med 6,15 procent, vilket beriknades ge

en intiktsforstirkning pa 2,1 miljarder kronor brutto. Riksdagen beslutade

i enlighet med regeringens forslag.

I skrivelsen dver skatteutgifter for 2016 anger regeringen att en sirskild l6neskatt for
ildre pa 6,15 procent har inforts frin den 1 januari 2016. Samtidigt reviderar
regeringen upp berikningen av skatteutgifterna med anledning av den nedsatta
loneskatten med nistan 2 miljarder kronor for 2015, det vill séiga aret fore det att
skatten infors. Berikningen av skatteutgifterna fér 2016 ligger kvar pa 2014 ars niva
trots den inférda loneskatten. I figur 2 illustreras detta genom att de redovisade
skatteutgifterna tillfilligt 6kar ar 2015 i regeringens skatteutgiftsredovisning fér 2016
(R2016). Inte heller denna ging limnar regeringen nigon férklaring till den tillflliga
skningen av de redovisade skatteutgifterna.

Regeringen limnade forslaget att slopa den sirskilda 16neskatten for dldre 2019 till
riksdagen i en sirproposition.” Av propositionen framgar att forslaget innebir att
skatteutgifterna avseende nedsatt 16neskatt for anstillda och egenféretagare som
fyllt 65 &r samt for egenforetagare som inte har fyllt 65 4r men under hela aret har
uppburit hel allmin alderspension 6kar.® Eftersom regeringen inte sirredovisar
forslagets offentligfinansiella effekter i propositionen gar det inte att utlisa med
hur mycket skatteutgifterna okar. Det &r forst i regeringens senaste redovisning av
skatteutgifter som det dr majligt att se hur skatteutgifterna paverkas. Av
redovisningen framgér att skatteutgifterna sammantaget mer dn férdubblas till
f6ljd av att den sirskilda loneskatten for dldre, pa 6,15 procent, slopades fran

den 1 juli 2019.

Figur 2 visar hur det beriknade skattebortfallet kar efter att den sirskilda
loneskatten for dldre slopades 2019. For hela perioden 2007-2019 kan
skattebortfallet uppskattas till totalt cirka 33 miljarder kronor, eller i genomsnitt
2,6 miljarder kronor arligen. I och med det senaste slopandet av den sirskilda
loneskatten for aldre 2019 ser skattebortfallet ut att ¢ka till cirka 7 miljarder kronor
per ar. Till skillnad mot tidigare regelindringar verkar det inte vara fragan om

en tillfillig nivihgjning av skattebortfallet.

Prop. 2018/19:82.
Regeringen anger att den slopade |6neskatten innebir att skatteutgiften dkar dven for egenféretagare
under 65 ar som haft alderspension under hela aret. Samtidigt redovisar inte regeringen nagon

sadan sk ift i sin skatteutgift:

" N
ovisning.
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2.3 Ovanligt att skatteutgifter féljs upp och utvirderas

Ett viktigt syfte med redovisningen av skatteutgifter ar att ge underlag for
uppféljning och omprovning. I detta avsnitt gar vi igenom hur skatteutgifter f6ljs
upp av regeringen med fokus pa de skatteutgifter som kan kopplas till den
sirskilda loneskatten for dldre. En svarighet vid uppfsljningen av skatteutgifter
dr att det i de flesta fall inte finns nagot utfall att jimfora den beriknade eller
prognosticerade skatteutgiften mot. I sin redovisning av skatteutgifter tar regeringen
inte heller hinsyn till de motiv som ligger bakom de redovisade skatteutgifterna.

2.3.1 Redovisningen i budgetpropositionen saknar resultatkoppling

Sedan 2004 har de skatteutgifter som kan kopplas till ett utgiftsomrade
aterrapporterats i budgetpropositionens utgiftsomradesbilagor. Syftet har varit att fslja
upp och bedéma resultatet av dessa skatteutgifter pd motsvarande sitt som utgifter.

Av Riksrevisionens tidigare granskningar, men idven av regeringens skrivelse,
framgar att redovisningen av skatteutgifter pa utgiftsomraden

i budgetpropositionen ir en aterrapportering av redovisningen i regeringens
skrivelse och att uppgifterna normalt sett inte uppdateras.® Kopplingen till milen
for utgiftsomradet 4r heller inte utvecklad och det saknas motivering till varfor
skatteutgifter redovisas pa ett specifikt utgiftsomrade.” Nir det giller de
skatteutgifter som kan kopplas till den nedsatta eller slopade sirskilda 16neskatten
for dldre redovisas de som stod till niringslivet under utgiftsomrade 24.
Redovisningen ir en aterrapportering eller ssmmanfattning av redovisningen

i regeringens skrivelse. Nagon resultatbedémning eller uppfsljning av
skatteutgifterna redovisas inte. Redovisningen ger dirfor ingen information

om huruvida skatteutgifterna bidrar till malen fér utgiftsomradet.

2.3.2 Skatten gar att félja men inte skatteutgiften

De skatteutgifter som regeringen beriknar och redovisar till f5ljd av den slopade
eller nedsatta sirskilda loneskatten &r svara att f6lja upp eftersom det saknas utfall.
Den sirskilda 16neskatt for dldre som var i kraft mellan 2016 och 2019 redovisas
dock pa inkomsttitel 1273 Sirskild 16neskatt forvirvsinkomster.”! Det gér det
majligt att f6lja hur intikterna fran den inforda sirskilda loneskatten har
utvecklats, nagot regeringen ocksa gor.

69 Se Riksrevisionen, Regeringens beredning och red. av skatteutgifter, 2007; Riksrevisionen,
geri k giftsredovisning — som riksdagen vill ha den?, 2017; skr. 2019/20:98.
70 Riksrevisionen, Regeringens beredning och isning av sk gifter, 2007; Rik isionen,
i k iftsredovisning — som riksdagen vill ha den?, 2017.

gering 8
71 Pa inkomsttiteln redovisas dven andra intikter av sirskild léneskatt pa férvirvsinkomster.
Se lagen (1990:659) om sirskild l6neskatt pa vissa férvirvsinkomster.
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1 figur 3 redovisas inkomstberikningen i statens budget samt utfall for
inkomsttitel 1273 Sirskild l6neskatt, forvirvsinkomster. Av figuren framgar att
utfallet for inkomsttiteln visar pa minskade intikter med ungefir en miljard
kronor i samband med att den sirskilda loneskatten for dldre slopades 2007. Pa
motsvarande sitt 6kade intikterna pa inkomsttitel 1273 med cirka 2,3 miljarder
kronor mellan 2015 och 2016. Intiktsskningen sammanfaller med den sirskilda
loneskatt for dldre som infordes 2016. For ar 2019 finns dnnu endast prelimira
utfall. Enligt dessa utfall minskade intikterna pa inkomsttitel 1273 med nistan
2 miljarder kronor 2019, vilket aterigen sammanfaller med att den sirskilda
loneskatten for dldre slopades. Samtidigt reduceras berikningen av inkomsttiteln
i statens budget med drygt 2 miljarder kronor mellan 2019 och 2020.

Figur 3 visar ocksa att det finns en skillnad mellan regeringens berikning
(prognos) for inkomsttitel 1273 och utfall. Denna skillnad &r sérskilt tydlig

i samband med regelindringar (eller forslag till regelindring) av den sirskilda
léneskatten for dldre (2007, 2008, 2015, 2016 och 2019). En forklaring till
skillnaden mellan prognos och utfall kan vara att regeringens forslag inte alltid fatt
stod av riksdagen.’2 Samtidigt verkar prognosen alltid 6verskatta utfallet,

sirskilt vid dndrade regler, vilket skulle kunna tyda pa ett mer systematiskt fel.

Figur 3 Beriknad inkomst och utfall fér inkomsttitel 1273 Sarskild Iéneskatt forvarvsinkomster

Miljoner kronor
4,500

4,000

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

W Statens budget = Utfall

Kiilla: ESV, Arsutfull inkomster 2006—2019.

Regeringen fick inte stod av riksdagen for sitt forslag att aterinféra den sirskilda léneskatten for
ildre 2015. Se prop. 2014/15:1, bet. 2014/15:FiU1, rskr. 2014/15:29. Regeringen fick heller inte stéd
for sitt forslag till budget fér 2019. Forslaget att avskaffa den sirskilda Iéneskatten halvarsskiftet
2019 lamnades efter ett tillkéinnagivande fran riksdagen. Se prop. 2018/19:1, bet. 2018/19:FiU1,
rskr. 2018/19:62; prop. 2018/19:82, bet. 2018/19:SkU18, rskr. 2018/19:230.
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2.3.3 Viss uppféljning lamnas i regeringens skrivelse

Sedan 2010 har regeringen inom ramen for redovisningen av skatteutgifter i den
arliga skrivelsen till riksdagen inkluderat férdjupade analyser av vissa enskilda
skatteutgifter.”> Motivet har varit att beskriva det 6vergripande syftet med och
effekterna av de skatteutgifter som analyserats. Aven om analyserna inte 4r
heltickande och enbart avser en eller tva enskilda skatteutgifter bidrar de till att
belysa effekter av de olika skatteutgifter som redovisas i regeringens skrivelse.
Hittills har regeringen framfor allt fokuserat analysen pa stérre, komplexa
skatteutgifter eller nyligen inforda regelindringar. Vissa analyser har redovisats
flera ganger. Regeringen har 4nnu inte redovisat nagon uppféljning eller analys
av skatteutgifter med anledning av den nedsatta eller slopade sirskilda loneskatten
for dldre i sin skatteutgiftsredovisning.

