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Forord

Myndigheten for tillvéxtpolitiska utvarderingar och analyser (Tillvaxtanalys) formar sin
verksamhet i tematiska langsiktiga ramprojekt. Detta PM &r en delstudie inom Tillvéxt-
analys ramprojekt Skapar branschspecifika skattelattnader tillvaxt? som pagar 2018-19.

| en tidigare delstudie inom ramprojektet presenterade Tillvéxtanalys en deskriptiv analys
av naringslivs- och sysselsattningsforandringar under perioden 2010-15, med fokus pa
foretagen, foretagarna och de anstéllda som utfor RUT-tjanster. | kommande delstudier
avser vi dven gora en deskriptiv analys av ROT-avdraget, samt gora effektutvérderingar
dar vi studerar kausala effekter av bade RUT- och ROT-reformen pa foretagen och syssel-
séttningen.

Denna delstudie redovisar fyra exempel pa internationella erfarenheter av anvandandet av
skattesubventioner for hushallsnara tjanster. Kontigo AB har pa uppdrag av Tillvaxtanalys
bistatt med ett underlag som redogor for den teoretiska bakgrunden till branschspecifika
skatteldttnader inom tjanstesektorn och resultaten av utvdrderingar av denna typ av instru-
ment som gjorts i andra europeiska lander. Detta PM baseras till stor del pa detta underlag
och har forfattats av Maria Nordin Skult och Sofia Tano, analytiker vid Tillvaxtanalys.
Torbjorn Danell, analytiker vid Tillvaxtanalys, har bidragit med synpunkter pa PM:et.

Tillvaxtanalys vill rikta ett tack till alla som pa olika satt bidragit i arbetet.

Ostersund, december 2018

Carly Smith J6nsson
Avdelningschef, Infrastruktur och investeringar
Tillvéxtanalys
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Sammanfattning

Denna studie ar en delstudie inom Tillvaxtanalys ramprojekt Skapar branschspecifika
skattelattnader tillvaxt? som syftar till att underséka RUT- och ROT-avdragen. Detta gors
dels genom deskriptiva statistiska analyser och dels genom effektutvarderingar, med fokus
pa de foretag och anstallda som utfor tjansterna. | studien har vi riktat blickarna utanfor
Sveriges granser, till tva nordiska och tva andra EU-lander som har infort olika slags
skattelattnader for arbetsintensiva och hushallsnara tjanster. Urvalet av lander har framst
styrts av kravet att de studerade insatserna ska ha utvérderats med fokus pa deras syssel-
sattningseffekter.

Skattesubventioner av hushdllsnéra tidnster forvéntas leda till 6kad sysselsattning

Ett vanligt argument for skattereduktioner for hushallsnara tjanster ar att de forvantas leda
till en vaxling fran gor-det-sjalv-arbete eller svart arbete till forvarvsarbete. Skattelttna-
derna antas darmed minska de snedvridningar som finns mellan beskattad och obeskattad
sektor. Att pa sa vis framja konsumtionen av beskattade tjanster antas i forlangningen leda
till 6kad sysselsattning, genom dels ckad efterfragan pa arbetskraft i dessa sektorer, dels att
kdparna av tjansterna kan 6ka sina arbetade timmar.

Det &r flera faktorer som avgor i vilken grad sysselsattningen paverkas av en bransch-
specifik skattelattnad eller subvention. Enligt ekonomisk teori bor skattelattnader, for att ha
effekt, ske dels mot priskansliga tjanster, som ofta har fler nara substitut, dels i konkurrens-
utsatta branscher.

Skattesubventioner for med sig undantrangningseftekter

Det finns vissa risker forknippade med breda insatser sasom skattelattnader riktade mot
hela branscher. Framfor allt finns en risk for att interventionen for med sig undantrang-
ningseffekter.

Till exempel kan en lagre beskattning av tjanster som &r ndra substitut till egenproducerade
tjanster, sasom exempelvis hushallsarbete, medfora en snedvridning bort fran 6vrig beskat-
tad marknadskonsumtion. Okad efterfragan pa arbetskraft i en subventionerad bransch kan
ocksa medfora risk for omfordelning av resurser fran mer produktiva branscher.

En gemensam europeisk fréaga

Offentliga interventioner for att stodja arbetsintensiva och hushallsnara sektorer har disku-
terats under flera decennier och har inforts i olika former och vid olika tidpunkter i flera
europeiska lander. Diskussionen fick dock fornyad aktualitet efter finanskrisen hdsten
2008. Inom EU agerar EU-kommissionen for att frémja diskussion och policyutveckling
for att skapa jobbtillfallen i sektorer med lokalt producerade, arbetsintensiva och lagpro-
duktiva tjanster. Samtidigt satter EU:s regler vissa granser for statliga interventioner pa
omradet, till exempel pd mervardesskatteomradet.

Prissubventioner riktade direkt till képaren eller indirekt via mervéardesskatter

De fyra fall som vi fokuserar pa i studien &r subventioner av kop av hushallsnara tjanster
i Belgien och i Danmark, samt sénkningar av mervardesskattesatsen for frisortjanster i
Finland och for turismrelaterade tjanster (inklusive restaurang- och cateringtjanster och
hotellboende) pa Irland. Urvalet har gjorts utifran att atgarderna ska ha inforts i den



BRANSCHSPECIFIKA SKATTELATTNADER — EN INTERNATIONELL JAMFORELSE

hushallsnara tjanstesektorn fran 1990-talet och framét, och med syfte att paverka
sysselsattningen. Vi beskriver de huvudsakliga resultaten fran de fyra fallstudierna och
vilka slutsatser man i olika utvéarderingar har dragit av dessa resultat.