2.3.4 Den slopade sirskilda loneskatten for dldre ingick i regeringens
analys av jobbskatteavdraget

Regeringen redovisade en analys av jobbskatteavdragets sysselsittningseffekter
i en bilaga till 2012 ars ekonomiska varproposition. En del av analysen avsag det
forhojda jobbskatteavdraget samt den slopade sirskilda loneskatten for dldre.7+

I sin analys finner regeringen att det férhojda jobbskatteavdraget och den slopade
sirskilda loneskatten for dldre sammantaget haft en stor effekt pa sysselsittningen
bland ildre.”s Av analysen framgar dock att det inte dr mojligt att separera
effekterna av de tvd tgirderna. Aven andra studier pi omradet har samma
svarighet, men drar slutsatsen att effekten framfér allt drivs av det forhsjda
jobbskatteavdraget.’s De reformeffekter som redovisas i regeringens analys skiljer
sig ocksd ngot frin andra jimforbara studier.”” Enligt den jimférelse av olika
studier som presenteras i Flood, 2016, kan skillnaden i reformeffekt mellan
regeringens analys och andra studier frimst forklaras av val av metod.

Nedsittningen av socialavgifter for unga, skatteutgifter inom koldioxidbeskattningen och
energiskatten pa drivmedel avsedda fér végtransporter, skattereduktionen fér rotarbeten,

den nedsatta mervirdesskatten pa restaurang- och cateringtjénster, skatteutgiften for
investeringssparkonto, nedsatt mervirdesskatt pa livsmedel, den generella nedsattningen av
egenavgifter, skatteutgifter inom systemet for reduktionsplikt inom drivmedelsbeskattningen,
de nya reglerna for f6 ktorn samt tonnag kattning.

Prop. 2011/12:100, bilaga 5. Skalet for analysen var ett tillkinnagivande fran riksdagen om att
jobbskatteavdraget behévde utvirderas i grunden och prévas mot andra reformer med liknande
effekt. Se bet. 2010/11:FiU20, rskr. 2010/11:319.

Den sammantagna reformeffekten beriknades till 7 procentenheter.

Se Laun, “The effect of age-targeted tax credits on labor force participation of older workers”, 2017;
Flood, Skatt, arbete och pension, 2016.

Enligt Laun, "The effect of age-targeted tax credits on labor force participation of older workers”,
2017, innebar det férhojda jobbskatteavdraget och den slopade sarskilda léneskatten att
arbetskraftsdeltagandet 2007-2010 kade med runt fyra procentenheter bland dem som aret
innan fyllt 65 ar.
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2.4 Sammanfattande iakttagelser

30

For samtliga forslag till regelindringar som studerats i granskningen har
regeringen redovisat motiv eller syfte med forslaget. Daremot har regeringen
inte alltid sirredovisat forslagens offentligfinansiella effekter.

Syftet med de foreslagna regelindringarna har i huvudsak varit att paverka
sysselsittningen bland ildre. Samtidigt har regeringen inte alltid redovisat
nagon bedémning av de potentiella sysselsittningseffekter som de
foreslagna regelindringarna for med sig. Det varierar ocksa vilka dvriga
effekter som regeringen valt att redovisa.

Nir regeringen har limnat forslag pa regelindringar av den slopade eller
nedsatta sirskilda l6neskatten for dldre har dessa varit svara att folja

i regeringens skatteutgiftsredovisning. Regeringen har inte alltid reviderat
sin berikning av de redovisade skatteutgifterna till f6ljd av regelindringen.
Det har ocksé varierat om regeringens redovisning av skatteutgifter baseras
pa beslutade, foreslagna eller aviserade regelidndringar.

Regeringen har inte redovisat nagon uppf6ljning av den slopade eller
nedsatta sirskilda léneskatten foér dldre inom ramen fér sin
skatteutgiftsredovisning. Den slopade sirskilda 16neskatten for dldre ingick
dock i regeringens sirskilda analys av jobbskatteavdraget, men av analysen
framgar att det inte varit mojligt att separera effekterna av de tvd atgirderna.
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3 Effekter av aterinférd sarskild
|6neskatt for dldre

I detta kapitel besvarar vi revisionsfragan om huruvida fordndringar av den
sirskilda loneskatten for dldre paverkar idldres anstillningsbarhet och deras
drivkrafter att bedriva aktiv niringsverksamhet. I teorin kan man férvinta sig olika
effekter pa dldres sysselsittning och féretagande pa kort och lang sikt. Effekterna
kan dven variera mellan olika grupper av ildre.

Riksrevisionens empiriska analys av den sirskilda l6neskatt for dldre som
aterinfordes 2016 indikerar att den haft sma effekter pa ildres sysselsittning. Det
gar dock att se vissa negativa effekter pa ildres foretagande och att dessa skiljer
sig at mellan kvinnor och min.

3.1 Férvintade effekter av en férindrad sirskild l6neskatt

Syftet med den nedsatta eller slopade sirskilda loneskatten for dldre ir att gora det
mer attraktivt for foretag att behilla eller anstilla dldre arbetskraft samt att 6ka
incitamenten for egenféretagande bland ildre. Hur en foérindring av den sirskilda
loneskatten paverkar sysselsittning, loner och féretagande dr i grunden en
empirisk fraga. Beroende pa hur den forindrade 16neskatten paverkar foretagens
lonekostnad kan man forvinta sig olika effekter pa kort och ling sikt. Detta brukar
betecknas overviltring och avser vilken grupp som i realiteten bir skattebdrdan for
en viss skatt. Hur en skatt dverviltras beror frimst pa priskinsligheten, det vill
siga hur efterfragan forindras vid en prisférindring, pa olika marknader.”

Ett vanligt antagande fran den empiriska litteraturen ir att en férindring av
arbetsgivaravgiften, eller sarskild loneskatt, pa lang sikt helt och héllet 6verviltras
pa lonerna.”” Antagandet utgar fran att bide efterfragan och utbudet av arbetskraft
ar helt okinsliga for prisforandringar (det vill siga de 4r fullstindigt oelastiska) pa
lang sikt. Det innebir att indrade l6nekostnader inte leder till en dndrad
sysselsittningsniva. Istillet antas foretagen kompensera fér de dndrade
l6nekostnaderna genom att justera lénenivan. Andrade arbetsgivaravgifter antas
darfor inte heller paverka foretagens resultat pa lang sikt. P4 mycket kort sikt, eller
sa linge 16nekontrakt och nyanstillningsbeslut ligger fast, antas dock férindrade

78 Se exempelvis Fullerton and Metcalf, "Tax Incidence”, 2002.
79 Fér personer med inkomster av aktiv naringsverksamhet férvintas en férindring av egenavgiften,
eller sérskild lsneskatt, direkt leda till en férandring av inkomst av néringsverksamhet.
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lonekostnader kunna falla pa arbetsgivaren.® P4 lite lingre sikt kan arbetsgivare och
lontagare komma att dela pa den kostnad eller vinst som forindringen innebir.5!

Antagandet om fullstindig 6verviltring pa ling sikt innebir att sysselsittningseffekten
av en forindrad loneskatt kan skilja sig at pa kort och lang sikt. Antagandet
innebir ocksd att en forindrad sirskild loneskatt riktad mot 4ldre kan ge upphov
till sysselsittningseffekter hos andra grupper genom indrade relativpriser, det vill
siga si kallade undantringningseffekter. Den inforda sirskilda lsneskatten for
ildre 2016 kan till exempel ha lett till att arbetsgivare efterfragar annan (yngre)
arbetskraft i storre utstrickning, eftersom ildre arbetskraft blir relativt sett dyrare
att anstilla i och med den inférda l6neskatten. Samtidigt finns ett starkt
anstillningsskydd for dldre arbetskraft fram till dess att anstillningsskyddet
upphor vid 68 ar.82 Det kan dirfor vara svirare for en arbetsgivare att avsluta
anstillningen av en 4ldre medarbetare som dnnu inte uppnéatt den sa kallade
LAS-ildern. Arbetsgivaren kan dirfor istillet ha blivit tvungen att minska
arbetsstyrkan bland yngre som en f6ljd av den inforda sirskilda l6neskatten.

Sammanfattningsvis r det alltsd osikert vad som blir utfallet av en férandring av
den sirskilda lsneskatten for dldre men ocksa vad som menas med kort och lang
sikt. I den analys av den inférda sirskilda léneskatten 2016 som presenteras i detta
kapitel studeras effekter pa relativt kort sikt da uppfsljningsperioden ir tvé ar.

3.1.17 Argument fér och emot en subvention av dldre arbetskraft

Det finns flera tecken pd att dldre arbetar mer idag #n tidigare 4ven utan riktade
skattelittnader. Vi har dirfor gjort en deskriptiv analys av hur sysselséttning och
foretagande forandrats bland ildre sedan borjan av 2000-talet.s?
Sysselsittningsgraden® bland personer i dldern 55-74 ar har okat trendmassigt
under hela 2000-talet. Okningen giller for bade kvinnor och min samt for
55-64-aringar och 65-74-ringar. Stérst 6kning av sysselsittningsgraden kan ses
bland personer i aldern 55-64 4r.85 Vid 55 ars dlder limnar en mindre del av
befolkningen arbetsmarknaden och vid 65 &r gir manga i pension. Trots det har

80 Fér personer med inkomster av aktiv ndringsverksamhet med mera férvintas fériandringen direkt
overviltras pa inkomst av niringsverksamhet.