De europeiska erfarenheterna varierar

I Belgien visar utvarderingar av det belgiska tjanstekupongsystemet att féretag som erbjod
statligt subventionerade hushallstjanster ar 2013 sysselsatte drygt 149 000 individer, varav
nastan alla var kvinnor och drygt hélften var kortutbildade. En dryg tredjedel av de anstéll-
da i tjansteforetagen var arbetslsa fore reformen. Utvarderingarna kan daremot inte med
sakerhet svara pa i vilken utstrackning subventionen skapar nya arbetstillfallen, om svarta
hushallstjanster omvandlas till vita, eller om képarna okar sitt arbetsutbud. Den ar ocksa en
dyr reform och tung att administrera, da subventionen ges genom ett kupongsystem och ett
skatteavdrag.

| Danmark var utvarderingsfragan hur méjligheten till skatteavdrag for hantverkartjanster
paverkar arbetsutbudet hos kdparna av tjansterna. Utvarderingen visar att det inte finns
nagra signifikanta effekter pa arbetsutbudet for dem som anvéander sig av systemet. De
danska erfarenheterna visar ocksa att det finns stora skillnader pa fackkunskap hos
utforarna for de olika typerna av tjanster inom systemet, vilket medfor skillnader i
priskanslighet. Tjanster som kréver en hog grad av fackkunskaper (till exempel elarbeten)
ar relativt prisokansliga, medan sadana tjanster som inte kraver fackkunskaper i lika hdg
grad (till exempel stadning) ar mer priskansliga.

Nar det géller sankningarna av mervardesskattesatserna i Finland respektive pa Irland
visar utvéarderingarna att ungefér halften av skattesankningarna slog igenom pa konsument-
priserna. | fraga om sysselsattningseffekter ser erfarenheterna olika ut. | Finland kan
utvarderingen inte faststalla nagon effekt, medan utvéarderingarna pa Irland visar en
sysselsattningsokning om mellan 4 800-8 900 arbetstillfallen. Sannolikt spelar det roll att
frisortjanster som det finlandska fallet avsag ar en relativt prisokanslig tjanst.

Vilka slutsatser kan vi dra?

Erfarenheterna fran vara europeiska grannlander visar att hur framgangsrika bransch-
specifika skattelattnader ar i termer av 6kad sysselsattning och okat arbetsutbud beror pa
olika faktorer. Beslutsfattare behdéver analysera hur priskénslig den tjanst &r som man
onskar subventionera, samt hur enkelt det ar for hushallen att ersétta tjansten med eget
arbete. Har visar de belgiska och danska exemplen att hur stor subvention som staten
erbjuder ocksa har betydelse, samtidigt som det &r viktigt att stélla effekterna i relation till
kostnaderna — i termer av 6kade administrativa utgifter och uteblivna skatteintakter.

Var studie visar ocksa att dven om subventioner av hushallsnara tjanster ar vanligt
forekommande i europeiska lander, saknas i manga fall kontrafaktiska studier som med
sékerhet kan visa vilka effekter som interventionerna for med sig. Det innebér att &ven om
det finns flera europeiska fall av branschspecifika subventioner kan vi inte med sakerhet
dra nagra generella slutsatser om huruvida de pa ett kostnadseffektivt satt medfor att nya
arbetstillfallen skapas och arbetslésa far jobb, om svarta tjanster omvandlas till vita eller
om kdparna av tjansterna okar sitt arbetsutbud. Utvérderingarna ger heller inte underlag for
slutsatser om eventuella snedvridande effekter och paverkan pa andra branscher.
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Summary

This study — Branch-specific tax reductions—An international comparison — is part of the
Swedish Agency for Growth Policy Analysis’, Growth Analysis, framework project Do
branch-specific tax reductions promote growth? The framework project investigates the
so-called RUT (cleaning, maintenance and laundry) and ROT (home repairs, conversion,
extension) tax deductions. The project includes descriptive statistical analyses and effect
evaluations, focusing on companies and employees who perform the services subject to tax
reductions. In this study, we have looked beyond Sweden’s borders to two Nordic
countries and two other EU countries that have introduced different kinds of tax reductions
for labour intensive household services. The selection of countries was mainly governed by
the requirement that the initiatives studied had been evaluated with a focus on their job-
creating effects.

Tax subsidies of household services are expected to increase employment

A common argument in favour of tax reductions for household services is the expectation
that they will lead to a transfer from do-it-yourself work, or undeclared work, to formal
paid employment. The tax reduction is thus assumed to reduce the distortion that exists
between the taxed and untaxed sectors. Promoting the demand for taxed services is in the
long run expected to lead to increased employment, partly due to increased demand for
labour in these sectors, and partly due to an increase in hours worked among purchasers of
these services.

There are a number of factors that decide the extent to which employment is affected by
branch-specific tax reductions or subsidies. According to economic theory, in order to have
an effect, tax reductions should be applied to price-sensitive services, which often have
close substitutes, and to highly competitive branches of industry.

Tax subsidies also have crowding out effects

There are certain risks involved in broadly based initiatives such as tax reductions aimed at
entire branches of industry. Above all, there is a risk of crowding out effects. For example,
lowering the tax rates applicable to services that are close substitutes for do-it-yourself
services, such as work in the household, leads to a distortion away from other taxed market
consumption. Increased demand for labour in a subsidised branch can also lead to a risk of
redistribution of resources away from more productive branches.

A common European question

Public intervention to support labour-intensive household sectors has been discussed for
several decades and has been introduced in various forms and at various times in several
European countries. However, the discussion gained greater relevance after the financial
crisis of autumn 2008. Within the EU, the European Commission is acting to promote
discussion and policy development to create jobs in sectors with locally produced, labour-
intensive and low-productivity services. At the same time, EU legislation sets certain limits
for government intervention in this area, for example on value added tax (VAT) rates.

Price subsidy aimed directly at the buyer or indirectly via VAT

The four cases that we focus on in the study are subsidies for the purchase of household
services in Belgium and Denmark, and reductions in the VAT rate on hairdressing services
in Finland, and on tourism related services (including restaurant and catering services and
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hotel stays) in Ireland. The basis of this selection is that the measures were introduced in
the household services sector from the 1990s onward and that their purpose is to impact
employment. We describe the main results from the four case studies and what conclusions
that have been drawn from these results in the different evaluations.