Antagandet om fullstindig verviltring ar centralt vid regeringens berikning av offentligfinansiella
effekter av férandrade arbetsgivaravgifter eller en férdndrad sirskild I6neskatt. Fér en mer utférlig
redogérelse fér antagandet se Finansdepartementets berakningskonventioner samt bland annat
Gruber och Krueger, "The Incidence of Mandated Employer-Provided Insurance: Lessons from
Workers' Compensation Insurance”, 1991; Tyrviinen, Real Wage Resistance and Unemployment:
Multivariate Analysis of Cointegrating Relations in 10 OECD Countries, 1995; Fullerton och Metcalf,
"Tax Incidence”, 2002.

32 a§ lagen (1982:80) om anstillningsskydd, LAS. Tidigare var aldern 67 ar, numera ar den hojd
till 68 ar, se dndring i SFS 2019:528 som tridde i kraft den 1 januari 2020.

Se bilaga 1.

Sysselsittningsgraden visar hur stor andel av befolkningen som &r sysselsatt i en viss aldersgrupp.
Sysselsittningsgraden dkade fran 70,3 procent ar 2008 till 78,1 procent ar 2018 i denna grupp.

Se SCB, Arbetskraftsundersokningarna.
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sysselsittningen i absoluta termer for gruppen 65-74 ér nistan férdubblats under de
senaste tio dren.8® Under samma period har sysselsittningsgraden i dldersgruppen
okat fran 12,5 till 17,5 procent.s”

Det ar framfor allt antalet anstillda som 6kat bland ildre 65-74 ar.3 Samtidigt
driver dldre foretag i hogre utstrickning 4n yngre. Bland de sysselsatta uppgar
andelen foretagare i gruppen 65-74 ér till 36 procent jaimfort med cirka 10 procent
totalt for yngre dldersgrupper. Knappt hilften av miannen och ungefir 20 procent
av kvinnorna som arbetar efter 65 ar 4r egenforetagare. Bland idldre 4n 65 ar har
just egenféretagandet 6kat sedan mitten av 2000-talet. Det tyder pa att féretagare
fortsitter att driva sina bolag medan manga anstillda gar i pension eller att dldre
gar i pension fran sin anstillning och samtidigt blir egenforetagare.s®

Studier visar att arbetskraftsdeltagandet bland ildre i hog grad paverkas av
politiska reformer men ocksa av normer och virderingar. Trots att det inte finns
nagot biologiskt skil till att arbetsforméagan skulle férindras drastiskt vid en viss
alder pensionerar sig fortfarande mer 4n 30 procent nir de fyller 65 ar.% Det finns
inte heller nigot i pensionssystemets regelverk som kan forklara att sd ménga gar i
pension just vid 65 ars dlder. En studie av Sociala radet visar att vilutbildade mén med
kreativa yrken eller eget féretag och som mater arbetsmarknaden i en hégkonjunktur
i hogre grad arbetar efter 65 érs dlder jaimfért med andra grupper.”' Samtidigt verkar
det finnas outnyttjad arbetskraftspotential bland 4ldre. Det finns manga som vill
arbeta mer 4n de gor. Det outnyttjade arbetskraftsutbudet®? som andel av
befolkningen har okat kontinuerligt bland 65-74-aringar frin cirka 1 procent ar 2005
till cirka 2 procent ar 2019, vilket motsvarar cirka 20 000 personer. En forklaring till det
skade utbudet kan vara en forbittrad hilsa.” Sysselsittningen bland de dldre har
dock inte dkat pd motsvarande sitt som hilsan forbittrats. Trots att bade viljan
och férmagan, i termer av god hilsa, verkar finnas hos ildre att arbeta efter
65-drsdagen far inte alla méjligheten att arbeta. En tolkning av den outnyttjade
arbetskraftspotentialen ir att efterfragan pa ildres arbetskraft inte formar att
tillfredsstilla skningen av arbetskraftsutbudet i denna aldersgrupp. Detta skulle
alltsd kunna motivera inférandet av ett stéd i form av nedsatt sirskild loneskatt.

Fran 109 000 till 195 000 personer. Se SCB, Arbetskraftsundersokningarna.

Se SCB, Arbetskraftsundersékningarna.

Majoriteten av de sysselsatta i aldern 65-74 ar jobbar dock mindre &n 35 timmar per vecka.

Se bilaga 2.

Se IFAU, Drivkrafter och mdjligheter till ett foriingt arbetsliv, 2018.

Se SOU 2010:85.

Se SCB, Arbetskraftsundersékningarna. Outnyttjat arbetsutbud &r personer som uppger att de ar
arbetslésa och soker arbete, 4r undersysselsatta eller latent arbetssékande.

Se IFAU, Kan vi jobba tills vi blir 75? Vad siger mikrodata om hélsa och arbetskapacitet bland de dldre
i arbetskrafien?, 2015.
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Ett flertal tidigare studier har dock ifragasatt om efterfragesubventioner genom
bland annat sinkta socialavgifter ir ett verkningsfullt styrmedel.** Empiriska
studier av nedsittningar av arbetsgivaravgifterna visar att sidana insatser sillan
slar igenom pé sysselsittningen och forefaller forhillandevis ineffektiva.*

Samtidigt som nedsittningar av socialavgifter verkar vara ineffektiva enligt vissa
studier ska dock framhallas att sinkta socialavgifter kan ha haft avsedd effekt pa
sysselsittningen inom vissa delgrupper, till exempel ildre. En nedsittning av
socialavgifterna som infaller efter 65 ars alder kan ocksa vara olika verkningsfull
inom olika branscher och yrken beroende pa uttridesilder och skilen bakom
uttridet fran arbetsmarknaden. Inom vissa branscher och yrken ir uttridesaldern
ganska lag varfor dessa grupper inte kan forvintas paverkas i sa stor utstrickning
av dndrade skatteregler riktade till personer éver 65 ar.%

Det finns dven studier som finner att manga ildre skulle kunna tinka sig att
stanna kvar lingre i yrkeslivet om det i storre utstrickning sker pa individens egna
villkor.”” Ett sitt kan vara att byta fran anstillning till egenfoéretagande — eventuellt
i kombination med pensionsinkomster — efter méjlig pensionsilder. De som
tidigare, innan 65 ars alder, bedriver aktiv niringsverksamhet och de som startar
en egen firma i samband med majlig pensionsalder har troligtvis olika
ekonomiska incitament och paverkas dirfor olika av den sirskilda loneskatten.

3.2 Effekter av aterinford sirskild I6neskatt 2016

Av tidigare avsnitt framgar att det dr svart att avgéra hur en féridndrad sirskild
loneskatt for dldre paverkar dldres sysselsittning och egenforetagande utan att
empiriskt undersoka detta. Effekterna kan dessutom skilja sig 4t pa kort och ling
sikt. I detta avsnitt och i bilaga 2 presenteras dirfor en utvirdering av effekterna av
den aterinforda sirskilda 16neskatten for idldre ar 2016. Anledningen till att endast
denna forindring analyseras dr metod- och datamissig. Detta ir forstas

% En efterfragesubvention via sankta socialavgifter fungerar pa samma sitt som en efterfragesubvention
via nedsatt sarskild [6neskatt. Se kapitel 1 fér en beskrivning av hur socialavgifter och sarskild l6neskatt
pé forvirvsinkomster hanger ihop.

Se bland annat Rik isionen, Sdnkta socialavgifter — for vem och till vilket pris?, 2008; Laun,

"The effect of age-targeted tax credits on labor force participation of older workers”, 2017; Egebark
och Kaunitz, ”Payroll taxes and youth labor demand”, 2018. Saez m.fl., "Payroll Taxes, Firm Behavior,
and Rent Sharing: Evidence from a Young Workers’ Tax Cut in Sweden”, 2019 visar dock pa positiva
effekter av de sankta arbetsgivaravgifterna fér unga 2007.

Se bilaga 2. Enligt Inspektionen fér socialférsikringen, Tidigt uttride frén arbetslivet bland kvinnor och
min, 2018, 4r tidigt uttrade, innan 65 ars alder, mer vanligt i typiskt sett mansdominerade yrken och i
yrken som kénnetecknas av fysiskt tunga arbetsuppgifter med laga krav pa utbildning. Diremot &r tidigt
uttrade mindre vanligt i typiska kvinnodominerade yrken sasom vard- och omsorgsyrken. Detta giller
for bade kvinnor och man. Tidigt uttréde ar ocksa relativt vanligt inom yrken som stiller hégre krav pa
utbildning, vilket troligtvis hinger samman med méjligheten till tidigt uttride med tjinstepension.
Hammarstedt, Livskvalitet bland dldre egenféretagare — resultat frdn en enkdtundersokning, 2018 finner
att subjektivt upplevd livskvalitet och tillfredstllelse med arbetet &r stérre bland &ldre
egenféretagare dn dldre [6neanstillda bland ménniskor som limnat arbetsmarknaden.
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problematiskt eftersom det inte ir sikert att en aterinford sirskild loneskatt
paverkar beteenden pa samma sitt som en slopad sirskild 16neskatt. Det vill siga
det 4r inte sikert att effekterna dr symmetriska. Den litteratur som finns kring
symmetriska eller asymmetriska effekter av dndrade skatter ér relativt sparsam.

I teorin gors ingen skillnad mellan ett inforande respektive ett slopande utan det
dr en empirisk friga.%

Under den studerade tidsperioden har dven andra reformer riktade till dldre
genomforts, vilka kan paverka mojligheten att isolera effekter av den dndrade
sirskilda l6neskatten for dldre. De mest omfattande av dessa reformer ér det
foérhojda jobbskatteavdraget fér personer som fyllt 65 ar som inférdes samtidigt
som den sirskilda 16neskatten for ildre slopades 2007 samt det forhsjda
grundavdraget for dldre som inférdes 2009.9 Bade jobbskatteavdraget och det
forhojda grundavdraget for dldre har forindrats flera ganger sedan de infordes.1

3.2.1 Metod och data

Reformen 2016 innebar att en sirskild 16neskatt inférdes for dem som var 65 ar
vid rets ingdng medan de som fyllde 65 ar under aret inte paverkades av
reformen forrin ett ar senare. Den inférda sirskilda loneskatten var pa

6,15 procent och innebar att socialavgifterna skade fran 10,21 procent till

16,36 procent fér personer som var 65 ar vid 2016 ars ingang. Regelverket gillde
under perioden 2016 till och med forsta halvaret 2019.