Experiences in Europe vary

In Belgium, the evaluation of the Belgian services coupon system shows that, in 2013,
companies that offered household services subsidised by the government employed
approximately 149,000 people, almost all of whom were women and approximately half
of whom had low formal education. About one third of those employed by the services
companies had been unemployed prior to the reform. On the other hand, the evaluations
cannot say with certainty to what extent the subsidies create new jobs, whether undeclared
household services are replaced by declared services or whether the buyers increase their
labour market participation. It is also an expensive reform and costly to administer, since
the subsidy is given through a coupon system and a tax deduction.

In Denmark, the evaluation question was how the opportunity for tax deductions for
housing repairs affects the labour market participation of the buyers of the services. The
evaluation shows that there are no significant effects in this respect. Experiences in
Denmark also show that there are great differences in what knowledge and skills among
those who perform the different types of subsidised services demand of employees within
the system, which leads to differences in price sensitivity. Services that require a high level
of knowledge and skills (electrical work for example) are relatively insensitive as regards
price, while services that require less knowledge and skills (such as cleaning) are more
price sensitive.

As regards the reduction in VAT rates in Finland and in Ireland, the evaluations show that
approximately half of the tax reductions were passed on to consumers. When it comes to
effects on employment, experiences differ. In Finland, the evaluation cannot determine any
effect, while the evaluation in Ireland shows an increase in employment of between 4,800
and 8,900 jobs. In this respect it is probably significant that hairdressing services, as in the
Finnish case, are relatively insensitive as regards price.

What conclusions can we draw?

The experiences of our European neighbours show that how successful branch-specific tax
reductions are in terms of increasing employment and productivity depends on a number of
factors. Decision makers must analyse how price sensitive the services that they wish to
subsidise are, as well as how easy it is for households to replace the services with do-it-
yourself work. The Belgian and Danish examples show that the size of the subsidy offered
by the government is also of significance, while it is also important to look at the effects in
relation to costs—in terms of increased administrative expenditure and loss of tax revenues.

Our study also shows that, even though subsidies for household services are common in
European countries, in many cases there is a lack of contrafactual studies that could show
with more certainty what effects the interventions have. This means that we cannot with
certainty draw any general conclusions as to whether they lead to new jobs being created
and the unemployed finding work in a cost effective way. Neither do the evaluations
provide any basis for conclusions whether undeclared work is converted into formal, paid
employment or whether the buyers of the services increase their working hours, or on
potential distortionary effects or impacts on other industries and branches.
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1 Inledning

| Sverige har skattelattnader for vissa arbetsintensiva och hushallsnara tjanster inforts vid
olika tillfallen, i syfte att ka sysselséttningen och skapa tillvéxt. Ar 2007 inférdes mojlig-
heten for privatpersoner att fa en skattereduktion for vissa hushallstjanster (RUT-avdraget)
och fran december 2008 aterinfordes skattereduktionen for renoveringsarbeten pa bostader
(det sa kallade ROT-avdraget hade tidigare inforts av konjunkturpolitiska skal under
omgangar pa 90-talet och 2004-05). | januari 2012 sénktes mervardesskattesatsen pa
restaurang- och cateringtjanster i Sverige fran 25 till 12 procent. Fran ar 2017 sanktes aven
mervardesskattesatsen pa reparationer av cyKklar, skor, ladervaror, klader och hushallslinne
fran 25 procent till 12 procent.

Ett vanligt argument for skattereduktioner for hushallsnéra tjanster ar att de forvantas leda
till en vaxling fran gor-det-sjalv-arbete (eller svartarbete) till férvarvsarbete, och darmed
till 6kad varaktig sysselsattning och lagre strukturell arbetsloshet. Ett problem med stdd till
hushall och foretag genom sarregler pa skatteomradet (sa kallade skatteutgifter) ar att de
gor skattesystemet mindre enhetligt och mer komplext. Skatteutgifter kan dock vara moti-
verade om de leder till forbattrad samhallsekonomisk effektivitet och 6kad sysselsattning.

Inom ramprojektet Skapar branschspecifika skattelattnader tillvaxt? understker
Tillvaxtanalys RUT- och ROT-avdragen, genom deskriptiva analyser och effekt-
utvarderingar, med fokus pa de foretag och anstallda som utfor tjansterna. En deskriptiv
analys av RUT-reformen publicerades under 2018 (Tillvaxtanalys PM 2018:12).! Tidigare
har myndigheten utvarderat den sankta mervardesskattesatsen pa restaurang- och
cateringtjanster (Tillvaxtanalys Rapport 2015:10 och Rapport 2014:01).

Denna typ av atgarder som syftar till att 6ka hushallens efterfragan pa hushallsnara tjanster
ar inget unikt for Sverige utan forekommer bade i vara nordiska grannlander och i andra
lander i Europa. For att satta RUT- och ROT-avdragen i ett storre sammanhang redovisar
Tillvaxtanalys i detta PM nagra exempel pa internationella erfarenheter av anvandandet av
skattesubventioner for hushallsnara tjanster, samt potentiella risker och fordelar med denna
typ av riktade subventioner avseende produktivitet, undantrangning och effekter pa
konkurrens.

1.1 Avgransningar och metod

| detta PM fokuserar vi pa fyra fall av branschspecifika skattelattnader i fyra europeiska
lander; Belgien, Danmark, Finland och Irland. Urvalet skedde utifran att atgarderna skulle
ha inforts i den arbetsintensiva och hushallsnara tjanstesektorn fran 1990-talet och framat,
och syfta till att paverka sysselséttningen. Urvalet av fallstudier styrdes delvis av kravet att
de studerade insatserna ska ha utvarderats med fokus pa insatsens sysselsattningseffekter.

Ut6ver ovanstaende kriterier begransades ocksa urvalet av en 6nskan att inte fa med lander
med allt for stora skillnader i ekonomisk struktur eller skattesystem i jamforelse med
Sverige. | slutandan var det framforallt kvaliteten pa utvarderingarna som var den
avgorande faktorn i urvalsprocessen.

Studien baseras pa dokumentstudier och kompletterande intervjuer med tva till tre personer
i respektive land. Intervjupersonerna &r forskare eller utredare, tjansteman vid nationella

1 denna forsta delstudie i ramprojektet redovisas en deskriptiv analys av naringslivs- och
sysselsattningsforandringar med fokus pa foretag, féretagare och anstallda som utfér RUT-tjanster.
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och regionala myndigheter och representanter for olika branschorganisationer i de lander
som studeras.

Hushallsnara tjanster definieras pa olika sétt i olika sammanhang och kan omfatta en stor
flora av tj&nster. De studerade exemplen galler tjanster som i den svenska kontexten
omfattas av RUT- och ROT-avdragen, men ocksa frisortjanster samt restaurang- och
cateringtjanster. Samtliga tjanster har den egenskapen att det ar tjanster som efterfragas av
hushallen och som kan ersattas med deras eget arbete. Eftersom det handlar om olika typer
av tjanster omfattas varierar kraven pa yrkeskunnande och utbildningsniva, vilket innebar
att det ar olika enkelt for hushallen att gora arbetet sjalva.

1.2 Disposition

Rapporten innehaller tva huvuddelar. Den forsta delen, kapitel 2, innehaller en 6vergri-
pande diskussion om hur man kan motivera branschspecifika skattelattnader utifran
ekonomiska teorier. Denna del beskriver tre huvudtyper av interventioner: sankning av
mervardesskattesatser, prissubventioner och sankta loneskatter (arbetsgivaravgifter).

Den andra delen i rapporten inleder med att kort beskriva det europeiska sammanhanget
(kapitel 3). I kapitel 4 beskriver vi de huvudsakliga resultaten fran de fyra fallstudierna och
vilka slutsatser man i olika utvéarderingar har dragit av dessa resultat: subventioner av
hushallsnara tjanster i Danmark och i Belgien samt sankningar av mervardesskattesatsen
for turismrelaterade tjanster i Irland och for frisortjanster i Finland. For var och en av dessa
fallstudier diskuterar vi bakgrunden och motiven till skattelattnaden, innebérden i refor-
men, fragan om hur utvéarderingen har lagts upp och genomforts, utvarderingens resultat
samt hur exempelvis branschféretradare, foretradare for myndigheter och forskare idag ser
pa effekten av skattelattnaderna.

| kapitel 5 diskuterar vi mojliga slutsatser fran den teoretiska delen och fran fallstudierna.

12
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2 Skattelattnader i vissa branscher — en teoretisk
diskussion

Enligt de riktlinjer for skattepolitiken som har beslutats av riksdagen &r skattepolitikens
framsta syfte att finansiera den gemensamma vélfarden, olika samhallsfunktioner och
andra offentliga utgifter. Vid sidan av att sékra skatteintékter ska skattesystemet dven
skapa forutsattningar for bland annat en hallbar tillvéaxt och hog sysselséttning. Skattepoli-
tiken styrs dven av ett antal vagledande principer, daribland att skattereglerna ska vara
generella och tydliga och att reglerna ska vara hallbara i forhallande till EU (prop.
2014/15:100, bet. 2014/15:FiU20, rskr. 2014/15:254).

Skatteutgifter, sasom skatteavdrag och reducerade mervardesskattesatser riktade mot speci-
fika branscher, gar emot principen om att skattereglerna ska vara generella och tydliga. De
minskar darigenom enhetligheten och 6kar komplexiteten i skattesystemet. | vissa fall kan
skatteutgifter vara motiverade, om de bidrar till en forbattrad samhéllsekonomisk effektivi-
tet eller ligger i linje med riksdagens riktlinjer for skattepolitiken (regeringens skrivelse
2017/18:98).

De skattetyper som lagstiftaren kan vélja pa ar direkta och indirekta skatter. Direkta skatter
ar skatter som laggs pa individers eller organisationers intakter, sasom inkomstskatter,
arvskatter eller olika foretagsskatter, till exempel arbetsgivaravgifter. Indirekta skatter &r
skatter som laggs pa konsumtion av varor eller tjanster. Hit raknas till exempel
mervardesskatter, tullar och punktskatter.

| princip ar tre typer av branschspecifika interventioner tankbara:
* en branschspecifik sankning av mervardesskattesatsen

» en riktad prissubvention, genom exempelvis ett skatteavdrag riktat mot kunden eller ett
kupongsystem dar staten subventionerar kopet av tjansten i fraga,

» en branschspecifik sankning av l6neskatter, genom exempelvis sankta
arbetsgivaravgifter.

Syftet med detta kapitel &r att utifran ekonomiska teorier forklara hur skattelattnader och
andra offentligfinansierade subventioner for arbetsintensiva tjanster ar tankta att fungera,
i synnerhet hur de kan antas paverka sysselsattningen.

2.1 Fyra faktorer som pdverkar pris och sysselsattning

Hur en intervention paverkar priset och darmed sysselsattningen beror i grova drag pa fyra
faktorer eller effekter:

Overviltringseffekten/prisgenomslag: 1 de fall dér en subvention riktar sig till féretagen
finns ett utrymme for foretagen att vélja” 1 hur stor utstrickning skatteléttnaden far slé
igenom pa konsumentpriset. Storleken pa prisdvervaltringen beror i allménhet pa hur
konkurrensen i branschen ser ut. Pa en marknad med bristande konkurrens ar det rimligt att
anta att en storre del av subventionen kommer att tillfalla foretagen. Motsatsvis géller att
pa en marknad med hog konkurrens ar det rimligt att anta att en storre del tillfaller
konsumenten. Dartill tyder studier pa att prisgenomslaget ar avtagande éver tid. Nar det
galler den sankta mervardesskattesankningen pa restaurangtjanster i Sverige har studier
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visat att priserna blev 5 procent lagre an de skulle varit utan sankningen, vilket innebdr att
ungefar hélften av sankningen 6vervéltrades pa konsumentpriserna.?

Efterfragans priselasticitet: Generellt 6kar efterfragan nar priset pa en tjanst sanks.® Hur
stort genomslag en prissankning har pa efterfragan ar dock avhangigt tjanstens priselasti-
citet eller priskénslighet. Om tjanstens/varans priselasticitet ar hog kan det forvéntas att en
prissankning leder till en forhallandevis stor paverkan pa efterfragan. Det motsatta
forhallandet galler om priselasticiteten &r lag.