Den empiriska ansats som anvinds for att undersoka vad som har hint pa
individniva pa grund av reformen 2016 &r att studera effekter pa individers
inkomster och sysselsittning.!”! Den huvudsakliga metod som ligger till grund
for berdkningarna ir en sa kallad difference-in-difference-ansats (DD).102
Grundforutsittning bakom DD-ansatsen ér att man i detta fall kan folja
aldersgrupper fére och efter det att en sirskild hindelse intriffar som innebir
att i ovrigt likvirdiga aldersgrupper behandlas olika efter denna tidpunkt.

Vi har inte funnit nagra studier dver symmetriskz eller asymmetriska effekter av férﬁndrade
socialavgifter eller [5neskatt. Doerrenberg m.fl., Asy ic lab ge-rat
changes: experimental evidence from an online labor market, 2016, ﬁnner dock atten Ioneokmng haren
mindre effekt pa arbetsutbudet &n en \onesankmng av motsvarande storlek. Benzarti m.fl., What
Goes up May Not Come Down: Asy ide of Value-Added Taxes, 2017, visar att en héjning
av mervirdesskatten har en storre effekt pa priserna dn en motsvarande sinkning. Moore, “The
Asymmetric Effects of Corporate Tax Changes on Employment”, 2017, finner att férédndringar av
bolagsskatten resulterar i asymmetriska effekter pa sysselsattningen.

Under 2009 och 2010 har det dven genomférts ett antal regelfériandringar for smaforetag i syfte att
underlitta att starta och driva foretag vilka ocksa skulle kunna paverka resultatet av granskningen.
Utifran de kinslighetsanalyser som redovisas i bilaga 2 verkar inte andra reformer under den
studerade perioden paverka de huvudslutsatser som redovisas i detta avsnitt.

F6r en mer utférlig beskrivning av metod och data se bilaga 2.

Den metod som anvinds ar densamma som i Laun, “The effect of age-targeted tax credits on labor
force participation of older workers”, 2017.

1

8

10

1
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Eftersom reformen 2016 avsag individer som var 65 ar fyllda vid arets inging utgor
dessa behandlingsgrupp, det vill siga den grupp som tog del av reformen, i analysen.
De som fyller 65 ar nagra manader senare utgor jimforelsegrupp. I analysen jamfors
dirmed en grupp som fick behandling (aterinford l6neskatt) direkt med en grupp som
fick behandling ett ar senare, men som var vildigt nira i alder och i 6vrigt mycket lika
behandlingsgruppen. De bada grupperna undersoks under en referensperiod fére
2016 och under en uppfoljningsperiod nir reformen inforts.

Det vi gor ir alltsa att jimfora de behandlade 66-aringarna med kontrollgruppens
65-aringar. 66-aringar och 65-aringar kan skilja sig pa olika sitt. Vi tar hansyn till
det genom att kontrollera for skillnaden mellan 66-aringar och 65-aringar fore
reformen tridde i kraft, det vill siga fore 2016.19

Det identifierande antagandet om sa kallade parallella trender ir att skillnaden
mellan 66-dringar och 65-aringar skulle varit densamma efter 2016 som fore 2016,
om det inte hade varit fér reformen (den inférda 16neskatten). Med andra ord, om
skillnaderna avviker efter 2016 s& kan dessa skillnader tillskrivas reformen, det vill
sdga vara en effekt av reformen.

Fokus i analysen &r pa gruppen ildre som ir aktiva pa arbetsmarknaden.!** Det
motiveras av att fordndrade incitament att anstilla dldre i huvudsak borde bersra
dem som har en relativt stark anknytning till arbetsmarknaden. Dessa ir, till
skillnad fran dem som redan limnat arbetsmarknaden, i hogre grad paverkbara av
en forindrad efterfrigan av deras arbetskraft eftersom pensionsbeslutet vanligtvis
ir ett beslut som inte aterkallas.'%5 Analysen avgrinsas dirfor till dem som tva ar
fore undersskningsaret hade en forvirvsinkomst!% som uppgick till minst ett
halvt inkomstbasbelopp.1o”

Analysen baseras pa flera av SCB:s datakillor: dels Longitudinell
integrationsdatabas for sjukforsikrings- och arbetsmarknadsstudier (LISA) for
aren 1990-2017, dels Inkomst- och taxeringsregistret (IoT) for aren 2000-2017.

1

e

Detta gor vi fér aren 2008-2015. Anledningen till att vi valjer en relativt lang férperiod ar for att
minska risken att reformskattningarna blir missvisande. Genom att vilja startaret 2008 undviker vi
att analysen paverkas av det sirskilda jobbskatteavdrag for dldre som inférdes 2007. Se bilaga 2.
104 Reformen 2016 paverkade dven dem som hade fullt uttag av allmin alderspension fére 65 ars alder
genom att deras eventuella inkomst fran aktiv néringsverksamhet blev féremal fér den sarskilda
I6neskatten. Det finns dirmed en risk att det finns en behandling dven fér en delmingd av
jamférelsegruppen. Da analysen framst avser personer som fram till reformen &r relativt aktiva pa
arbetsmarknaden och till mindre del har pabérjat uttag av allmin alderspension fére 65 ars alder
borde detta inte paverka analysen sérskilt mycket.

Overgangen fran sysselsattning till pension kan dock vara en gradvis process innan slutligt uttrade
fran arbetsmarknaden. Tyvérr sa saknas uppgift om arbetade timmar i data, vilket gér det svart att
avgdra omfattningen pa arbetet.

Férvdrvsinkomst bestar av kontant bruttolén och inkomst av aktiv niringsverksamhet under
forutsittning att Inkomst av aktiv niringsverksamhet &r positiv. | annat fall utgérs férvarvsinkomst
endast av kontant bruttolén.

107 For 2017 motsvarade ett inkomstbasbelopp 61 500 kronor.

1
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3.2.2 Utfallsvariabler

I analysen fokuserar vi pa att undersoka effekter av den inforda sirskilda l6neskatten
pa ildres sysselsittning och egenforetagande. For att fanga effekten pa
sysselsittning undersoker vi dels om individen har en 16neinkomst 6verstigande
tva inkomstbasbelopp, dels 16neinkomst i kronor.1% I analysen underssker vi
ocksa ndgra olika matt pa egenforetagande!®och kapitalinkomst!10.111

En annan sida av sysselsittning bland &ldre 4r pensionsuttag. Av detta skil
undersoker vi ocksd om individen har ldersrelaterade pensioner samt nivin
i kronor pa dessa pensioner.!12

3.2.3 Reformeffekt for dem som fyllt 65 ar vid arets ingang

Vara skattningar tyder pa att den inforda sirskilda loneskatten for dldre 2016 inte hade
nigra statistiskt signifikanta effekter pa loneanstillning eller nivan pé léneinkomsten.
Diremot visar analysen pd negativa effekter pa egenféretagande.'

I tabell 2 redovisas de huvudsakliga resultaten fran analysen.!# Tabellen visar de
skattade effekterna pd utfallsmatten léneinkomst, niringsinkomst, kapitalinkomst
och pensionsinkomst, mitt i kronor. Den nedersta raden i tabellen visar dven den
skattade effekten i procent av medelvirdet for respektive utfallsmatt. Resultaten
visar att det endast ar for niringsinkomster som vi identifierar en statistiskt
signifikant effekt av reformen.

1

Individer med noll i inkomst &r inkluderade i analysen. Valet av tva inkomstbasbelopp 4r godtyckligt
men kinslighetsanalyser tyder pa att denna gréns fungerar vil for aldersgruppen. Fér en diskussion
kring uttréde fran arbetslivet se Inspektionen fér socialférsakringen, Tidigt uttréide fran arbetslivet
bland kvinnor och mdn En analys av lesdldrar och lesviigar for olika grupper pa
arbetsmarknaden, 2018.

109 Med egenféretagande avses hir aktiv naringsverksamhet.

110 Agare av aktiebolag kan exempelvis ta ut ersittning som kapitalinkomst (aktieutdelning) istillet for
som lén. Pa sa satt undviks den extra beskattningen av den inférda sirskilda lsneskatten.

Se bilaga 2. Fér att mita foretagande anviinds dels ett binirt (antingen eller) utfallsmatt som bygger
pa Registerbaserad arbetsmarknadsstatistik och som SCB tagit fram, dels ett binirt utfallsmatt som
bygger pa att individen har inkomst fran egenféretagande 6verstigande ett inkomstbasbelopp.
Genom att anvinda olika matt undviker man att egenféretagande i alltfér liten omfattning (alltfor
smé belopp) slar igenom. Fér kapitalinkomster underséks nagra olika utfallsmatt dverstigande vissa
bestimda inkomstgranser (0,5 respektive 0,1 inkomstbasbelopp). Bade egenféretagandeinkomster
och kapitalinkomster underséks dven som kontinuerliga utfall i kronor. Samtliga inkomster &r
justerade med konsumentprisindex och uttryckta i 2017 ars prisniva.