Varans/tjanstens utbytbarhet: En egenskap som paverkar priskansligheten, och darigenom
hur stor efterfragedkningen blir, ar substituerbarheten mellan olika tjanster. Substituerbar-
heten for de hushallsnara tjanster som detta PM fokuserar pa bestar framst av att kunden
utfor tjansten sjalv (till exempel stadar eller renoverar sin egen bostad), alternativt att man
anlitar nagon svart. Om det finns en hog substituerbarhet, kan det forvantas att en prissank-
ning leder till en relativt stor paverkan pa efterfragan av tjansten.

Efterfrageokningens effekter pa sysselsattningen: En okad efterfragan pa en tjanst kan
ocksa leda till 6kad sysselsattning. Hur stor den effekten blir beror pa i vilken grad det
kravs att foretagen genomfor nyanstallningar for att méta den 6kade efterfragan. Faktorer
som paverkar sysselsattningen ar exempelvis foretagens kapacitetsutnyttjande, graden av
effektivitet och mojligheter att substituera mellan produktionsfaktorer (exempelvis genom
automatisering). Sysselsattningseffekten kommer dven att bero pa hur latt det &r att finna
arbetskraft, det vill sdga utbudet av arbetskraft. En annan tankbar effekt som ocksa
paverkar sysselsattningen ar att hushall som koper tjanster far tid dver for annat och véljer
att 0ka sitt antal arbetade timmar.

2.2  Teoretiska forklaringsmodeller till sysselsattningseffekter
vid skattelattnader och prissubventioner

Enligt den optimala beskattningsteorin ska skatt séttas sa att den samhallsekonomiska
effektiviteten och sysselsattningseffekterna maximeras.*

En grundlaggande idé inom ekonomisk teori &r att specialisering pa olika arbetsuppgifter
leder till hogre produktivitet och ett mervarde genom utbyte av varor och tjanster pa
marknader. Givet att hushallens produktion har en lagre produktivitet &n marknads-
produktionen &r det mer effektivt att kdpa tjansten. Om endast marknadsproducerade
tjanster, och inte hushallens egenproduktion av samma tjanst, beskattas skapas dock en
skillnad mellan det pris som koparen betalar och det pris som séljaren far. Beskattningen
av en vara eller en tjanst medfor en sa kallad skattekil och en snedvridning uppstar. Jordahl
och Stenkula (2009) identifierar tre strategier for att undvika en skatt; utféra tjnsten sjalv,
handla pa den svarta marknaden eller handla utomlands. Ju stérre skattekilen for en tjanst
ar, desto storre incitament har hushallen att utfora arbetet sjélva eller kdpa tjansten svart.
Darmed uppstar produktivitetsforluster.

Figur 1 visar alla mojliga kombinationer av egen produktion eller kop av en tjanst pa en
marknad och illustrerar hur hushallets preferenser mellan att utfora tjansten sjalv och att
kopa den pa marknaden forandras vid beskattning.

2 For utvarderingar av sankningar av mervardesskattesatser i Sverige se exempelvis Konjunkturinstitutet (2015)
och Tillvéxtanalys (Rapport 2015:10 och Rapport 2014:01).

8 Forutom for vissa typer av varor och tjénster sdsom ”Veblen-varor” (ofta statusvaror) eller Giffen-varor”
(varor med dyrare substitut) dar efterfragan istallet 6kar vid en prisokning.

4 Se t.ex. bilaga 12 till LU2011 och Mankiw m.fl. (2009).
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Figur 1 Hushallets val mellan att producera en tjénst sjalv eller inforskaffa den p& en marknad

Marknadskonsumtion
'y

Egen produktion

Kélla: SOU 2011:70

Den heldragna linjen representerar budgetlinjen nar inga skatter forekommer pa tjansten.
Hushallet kommer att konsumera den mangd av respektive tjanst dar indifferenskurvan®
(lo) tangerar budgetlinjen. Nar tjansten beskattas antas budgetlinjen andras till den
streckade linjen. Hushallet har darmed inte langre rad att konsumera lika mycket av
tjansten pa marknaden och kommer i stéllet att konsumera tjansten dér den nya
budgetlinjen tangerar indifferenskurvan I, Jamfort med den tidigare marknadsjamvikten
kommer hushallet att konsumera mer egenproduktion. Det enskilda hushallets
valfardsforlust beror pa hur indifferenskurvorna och budgetlinjen ser ut. Vid en minskning
eller subvention av skatten intraffar saledes det omvanda, det vill sdga egen produktion av
tjansten eller varan ersatts med marknadskonsumtion. (SOU 2011:70).

Hur priskanslig en vara eller en tjanst ar paverkar hur beskattningen bor utformas for att
vara optimal. Ramsey (1927) argumenterade for att varor och tjanster som ar relativt
prisokansliga ska beskattas hdgre an varor och tjanster som &r relativt priskénsliga
(Ramsey-regeln), vilket an idag betraktas som utgangspunkt for hur konsumtionsskatter
kan utformas optimalt. Ofta betraktas en tjanst som prisokanslig om det finns fa nara
substitut, som ar fallet for tjanster som kraver specialistkunskaper; till exempel tandlékare,
frisdrer och elektriker. Det omvénda géller for en priskénslig vara eller tjanst, det vill sdga
en vara som ofta har manga nara substitut, som till exempel restaurangtjanster.

Figur 2 illustrerar hur en skatt paverkar marknaden for tva olika tjanster; en prisokanslig
(oelastisk) tjanst (illustreras av den lila efterfragekurvan), och en priskanslig (elastisk) tjanst
(illustreras av den roda efterfragekurvan).