112 Som utfallsmatt anvinds summerad inkomst fran allmin pension, tjdnstepension och privatpension.
113 Resultaten fran berikningarna redovisas i detalj i bilaga 2. Av bilagan framgar att det finns vissa skal
att vara lite forsiktig nir det giller tolkningen av reformeffekterna for utfallen for egenféretagande.
Kompletterande resultat presenteras i bilaga 2.

1

=

RIKSREVISIONEN 37

45



Skr. 2020/21:162

Bilaga

46

SARSKILD LONESKATT FOR ALDRE — REDOVISNING OCH EFFEKTER

Tabell 2 Reformeffekter (difference-in-difference-estimat) fér I6neinkomst, néringsinkomst,
kapitalinkomst och pensioner, 2008-2017

Reformeffekt i kronor 1965 -1469 -4 802 5315
Beriknad reformeffekt 1,44 % -11,19 % -10,91 % 0,25 %
i procent

Anm.: Antal observationer dr 302 557 och omfattar individer som fyllde 65 ar oktober—december
dret fore studiedret (behandlade fr.o.m. 2016) eller januari-mars samma dr som studiedret
(jdmforelsegrupp). Tidsperioden dr 2008—2017. Regressionen inkluderar kontrollvariabler enligt
tabell 2:15 i bilaga 2. Avser DD-skattningar och robusta dardfel har anvénts: * statistiskt
signifikant pa 5-procentsnivan, ** statistiskt signifikant pa 1-procentsnivdn, *** statistiskt
signifikant pa 0, 1-procentsnivin

De uteblivna effekterna av reformen pé l6neinkomster skulle kunna bero pé att
effekterna uppkommer forst for dldre 6ver 67 ars alder, nir anstillningsskyddet
genom LAS upphor.1s Det 4r dock inte mojligt att identifiera en effekt for
gruppen 6ver 67 ir med den anvinda metoden. Analysen 4r alltsd begrinsad till
att studera effekten i nira anslutning till 65-arsdagen eftersom det inte finns
négon bra jimférelsegrupp for ildre dldersgrupper.

Resultaten i tabell 2 visar ocksa att pensionsuttaget varken ckade eller minskade
i samband med att 16neskatten infordes. I teorin skulle man kunna tinka sig att
andelen som tar ut pension okar eller att man 6kar sitt uttag av pensionsinkomst
till f6ljd av den inforda sirskilda 16neskatten. Resultaten visar att i samband med
reformen si kade pensionsinkomsterna bland dem som ett par ar innan
reformen inte hade paborjat pensionsuttaget.!6

Fran tabell 2 kan vi konstatera att reformen ser ut att ha haft en tydlig negativ effekt pa
niringsinkomsterna. Enligt tabell 2:7 i bilaga 2 giller detsamma fér andelen som
driver eget foretag. Effekten pa niringsinkomster tyder pa en minskning av dessa
inkomster med knappt 1 500 kronor per ar eller cirka 11 procent.!?

115 Riksdagen har beslutat att stegvis hoja den élder till vilken arbetstagare enligt LAS har ritt att kvarsta
i anstillning. Se prop. 2018/19:91, bet. 2018/19:AU12, rskr. 2018/19:276 samt 32 a § lagen (1982:80)
om anstillningsskydd (LAS). Tidigare var aldern 67 ar, numera 4r den hojd till 68 ar; se dndring
i SFS 2019:528 som tradde i kraft den 1 januari 2020.

116 Se tabell 2:12 i bilaga 2.

17 Savitt vi kanner till finns inga studier som har undersékt reformeffekter av den sirskilda lsneskatten
for ildre separat. Diremot finns studier som analyserat jobbskatteavdraget inklusive den slopade
sdrskilda [6neskatten for aldre. Flood, 2016, skattar en effekt av dessa reformer pa andelen éldre med
lsneinkomst respektive néringsinkomst pa 3,1 respektive 1,1 procentenheter (vilket motsvarar cirka
19 respektive 24 procent). Laun, 2017, far en reformeffekt pa arbetskraftsdeltagandet pa
4,1 procentenheter (cirka 5,6 procent) i den studerade gruppen &ldre. Finansdepartementet, 2012,
redovisar en reformeffekt pa cirka 7 procentenheter (cirka 20 procent) i form av en mindre minskad
sannolikheten att arbeta mellan 64 och 66 ar till féljd av reformerna.
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Det i4r dven intressant att studera rena egenforetagare och vad som kan bendmnas
kombinatérer'' separat, men ocksa att dela upp analysen utifrin om det egna
foretagandet forefaller vara ett mindre komplement till annan inkomst, till
exempel dlderspension. Dessa analyser visar att effekten pa sannolikheten att vara
egenforetagare drivs av dem som startade eget foretag i samband med 65 ars alder
eller som var kombinatérer. Diremot paverkas nivin pa inkomsterna fran
egenforetagande pd samma siitt for samtliga egenforetagare. Aldre som startat
egenforetagande i samband med 65 ars dlder, eventuellt nir de trappat ned en
tidigare l6neanstillning, eller tidigare drivit det egna féretaget i kombination med
16neanstillning forefaller vara mest paverkade av reformen. Det verkar inte finnas
nagon negativ effekt bland mer permanenta egenforetagare satillvida att de avslutat
foretaget pa grund av reformen.'?

Vidare kan kapitalinkomster vara ett sitt att undga den sirskilda loneskatten men
ianalysen gir det inte att se nigra statistiskt signifikanta effekter pa
kapitalinkomster av reformen (se kolumn 3 i tabell 2).120 En férklaring kan vara att
aggregerade kapitalinkomster 4r ett fér grovt matt som varierar mycket av en
miingd olika anledningar.

Effekter fér olika grupper

Aven om vara resultat visar att reformen inte paverkat sysselsittning pa
overgripande niva kan effekten se olika ut fér olika grupper. For att underséka om
reformen paverkat olika grupper pa olika sitt har vi skattat separata effekter for
olika grupper. Tvirtemot den forvintade negativa reformeffekten pa efterfragan pa
aldre arbetskraft visar analysen pa en 6kad sysselsittning for vissa grupper éldre,
som sammanfaller med tidpunkten f6r den studerade reformen. Det giller
hogutbildade och individer som hade de 20 procent hogsta inkomsterna som
55-59-dringar.!?!

Som framgar av tabell 2 tycks reformen ha haft en negativ effekt pa niringsinkomster.
Separata analyser f6r min och kvinnor indikerar att foretagandet kan ha paverkats
negativt for bada grupperna ildre, men pa olika siitt. Kvinnor, men inte mén, ser ut att
driva eget foretag i minskad utstrickning i samband med reformen. Nir det giller
nivan pa niringsinkomsterna indikerar berikningarna diremot att mén, men inte
kvinnor, far en signifikant ligre naringsinkomst. Att nivin pa niringsinkomsterna for
min ser ut att bli ligre i samband med reformen, men inte egenforetagandet i sig,
skulle kunna tyda pa ndgon form av inkomstutjimning. Exempelvis ir det majligt for

Det vill siga de som kombinerar det egna féretaget med en anstillning.

Se tabell 2:11 i bilaga 2.

120 Agare av aktiebolag kan ta ut ersittning som kapitalinkomst (aktieutdelning) istéllet fér som lén
(forvdrvsinkomst). Till skillnad fran férvirvsinkomster omfattas inte kapitalinkomster av
socialavgifter eller sarskild l6neskatt. Upp till en viss niva beskattas aktieutdelning som inkomst av
kapital med 20 procent i skatt medan utdelning darutéver beskattas som inkomst av tjanst med
30-58 procent i skatt. Se 56 kap. och 57 kap. inkomstskattelagen (1999:1229).

Se tabell 2:10 och tabell 2:17 i bilaga 2.
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egenfbretagare att sitta av en del av inkomsten i niringsverksamhet i en sa kallad
periodiseringsfond. Dirmed ér det mjligt att skjuta upp en del av beskattningen av
inkomsten i niringsverksamheten till ett senare ar. Det dr ocksa majligt for
egenfbretagare att spara vinster i niringsverksamheten genom att gora avsittningar till
sd kallad expansionsfond.122

I populationen har min i genomsnitt hégre inkomster fran eget féretag och det
ir ocksa vanligare att min driver eget foretag i jaimférelse med kvinnor. Det kan
forklara avsaknaden av statistiskt signifikanta effekter pa kvinnors inkomster
frdn niringsverksamhet.!?? Det finns vidare vissa olikheter beroende pa
utbildningsbakgrund som pekar pa att individer med minst gymnasieutbildning
och hogst eftergymnasial utbildning kortare 4n tva ar stir fér minskningen

i egenforetagande.’2*

3.3 Sammanfattande iakttagelser

o Sysselsittningen bland ildre tycks ha 6kat trendmissigt under 2000-talet.
Okningen giller for bade kvinnor och min samt fér dem &ver och under
65 ar. Det ir framfor allt antalet anstillda som okat. Samtidigt driver
personer 6ver 65 ar foretag i hogre utstrickning dn yngre.

e Granskningens statistiska analys visar pd smé effekter pa sysselsittningen
for de personer som fyllt 65 ar av den sirskilda loneskatt som infordes 2016.

e Den statistiska analysen indikerar ocksa att den sirskilda 16neskatt som inférdes
2016 tycks ha haft negativa effekter pa foretagandet (niringsinkomster) fér
personer som fyllt 65 ar. Kvinnor startar eget i mindre utstriickning, medan
nivan pa niringsinkomsterna ir ligre fér méan.

122 Vi har inte undersskt hur mojligheten att sitta av till periodiseringsfond respektive expansionsfond
kan paverka resultaten. Reglerna kring dessa avsittningsmajligheter innebér dock att avsittning inte
alltid behover I6na sig i forhallande till den sirskilda Iéneskatten pa 6,15 procent. Avsittning till
expansionsfond omfattas av en sirskild expansionsfondsskatt pa 22 procent medan avsittning till
periodiseringsfond far uppga till max 30 procent av inkomsten i naringsverksamhet och maste
aterforas inom 6 ar. Se 30 kap. och 34 kap. inkomstskattelagen (1999:1229).

123 Detta eftersom det ar svérare att identifiera en effekt med liten variation i datamaterialet.

124 Se tabell 2:10 i bilaga 2.
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4  Bristande redovisning och sma eller inga
effekter av en férandrad sirskild |6neskatt
for dldre

Riksrevisionens évergripande slutsats ir att regeringen inte har redovisat tillréickliga
underlag for att det ska vara majligt att bedéma effekterna av skatteutgifter i form av
nedsatt eller slopad sirskild 16neskatt for dldre. Det ér ocksd oklart om reformerna av
den sirskilda loneskatten har infriat riksdagens intentioner att oka sysselsittningen
bland ildre. Eftersom skatteutgifter i form av nedsatt sirskild loneskatt for dldre
sammantaget uppgar till betydande belopp ir det viktigt att de hanteras och
utformas pa ett sitt som skapar goda forutsittningar for maluppfyllelse. Bristande
maluppfyllelse, men iven brister i redovisningen av skatteutgifternas férmaga att
uppna avsedda maél, riskerar att leda till att beslut fattas pa ofullstindiga grunder
samt till ett ineffektivt nyttjande av offentliga medel.

4.1 Regeringens beredning och redovisning har inte varit
tydlig och andamalsenlig

Riksrevisionens slutsats 4r att regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter
iform av nedsatt sirskild 16neskatt fér personer 6ver 65 ar inte varit tydlig och
andamalsenlig. Redovisningen har dirmed inte varit tillricklig for att bedsma
skatteutgifternas effekter. Regeringen har heller inte hanterat skatteutgifterna pa
motsvarande sitt som stod pa budgetens utgiftssida i den arliga budgetprocessen.

Det dr regeringen som bedomer nir en skatteutgift uppstar och nir den behéver
revideras. Av regeringens redovisning ir det dock svért att félja hur de redovisade
skatteutgifterna har paverkats nir den sirskilda loneskatten for aldre har indrats.
Det framgar inte heller tydligt av regeringens redovisning att skatteutgifterna
uppgdr till betydande belopp. Det faktum att den slopade eller nedsatta sirskilda
l6neskatten for dldre redovisas som fyra skatteutgifter i regeringens redovisning
innebir att stodets totala offentligfinansiella omfattning inte sirredovisas.

Det #r viktigt att mervirdet av en skatteutgift redovisas tydligt for att riksdagen ska
kunna fatta vilgrundade beslut. Regeringen har redovisat motiv eller syfte for
samtliga forslag till regeldndringar av den sirskilda loneskatten for dldre.

Det varierar dock vilka effekter regeringen valt att redovisa nir den sirskilda
loneskatten dndras. Regeringen har inte alltid redovisat de potentiella
sysselsittningseffekterna infor beslut om att dndra den sérskilda l6neskatten.
Detta trots att motivet for dndringarna i de flesta fall har varit att paverka
sysselsittningen bland dldre. Regeringen har heller inte sirredovisat den
offentligfinansiella effekten vid det senaste slopandet av den sirskilda loneskatten
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for dldre 2019. Av dessa skl dr det svart att utifran regeringens redovisning
i férvig bedéma effekterna av en dndrad sirskild 16neskatt for dldre.

Det framgar heller inte tydligt av regeringens redovisning om skatteutgifterna nar
sina mal. Till en del kan detta férklaras av att regeringens skatteutgiftsredovisning
utgar fran ett enhetligt skattesystem och didrmed inte tar hinsyn till motiven
bakom enskilda skatteutgifter. Regeringen har dock bérjat redovisa uppféljande
analyser av vissa enskilda skatteutgifter i sin skatteutgiftsredovisning. Aven om
den slopade sirskilda loneskatten for dldre ingick i regeringens sirskilda analys av
jobbskatteavdraget har regeringen inte redovisat nigra separata effekter av den
nedsatta sirskilda 16neskatten.

4.2 Osikert om nedsatt sirskild l6neskatt bidrar till hogre
sysselsittning bland éldre

Riksrevisionens slutsats ir att det dr osikert om skatteutgifter i form av nedsatt
sirskild 16neskatt for dldre har infriat riksdagens intentioner att bidra till en skad
sysselsittning bland ildre. Empiriska studier pa detta omrade ger inte heller nagra
entydiga svar pa vilka effekter som kan forvintas av denna typ av reformer. Det
faktum att den sirskilda loneskatten for dldre dndrats flera ganger under de
senaste aren skapar ocksa osikerhet for arbetsgivare och arbetstagare och kan
diarmed paverka skatteutgiftens effekter. Samtidigt finns flera tecken pa att dldre
arbetar mer idag 4n tidigare dven utan riktade skattelittnader. Dirmed finns

en risk att en nedsatt sirskild 16neskatt for dldre subventionerar

en sysselsittningsékning som indd hade kommit till stind.

Ytterligare en svarighet med att studera effekter av den nedsatta sirskilda
Ioneskatten ir att reformen genomférdes samtidigt som flera andra reformer.
De utvirderingar som har genomforts, bade av regeringen och andra, har inte
kunnat separera effekterna av jobbskatteavdraget och den slopade sirskilda
loneskatten for dldre. I syfte att forsoka klargora effekterna av en férindrad
sirskild loneskatt har Riksrevisionen genomfort egna empiriska berikningar.
Av metod- och datamissiga skil har berikningarna fokuserats till den sirskilda
loneskatt som inférdes ar 2016.

Riksrevisionens empiriska analys av den inférda sirskilda léneskatten for dldre
visar att sysselsittningen bland anstillda 65-dringar inte paverkades sirskilt
mycket. Samtidigt verkar den inforda l6neskatten haft negativa effekter pa
foretagande for dem som fyllt 65 ar. Effekten pa niringsinkomster visar att
inkomsterna fér dem som fyllt 65 r minskade med knappt 1 500 kronor per ar
eller cirka 11 procent till f6ljd av den inf6rda sirskilda léneskatten. Effekten ir inte
stor i jimforelse med andra studier, men indikerar att det kan finnas skillnader i hur
en fordndrad sirskild 16neskatt paverkar foretagande respektive sysselsittning bland
dldre. Framfor allt ir det kvinnor som i mindre utstrickning driver eget foretag
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sedan inférandet av den sirskilda l6neskatten. Resultaten dr dock svartolkade
eftersom analysen ocksa visar att niringsinkomsten minskar fér min, men inte
for kvinnor, i samband med att den sérskilda l6neskatten inférdes. Analysen visar
ocksa att sysselsittningen for hogutbildade och for individer med de 20 procent
hogsta inkomsterna nir de var 55-59 ar minskar i samband med reformen.
Slutligen tycks effekten av reformen vara starkare fér dem som startade eget
foretag i samband med 65 ars alder eller som kombinerade egenforetagande med
en sysselsittning. Aven om resultaten #r svartolkade pekar de pa vikten av att ta
hinsyn till att effekten av en forindrad l6neskatt skulle kunna paverka olika
grupper olika starkt och att detta dr nagot som bor vigas in i utformningen av
skatteutgiften i framtiden.

Det ir inte mojligt att utifran Riksrevisionens empiriska analys dra direkta
slutsatser om effekterna av en slopad sirskild loneskatt for dldre. Anledningen ir
att effekterna inte behover vara desamma vid ett inférande som vid ett slopande av
sirskild loneskatt. Av detta skil dr det av stor vikt att dven analysera effekter av den
slopade léneskatten 2019. Om en slopad sirskild 16neskatt endast skulle ha
marginella effekter pa dldres sysselsittning, innebir det att skatteutgiften varit en
dyr subvention som inte tycks ge nagra tydliga sysselsittningseffekter. Samtidigt
r gruppen vi undersokt begrinsad i alder varfor det inte gar att utesluta att det
kan finnas sysselsittningseffekter i andra aldersgrupper.

4.3 Rekommendationer
Riksrevisionen rekommenderar regeringen att:

o fortydliga hur redovisade skatteutgifter forindras vid regelférindringar av
den sirskilda l6neskatten for dldre

o redovisa en uppféljande analys av de skatteutgifter som redovisas med
anledning av den nedsatta sirskilda loneskatten for dldre inom ramen
for skatteutgiftsredovisningen

o sirskilt folja upp och utvirdera avskaffandet av den sirskilda loneskatten
for dldre 2019 med fokus pa bedémning av sysselsittningseffekter.

RIKSREVISIONEN 43

51



Skr. 2020/21:162
Bilaga

SARSKILD LONESKATT FOR ALDRE — REDOVISNING OCH EFFEKTER

44  RIKSREVISIONEN

52



Skr. 2020/21:162
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Referenslista

Litteratur

Benzarti, Y., Carlon, D., Harju, J. och Kosonen, T., What Goes up May Not Come Down:
Asymmetric Incidence of Value-Added Taxes, NBER Working Paper 23849, 2017.

Doerrenberg, P., Duncan, D. och Loffler, M., Asymmetric labor-supply responses to wage-
rate changes: evidence from a field experiment, IZA Discussion Paper, No. 9683, 2016.

Flood, L., Skatt, arbete och pension, Svenskt Niringsliv, 2016.

Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering, Kan vi jobba
tills vi blir 75? Vad siger mikrodata om hdlsa och arbetskapacitet bland de dldre
i arbetskraften?, IFAU Rapport 2015:24, 2015.

Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering, Drivkrafier och
mdjligheter till ett forlingt arbetsliv, IFAU Rapport 2018:20, 2018.

Inspektionen for socialforsikringen, Tidigt uttride fran arbetslivet bland kvinnor
och miin En analys av uttridesaldrar och uttridesvigar for olika grupper pa
arbetsmarknaden, ISF Rapport 2018:10, 2018.

Polackova Brixi, H., Valenduc, C. M.A. och Swift, Z. L., Tax Expenditures—Shedding
Light on Government Spending through the Tax System: lessons from developed and
transition economies, The World Bank, Washington D.C., 2004.

Riksrevisionen, Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter, RiR 2007:3,
Riksrevisionen, 2007.

Riksrevisionen, Sdnkta socialavgifier—for vem och till vilket pris?, RiR 2008:16,
Riksrevisionen, 2008.

Riksrevisionen, Enhetlig beskattning?, RiR 2010:11, Riksrevisionen, 2010.

Riksrevisionen, Regeringens skatteutgifisredovisning — som riksdagen vill ha den?,
RiR 2017:12, Riksrevisionen, 2017.

Riksrevisionen, Konsekvensanalyser infor migrationspolitiska beslut, RiR 2017:25,
Riksrevisionen, 2017.

Riksrevisionen, Statliga datgiirder for fler miljobilar, RiR 2020:1, Riksrevisionen, 2020.

Statistiska centralbyrin, LISA, Longitudinell integrationsdatabas for sjukforsikrings-
och arbetsmarknadsstudier, Bakgrundsfakta Arbetsmarknads- och
utbildningsstatistiken 2019:1, SCB, 2019.

Tyrviinen, T., Real Wage Resistance and Unemployment: Multivariate Analysis of
Cointegrating Relations in 10 OECD Countries, OECD Jobs Study Working Papers,
10, 1995.

RIKSREVISIONEN 45

53



Skr. 2020/21:162

Bilaga

54

SARSKILD LONESKATT FOR ALDRE — REDOVISNING OCH EFFEKTER

Artiklar

Egebark, . och Kaunitz, N., “Payroll taxes and youth labor demand”, Labour
Economics, vol. 55, 2018.

Fullerton, D. och Metcalf, G., “Tax incidence”, Handbook of Public Economics,
vol. 4, 2002.

Grueber, J. och Krueger, A. B.,”The Incidence of Mandated Employer-Provided
Insurance: Lessons from Workers' Compensation Insurance”, Tax Policy and the
Economy, vol. 5,1991.

Hammarstedt, M., "Livskvalitet bland ildre egenforetagare — resultat fran
en enkitundersskning”, Ekonomisk Debatt, nr 6, 2018.

Imbens G. och Wooldridge J., “Recent Developments in the Econometrics of
Program Evaluation”, Journal of Economic Literature, vol. 47, nr 1, 2009.

Laun, L., “The effect of age-targeted tax credits on labor force participation of older
workers”, Journal of Public Economics, vol. 152, 2017.

Moore, B. “The Asymmetric Effects of Corporate Tax Changes on Employment”,
Issues in Political Economy, vol. 26, nr 1, 2017.

OECD, “Off-budget and Tax Expenditures”, OECD journal on budgeting, vol. 4,
nr 1, 2004.

Rosenbaum, P. och Rubin, D., “Constructing a Control Group Using Multivariate
Matched Sampling Methods That Incorporate the Propensity Score”, The American
Statistician, vol. 39, nr 1, 1985.

Saez, E., Schoefer, B. och Seim, D., “Payroll Taxes, Firm Behavior, and Rent
Sharing: Evidence from a Young Workers’ Tax Cut in Sweden”, American
Economic Review, vol. 109, nr 5, 2019.

Sveriges riksbank, "Varfor okar arbetskraftsdeltagandet och sysselsittningen bland
dldre?”, Ekonomiska kommentarer, nr 2, 2020.
Utredningar

Finansdepartementet, Slopad sdrskild loneskatt for personer fodda 1937 och tidigare,
promemoria Fi2007/6838, september 2007.

Finansdepartementet, Vissa inkomstskatte- och socialavgifisfragor infor
budgetpropositionen for 2015, promemoria Fi2014/3347, oktober 2014.

Finansdepartementet, Avskaffad sirskild loneskatt for dldre, promemoria
Fi2019/00122/S1, januari 2019.

SOU (1995:36), Formaner och sanktioner — en samlad redovisning.

SOU (2010:85), Vem arbetar efer 65 drs dlder?.

46  RIKSREVISIONEN



Skr. 2020/21:162
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Riksdagstryck med mera
Budgetlag (2011:203).

Finansutskottets betinkande, Riktlinjer for den ekonomiska politiken, bet.
2010/11:FiU20, rskr. 2010/11:319.

Finansutskottets betinkande, Statens budget 2019 Rambeslutet, bet. 2018/19:FiU1,
rskr. 2018/19:62.

Finansutskottets yttrande 1996/97:FiU2y till bet. 1996/97:JuU14.

Konstitutionsutskottets betinkande, Granskning av statsradens tjiinsteutévning och
regeringsdrendenas handliggning, bet. 1993/94:KU30,.rskr. 1993/94:15.

Lag (1990:659) om sirskild loneskatt pa vissa forvirvsinkomster.
Lag (1994:1920) om allmin loneavgift.
Prop. 2006/07:1, Budgetpropositionen for 2007, bet. 2006/07:FiU1, rskr. 2006/07:9

Prop. 2007/08:24, Vissa personbeskattningsfragor, bet. 2007/08:SkU12,
rskr. 2007/08:62.

Prop. 2006/07:100, 2007 drs ekonomiska virproposition.

Prop. 2006/07:100, bilaga 2, Redovisning av skatteutgifter.

Prop. 2007/08:1, Budgetpropositionen for 2008.

Prop. 2008/09:1, Budgetpropositionen for 2009.

Prop. 2009/10:1, Budgetpropositionen for 2010.

Prop. 2010/11:1, Budgetpropositionen for 2011.

Prop. 2010/11:40, En reformerad budgetlag, bet. 2010/11:KU14, rskr. 2010/11:177.
Prop. 2011/12:1, Budgetpropositionen for 2012.

Prop. 2011/12:100, bilaga 5, Utvdrdering av jobbskatteavdraget.

Prop. 2012/13:1, Budgetpropositionen for 2013.

Prop. 2013/14:1, Budgetpropositionen for 2014.

Prop. 2014/15:1, Budgetpropositionen for 2015, bet. 2014/15:FiU1, rskr. 2014/15:29.

Prop. 2014/15:100, 2015 drs ekonomiska vérproposition, bet. 2014/15:FiU20,
rskr 2014/15:254.

Prop. 2015/16:1, Budgetpropositionen for 2016, bet. 2015/16:FiU1, rskr. 2015/16:51.
Prop. 2016/17:1, Budgetpropositionen for 2017.
Prop. 2017/18:1, Budgetpropositionen for 2018.

RIKSREVISIONEN 47

55



Skr. 2020/21:162

Bilaga

56

SARSKILD LONESKATT FOR ALDRE — REDOVISNING OCH EFFEKTER

Prop. 2018/19:1, Budgetpropositionen for 2019.

Prop. 2018/19:82, Avskaffad sdirskild loneskatt for dldre, bet. 2018/19:SkU18,
rskr. 2018/19:230.

Prop. 2019/20:1, Budgetpropositionen for 2020.

Radets direktiv (2011/85/EU) av den 8 november 2011 om krav pa
medlemsstaternas budgetramverk.

Skatteutskottets betinkande, Redovisning av skatteutgifter 2017,
bet. 2016/17:SkU32, rskr. 2016/17:306.

Skr. 2007/08:123, Redovisning av skatteutgifter 2008.
Skr. 2008/09:183, Redovisning av skatteutgifier 2009.
Skr. 2009/10:195, Redovisning av skatteutgifier 2010.
Skr. 2010/11:108, Redovisning av skatteutgifier 2011.
Skr. 2011/12:136, Redovisning av skatteutgifter 2012.
Skr. 2012/13:98, Redovisning av skatteutgifier 2013.

a

q

4

4]

Skr. 2013/14:98, Redovisning av skatteutgifier 2014.
Skr. 2014/15:98, Redovisning av skatteutgifier 2015.
Skr. 2015/16:98, Redovisning av skatteutgifter 2016.
Skr. 2016/17:98, Redovisning av skatteutgifier 2017.
Skr.
Skr. 2018/19:98, Redovisning av skatteutgifter 2019.
Skr. 2019/20:98, Redovisning av skatteutgifter 2020.
Socialavgiftslag (2000:98).

Andringsforfattning SFS 2006:1339, Lag om 4ndring i lagen (1990:659) om
sirskild loneskatt pa vissa forvirvsinkomster.

Andringsforfattming SFS 2007:1250, Lag om #ndring i lagen (1990:659) om
sirskild loneskatt pa vissa forvirvsinkomster.

4]

a

2017/18:98, Redovisning av skatteutgifter 2018.

Andringsforfattning SFS 2015:772, Lag om 4ndring i lagen (1990:659) om sirskild
I6neskatt pa vissa forvirvsinkomster.

Andringsforfattning SFS 2019:326, Lag om dndring i lagen (1990:659) om sarskild
loneskatt pa vissa forvirvsinkomster.

Andringsforfattning SFS 2019:528, Lag om 4ndring i lagen ((1982:80)
om anstillningsskydd.

48  RIKSREVISIONEN



Skr. 2020/21:162
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Bilaga 1. Sysselsattningsutveckling och
eget foretagande bland aldre

Bilagan innehaller en deskriptiv analys 6ver hur sysselsittning och féretagande
forindrats bland 4ldre sedan bérjan av 2000-talet.