5 Indifferenskurvan anger vid vilka kombinationer av tva nyttigheter (tjanster i detta fall) hushallet eller
individen dr lika n6jd (indifferent)
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Figur 2 Marknaden for tvd beskattade tjanster
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Kdlla: Kontigo

Figuren illustrerar konsumenternas vilja att pa en marknad utan beskattning betala priset P,
respektive P, for kvantiteteten Q.* respektive Q.* (marknadsjamvikter) av en vara eller
tjanst. Nar tjansterna beskattas antas utbudskurvan forskjutas uppat, motsvarande skattens
storlek, och marknaden fér en ny jamvikt vid priset P; och kvantiteten Q. Den nya jamvik-
ten innebér ett hogre marknadspris till en lagre producerad kvantitet. Skillnaden mellan
priset P; respektive P, och P, ar den del av skatten som Gvervaltras pa konsumentpriset. Ju
flackare lutningen ar pa efterfragekurvan desto priskansligare ar tjansten. En skattedkning
for en priskanslig tjanst paverkar den konsumerade kvantiteten mer och prisévervaltringen
pa konsumenten blir mindre jamfort med en prisokanslig tjanst.

Den forlorade produktionen och konsumtionen som féljs av skatten innebéar valfards-
forluster, vilket illustreras av de fargade trianglarna. For den prisokansliga tjansten
motsvarar valfardsforlusten den lila triangeln medan valfardsforlusten for den priskénsliga
tjansten utgors av bade den lila samt den turkosa triangeln. Detta eftersom skatteforand-
ringen dr densamma, medan hur mycket som séljs (kvantiteten) paverkas i storre utstrack-
ning. En skatt som laggs pa en tjanst dar efterfragan ar priskanslig kommer saledes
resultera i storre valfardsforluster. Att i hdgre grad beskatta prisokénsliga tjanster antas
saledes innebéra lagre vélfardsforluster for samhallet. Omvant galler da att for priskéansliga
varor och tjanster finns utrymme for relativt storre valfardsvinster vid en skattesankning.

Utifran denna teoretiska grund har det argumenterats for att tjanster som ar nara substitut
till sadant arbete som hushallen kan utféra sjélva bor ha en lagre beskattning eller
subventioneras pa annat satt (Klein & Olovsson, 2015). Ett argument for att infora
branschspecifika skattelattnader ar alltsa att minska de snedvridningar som finns mellan
beskattad och obeskattad sektor. Daremot innebdr en lagre beskattning av marknadstjénster
som ar néra substitut till hemarbete en ny snedvridning gentemot évrig beskattad
marknadskonsumtion.

Den konsumtionsforflyttning som sker genom branschspecifik beskattning antas &ven
paverka sysselsattningen i branschen, vilket illustreras i figur 3.
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Figur 3 Sambandet mellan utbud och efterfrdgan pa arbetskraft vid olika I6nenivéer
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Kélla: Tillvédxtanalys

Figur 3 illustrerar relationen mellan foretagens efterfragan pa arbetskraft och den
arbetskraft som utbjuds vid olika 16nenivier (W), samt vilka effekter en ”’stdrning” pé
arbetsmarknaden far for sysselsattning och arbetsldshet (antalet arbetade timmar).
Stérningen i vart exempel bestar av att det finns ett verutbud pa arbetskraft, det vill sdga
det finns fler personer som &r villiga att arbeta vid olika I6nenivaer an vad foretagen
efterfragar.

I figuren representerar ritt utbud” det utbud som skulle krévas for att tillgodose markna-
dens efterfraga pa arbetskraft. Jamvikten Q* motsvarar darfor den bésta samhéallsekono-
miska I6sningen. Det faktiska utbudet av arbetskraft reflekterar hur manga som ar villiga
att arbeta vid olika lonenivaer. Den arbetsléshet som uppstar nar det rader éverutbud pa
arbetskraft, A1, ar skillnaden mellan den efterfragande arbetskraften Q* och den utbjudna
Q vid den aktuella l6nenivan Wo. En marknad dar fler ar villiga att arbeta till den rédande
I6nen kan vara ett skal till att staten subventionerar en bransch med syfte att tka
sysselsattningen.

Vid en atgard som stimulerar efterfragan pa arbetskraft, exempelvis genom en skattelattnad
som sénker priset pa tjansten, kan foretagen behova anstélla fler personer for att méta den
nya hogre efterfragan. Det leder till att efterfragekurvan skiftar at hoger och att arbetslos-
heten, avstandet mellan Q™ och Q, minskar. Om vi antar att vi fran borjan befinner oss i
samhallsekonomisk jamvikt Q* kommer denna stimulering av efterfragan pa arbetskraft att
leda till valfardsforluster. Om vi innan atgarden istallet befinner oss till vanster om Q*
skulle stimuleringen av efterfragan pa arbetskraften leda till minskning av arbetslosheten
utan en vélfardsforlust.

2.3 Teoretiska utfall vid olika typer av branschspecifika
skattelattnader

| detta avsnitt redogor vi for de teoretiska mekanismerna och ténkta utfall for sysselsatt-
ningen vid olika typer av branschspecifika interventioner. Att anvanda sig av loneskatter,
sasom arbetsgivaravgifter, for att stimulera sysselsattningen skiljer sig fran de andra
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metoderna genom att minska arbetskraftens relativpris. Vi kommer darfor aven kortfattat
beskriva de teoretiska mekanismerna bakom en sadan insats.

Sankning av mervardesskatten

Hur utfallet av en sdnkning av mervardesskattesatsen blir &r avhangigt hur foretaget agerar.
Foretaget kan anvénda sankningen for att sanka konsumentpriserna i syfte att ka
marknadsandelarna. FOretaget kan dven valja att 6ka sina arbetskraftskostnader (genom
exempelvis nyanstéllningar), sitt kapital (genom exempelvis investeringar i realkapital)
eller sin produktion (genom exempelvis férnyade eller forbattrade ravaror i produktionen).
Det senare kan vara rationellt utifran ett foretagsekonomiskt perspektiv, om foretaget
forvantar sig att det pa langre sikt leder till 6kade vinster. En tredje méjlighet ar att
foretaget anvander det ekonomiska utrymmet till att 6ka de egna vinsterna pa kort sikt.

De forhojda vinstmarginalerna okar incitamenten for nya foretag att trada in pa marknaden
samtidigt som det leder till att farre foretag lamnar marknaden. Detta leder till en storre
foretagsstock och en storre konkurrens pa marknaden, vilket pressar ner vinsterna till en ny
langsiktig jamviktsvinst.

Om foretaget valjer att anvanda sénkningarna av mervardesskattesatsen for att sanka
priserna leder det till ett 6kat utbud av tjansten pa marknaden. Detta illustreras i figur 4 av
att utbudskurvan skiftar utat, det vill saga samma kvantitet bjuds ut till ett lagre pris.
Storleken pa skiftet av utbudskurvan beror pd hur mycket priset sinks. En storre
prissankning ger en relativt storre effekt pa utbudskurvan.

Figur 4 Utbudsforandringar vid en sankning av mervardesskattesatsen
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Q Q
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Kélla: Kontigo

Givet det nya utbudet av tjansten pa marknaden justeras priset efter konsumenternas
efterfrgan. For att kunna producera en storre mangd av tjansten behdver foretagen tillfora
resurser. En mojlighet ar att anstalla fler, vilket innebar att efterfragan pa arbetskraft skiftar
upp (se figur 5).
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Figur 5 Mekanismerna pd arbetsmarknaden vid en sdnkning av mervardesskattesatsen
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Hur stor denna paverkan pa sysselsattningen blir beror pa flera faktorer. Nagra av dessa
faktorer diskuteras nedan.

En faktor som paverkar sysselsattningen handlar om i vilken utstrackning sankningen
tillfaller konsumenten. Hur mycket av sankningen som Gvervaltras pa konsumentpriset
beror bland annat av priskansligheten och konkurrensforhallandena. Om varan eller
tjansten ar priskénslig kan foretagen vinna relativt stora marknadsandelar vid en
prissédnkning, vilket skapar incitament att genomfdra prissankningar. | detta fall kommer
saledes en strre del av momssankningen att sla igenom i priser och darmed tillfalla
konsumenten. Om daremot tjansten ar prisokanslig finns svaga incitament att paverka
priserna, eftersom det endast resulterar i kvantitetsmassigt mindre forandringar. | sadana
fall tillfaller endast en mindre del av sénkningen konsumenten.

Vid perfekt konkurrens ar chansen storre att konsumentpriserna pressas ned motsvarande
hela reduktionen. Det lagre priset 6kar efterfragan och for att mota efterfragan behover
foretagen 6ka mangden insatsvaror. Om kapitalet antas vara konstant pa kort sikt kommer
detta att avspeglas i nyanstallningar eller fler arbetade timmar. Tjansteforetag ar ofta mer
arbetskraftsintensiva, vilket innebér ytterligare koncentration mot 6kat antal arbetade
timmar (i motsats till 6kade kapitalinvesteringar).

Rader inte perfekt konkurrens kommer daremot inte hela momsséankningen dvervéltras pa
konsumentpriset. Istallet kommer foretaget anvanda en del av det ekonomiska utrymmet
till hogre vinster och léner till &garna av foretaget. Ett alternativ till att existerande foretag
vaxer r att nya foretag etableras pa marknaden. Detta ar speciellt troligt om intrades-
hindren &r laga och hindren sma mot att Iamna marknaden.

Vid den andra ytterligheten rader monopol och det finns ingen konkurrens. Ett exempel pa
omstandigheter som skulle kunna liknas vid monopol, eller atminstone Iag konkurrens, ar
tjanstemarknaden i svenska glesbygdskommuner. Utan konkurrens finns inga incitament
att sanka priserna och hela sankningen kommer da istéllet tillfalla foretagsagarna i form av
Okade vinster. Vid laga intradesbarriarer kan vi dock forvénta oss ett 6kat intrade av
foretag pa marknaden, vilket okar foretagsstocken och leder till en ny vinstjamvikt.
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Samspelet mellan priskansligheten och graden av konkurrens kommer i slutandan avgéra
hur mycket av sdnkningen som tillfaller konsumenterna och darmed dven avgéra hur
mycket sysselsattningen paverkas.®

Prissubventioner

En prissubvention kan i praktiken genomforas pa olika satt, till exempel genom skatte-
avdrag (se exemplet Danmark nedan i avsnitt 4.2) eller med ett kupongsystem (se exemplet
Belgien nedan i avsnitt 4.3). Implikationerna &r dock desamma. Ett skatteavdrag mojliggor
for konsumenten att géra avdrag for kostnader kopplade till den subventionerade tjansten.
Ett system med kuponger eller servicecheckar innebar att konsumenterna kan kopa
kuponger, motsvarande ett visst antal timmars arbete, till ett 1agre pris &n den faktiska
kostnaden for tjansten. Mellanskillnaden star det offentliga for. Prissubventioner tillfaller
alltsa direkt konsumenten.

Prissubventionen innebdr att konsumenten i realiteten betalar mindre fér samma méangd
tjanster an vad som var fallet innan subventionen. En prissubvention kan darfor liknas vid
en realinkomstokning. Effekten pa efterfragan av tjansten vid en prissubvention illustreras
i figur 6.

Figur 6 Féréndringar i utbudet av en tjanst vid en prissubvention
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Kélla: Kontigo.

Efter prissubventionen betalar konsumenten ett lagre pris foér samma kvantitet. Detta
innebar att efterfragekurvan i modellen skiftar utat. I den nya marknadsjamvikten (P; och
Q) efterfragas en hogre kvantitet &n tidigare och jamviktspriset pA marknaden stiger. Det
hogre priset genererar hogre vinster for de producerande foretagen. | fallet med fullstandig
konkurrens och pa langre sikt forvantas det att leda till att nya foretag trader in pa
marknaden.

Hur mycket priset hojs beror aterigen pa priskansligheten och graden av konkurrens.
Inforandet av servicecheckar eller skatteavdrag pa en priskanslig tjanst forvantas ha en stor
paverkan pa kvantiteten, men en mindre pa priset. Om daremot tjansten ar prisokanslig

6 Naturligtvis befinner sig ingen av de marknader vi studerar i fallstudierna nedan i perfekt konkurrens eller
monopol. Utfallet ligger saledes nagonstans mellan de ytterligheter som har ar beskrivna.
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medfor det ett mindre genomslag pa kvantiteten och ett storre genomslag i form av 6kade
priser.