Okad sysselsittning och féretagande bland zldre

Sysselsittningsutvecklingen bland gruppen ildre har trendmissigt okat under
2000-talet. Figur 1:1 visar utvecklingen under 2003-2017 av andelen med
loneinkomst 6verstigande tva inkomstbasbelopp!? for utvalda aldersgrupper.
Av figuren framgir att det varit en stor sysselsittningsskning bland de ildre
mitt som loneinkomst 6ver tvd inkomstbasbelopp. Till exempel dkar andelen
66-67-aringar som har sysselsittning fran 5 procent till 19 procent mellan
2003 och 2017.

Figur 1:1 Andel av befolkningen i olika aldersgrupper med deklarerad léneinkomst
Sverstigande tva inkomstbasbelopp
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Kiilla: Egna bearbetningar SCB-data (Inkomst- och taxeringsregi [I0T] och Longitudinell
integrationsdatabas for sjukforscikrings- och arbetsmarknadsstudier [LISA]).

125 En del av utvecklingen kan hénféras till allmén l6neutveckling trots att jamforelsen avser
inkomstbasbelopp. Valet av tva inkomstbasbelopp féljer av granskningens 6vriga analyser dar denna
gréns anvinds.
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Aven egenforetagande har 6kat bland ildre.126 Figur 1:2 visar andelen som 4r
egenforetagare enligt SCB:s si kallade RAMS-definition.'?” Av figuren gér det att
utldsa en tydligt positiv trend mot 6kat egenféretagande bland éldre 4n 65 ar
jamfort med yngre dn 65 ar. Sedan mitten av perioden ligger ocksé andelen
foretagare bland dldre 4n 65 ar pa en hogre niva jimfért med gruppen under 65.
Av figuren framgar en sirskilt stor 6kning for dldre vid inférandet av det férhsjda
jobbskatteavdraget 2007. Det gar 4ven att se en kning vid de regelférenklingar for
egenforetagande som infordes 2009 och 2010.128 Den 6kningen forefaller dock inte
mycket storre for dem som dr 65 ar och ildre in for yngre. Av figur 1:2 framgar
diremot att andelen egenforetagare bland ildre tydligt minskade 2016, vilket
sammanfaller med inforandet av den sirskilda l6neskatten 2016. Ménstret dr
mest tydligt fér 68-69-dringar och 70-75-aringar.

Figur 1:2 Andel av befolkningen i olika &ldersgrupper som #r egenféretagare enligt SCB:s
RAMS-definition
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Killa: Egna bearbetningar SCB-data (loT och LISA).

Aven utifran storleken pa inkomsterna fran aktiv niringsverksamhet, vilka visas
i figur 1:3, kan man tydligt se skillnader mellan aldersgrupper avseende niva och
tidstrender. Hir ir det dock pétagligt att nivierna pa egenféretagarinkomster dr
hogre for yngre jamfort med éldre. Av figur 1:2 framgar ocksa en ¢kad allmin

126 Egenforetagare ir en fysisk person som bedriver enskild ndringsverksamhet och/eller &r delégare

i ett handelsbolag.

Definitionen klassificerar en individ som aktiv egenféretagare i Registerbaserad
arbetsmarknadsstatistik (RAMS) om féretagaren uppfyller kravet pa att hen har dgnat sig at
verksamheten minst en tredjedel av den tid som gar at fér en vanlig anstillning pa heltid. Se variabel
StatusF i SCB, LISA, Longitudinell integrationsdatabas for sjukforscikris och arb knadsstudier, 2019.
Se prop. 2008/09:62, bet. 2008/19:SkU18, rskr. 2008/09:113; prop. 2009/10:61, bet. 2009/10:CU12,
rskr. 2009/10:188; prop. 2009/10:204, bet. 2009/10:CU28, rskr. 2009/10:368. Dessa
regelférandringar riktas inte specifikt mot gruppen éldre men férindringarna kan ha underlittat fér
aldre att kombinera olika inkomstkillor och pa sa sitt forlanga arbetslivet.

127

1
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trend i niringsinkomsten bland dldre dn 65 ar fram till 2015, och att det sker en

minskning ar 2016-2017 som sammanfaller med inférandet av Iéneskatten 2016.

Detta ir sirskilt tydligt for 68-69-aringar. Man kan ocksa notera att det finns

ganska kraftiga konjunkturella svingningar i niringsinkomsten speciellt for

yngre dn 65 ar for dren kring finanskrisen.

Figur 1:3 Inkomster fran aktiv niringsverksamhet
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Killa: Egna bearbetningar SCB-data (loT och LISA).

Vanligt att hégutbildade, min och egenféretagare jobbar
efter 65 ars alder

Aven om det finns flera tecken pd att 4ldre arbetar mer idag 4n tidigare s4 varierar
uttridesaldern mellan grupper. Nigot som kan paverka effekterna av en
skattelittnad riktad mot personer 6ver 65 ar.

Vilka grupper pa arbetsmarknaden ir det som ér kvar i arbetslivet vid 66 ars dlder
ijimforelse med 64 ars alder? Av figur 1:4 framgar att gruppen 66-dringar som 4r
aktiva pd arbetsmarknaden i stérre utstrickning utgérs av min och hégutbildade
(det vill siga har minst 3-arig eftergymnasial utbildning) i jimforelse med
64-aringar som ir aktiva pa arbetsmarknaden.’? Omvint 4r det mindre vanligt att
kvinnor, individer med en mellanling utbildning (det vill siga hogst 2-arig
eftergymnasial utbildning) och de som hade en férhallandevis dalig hilsa som
55-59-aring fortsitter arbeta fram till 66 ars alder jaimfort med 64 ars alder. 130

129 Att ha en stark arbetsmarknadsanknytning definieras hir som att ha léneinkomster éverstigande
tva inkomstbasbelopp under féregaende ar.

130 For att kategoriseras som att ha dalig halsa i 55-59 ars alder krévs att individen hade minst
360 bruttodagar med sjukpenning mellan 55-59 ars lder eller att individen var sjukersatt
(fortidspensionr) i samma aldersspann.
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Figur 1:4 Andel kvinnor, andel i olika utbildningskategorier samt andel individer som hade
relativt dalig halsa i 55-59 ars alder per aldersgrupp. Avser 2011-2017.
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Klla: Egna bearbetningar SCB-data (loT och Lisa).

De som ir aktiva pa arbetsmarknaden efter 65-drsdagen skiljer dven ut sig med
avseende pa den position i inkomstférdelningen som individen hade vid 55-59 ars
alder.3! Av figur 1:5 framgér att det finns en tydlig 6verrepresentation av
inkomstligen 6ver den 6:e decilen och underrepresentation av inkomstligen
under den 5:e decilen bland 66-ringar, jimfért med 64-aringar.

131 | inkomstmattet ingar enbart férvirvsinkomster, det vill siga l6ne- och niringsinkomster.
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Figur 1:5 Férdelning bland éldre utifran férvirvsinkomst (I6neinkomst och niringsinkomst)
vid 55-59 ars alder (decil), per &ldersgrupp. Avser 2011-2017.
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Kélla: Egna bearbetningar SCB-data (loT och Lisa).

De som ir kvar pa arbetsmarknaden efter 65 ars alder har 4ven en nagot
annorlunda yrkesstillning i jimforelse med dem som ar aktiva pa
arbetsmarknaden innan 65 ars dlder. Av figur 1:6 framgér att andelen foretagare,
det vill siiga egenforetagare och de som har eget aktiebolag, kar med stigande
alder. Bland ildre egenféretagare finns det ocksa en stor andel som &r
kombinatérer, det vill siga som kombinerar det egna féretag med en anstillning
i ett annat foretag. Detta dr mer vanligt bland egenféretagare som inte driver
eget aktiebolag.
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Figur 1:6 Andel éldre féretagare och kombinatérer (kombination av féretag och anstillning)
per aldersgrupp. Avser 2011-2017.
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Killa: Egna bearbetningar SCB-data (loT och Lisa).
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Sedan 2007 har den sirskilda l6neskatten varit nedsatt eller slopad for personer
over Gs ar. Nedsittningen dr ett stod riktat till arbetsgivare och egenforetagare
och redovisas som en skatteutgift. Syftet har varit att géra det mer attraktivt for
foretag att behdlla och nyanstilla dldre medarbetare samt att uppmuntra ildre
som vill fortsitta arbeta i det egna foretaget.

Nedsittningen kan uppskattas ha inneburit 33 miljarder kronor i uteblivna
skatteintikter for perioden 2007-2019. Frin 2020 och framit bedéms skatte-
bortfallet bli 7 miljarder kronor per ar.

Riksrevisionen har granskat om regeringens beredning och redovisning har
varit tydlig och dndamalsenlig. I granskningen har ocksa ingatt att bedéma om
den nedsatta sirskilda l6neskatten f6r dldre har haft forutsittningar att uppna
de mal som riksdagen stillt sig bakom.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att regeringen inte har redovisat tillrickliga
underlag for att det ska vara majligt att bedéma effekterna av en nedsatt eller
slopad sirskild loneskatt for dldre. Det 4r ocksa oklart om stodet har infriat
riksdagens intentioner.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att fortydliga hur redovisade skatte-
utgifter forandras vid regelindringar av den sarskilda l6neskatten fér ildre,
samt att redovisa en uppfoljande analys. Riksrevisionen rekommenderar dven
regeringen att sirskilt folja upp och utvirdera effekterna av den senaste dndringen
2019, di den sirskilda loneskatten for dldre avskaffades helt och hallet.
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