Mekanismerna for effekter pa sysselsattning r liknande de som illustreras i figur 5. Efter-
fragan pa arbetskraft kar och forvantas driva upp sysselséttningen och Iénerna. Storleken
pa denna effekt beror ater igen pa hur mycket foretagen maste 6ka arbetskraften for att
mota den Gkade efterfragan.

Sankta loneskatter

En tredje form av branschspecifik skattelattnad ar sénkta l6neskatter. En sankning av 16ne-
skatterna, sdsom arbetsgivaravgifterna, &r en direkt lattnad pa skatten pa arbetskraften hos
arbetsgivaren inom den aktuella branschen.” En séankning av priset pa arbete bor, enligt
teorin, innebara att efterfragan pa arbete okar. Effekten av att ett foretag anstéller fler
personer &r att det kan producera mer, vilket far till foljd att utbudet av tjanster okar vid ett
givet marknadspris.

24 Risker och utmaningar vid branschspecifika skattelattnader

En risk med breda insatser sdsom skattelattnader riktade mot hela branscher &r att det kan
forvantas uppsta vissa undantrangningseffekter. Traditionellt delas dessa
undantrangningseffekter upp i tre delar:

1. Daodviktseffekter: en anstéllning skulle ha skett &ven utan subventionen.

2. Substitutionseffekter: en osubventionerad anstalld ersétts av en subventionerad
anstalld.

3. Rena undantrangningseffekter: sysselsattning trangs undan i andra delar av ekonomin
pa grund av subventionerad arbetskraft i vissa yrken eller branscher.

Dodviktseffekter kopplade till branschspecifika skattelattnader innebdr att de nyanstéll-
ningar som foljer skattelattnaden skulle ha skett dven i avsaknad av skattelattnaden.
Atgérden kan dé ses som en form av resurssloseri. Hur stor denna risk &r, beror pd i vilken
man det finns konsumenter som skulle ha kopt tjansten aven utan skattelattnaden. Om
skattelattnaden samtidigt leder till en faktisk sysselsattningsokning kan det ta ut dodvikts-
effekterna. De positiva effekterna av sysselsattningsokningen kan i sa fall kompensera for
de negativa dodviktseffekterna.

Vid branschspecifika skatteldttnader subventioneras hela arbetskraften i den aktuella
branschen, till skillnad fran de arbetsmarknadspolitiska insatserna subventionerade
anstallningar, som sénker kostnaden for att anstélla vissa individer. Risken for
substitutionseffekter blir darmed mindre. Samtidigt utgdr subventioner av hela branscher
ett trubbigt verktyg for att 6ka sysselsattningen for individer som star langt fran arbets-
marknaden, om de inte samtidigt kan kombineras med riktade individuella subventioner
som gor arbetsgivare mer benagna att anstalla individer som star langre bort fran
arbetsmarknaden. Det innebar dock dubbel subventionering fran det offentligas sida i dessa
branscher.

Ett av huvudproblemen med att subventionera branscher ar att det paverkar relativpriserna.
Man talar da om rena undantrangningseffekter som uppstar pa grund av en konkurrens-
snedvridning mellan branscher. Forutsatt att skattelattnaden resulterar i en hogre

7 Se t.ex. Mansson & Quoreshi (2015).
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efterfrgan pa tjansten riskerar arbetskraft att forflyttas fran en osubventionerad bransch till
en subventionerad. Utifran ett tillvaxtperspektiv blir detta problematiskt, om skattelattna-
den riktas mot en lagproduktiv bransch som darmed kan fa en omférdelning av resurser
fran mer produktiva branscher. Ett angransande problem ar risken for att arbetskraft lases
in i lagproduktiva sektorer, nar de skulle kunna anvandas mer effektivt i andra sektorer.
Sarskilt bekymmersamt ar detta i situationer nar det rader brist pa arbetskraft.

Ett syfte med branschspecifika skattelattnader som inriktas mot hushallsnara tjénster ar att
det ska mojliggora for kbparna av tjansterna att dka sina arbetade timmar. Det ar dock
langt ifran sjalvklart att koparna anvander tiden som de far 6ver till forvarvsarbete. | s fall
blir skattelattnaden en subventionering av kdparnas fritid. (Nyberg, 2013)

Ytterligare en risk med branschspecifika skattelattnader &r att det kan locka individer att
starta foretag som inte ar barkraftiga utan subventionen.
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3 Den europeiska kontexten

Syftet med det har kapitlet ar att ge ytterligare bakgrund till studiens fyra exempel pa
branschspecifika subventioner genom att sétta in dem i ett europeiskt sammanhang och
oversiktligt beskriva det EU-réttsliga ramverket.

3.1 Flera EU-ldnder subventionerar hushdllsndra tjanster

Fragan om och hur skattepolitiska och andra offentligfinansierade incitament kan utformas,
i syfte att stimulera efterfrdgan pa hushallsnara tjanster, ar en frdga som ar gemensam for
flera lander i Skandinavien och dvriga Europa. Férutom de insatser som har beslutats i
Sverige och de exempel som underséks ndrmare i detta PM finns &ven i andra europeiska
lander liknande instrument, som genom offentliga subventioner syftar till att stimulera
efterfrdgan pa arbetsintensiva, hushallsnara tjanster: i Frankrike (skatteavdrag for ett stort
spektrum av hushallstjanster), Finland (skatteavdrag for hushallstjanster och husreno-
veringar), Tyskland (mini-jobs i privata hushall), och Osterrike (tjanstekuponger for
hushallstjanster).®

Dérutover har flera 1ander helt eller delvis utnyttjat de mojligheter som finns att tillampa
reducerade mervérdesskattesatser for vissa arbetsintensiva tjanster. | tabell 1 jamfors
skattesatserna for arbetsintensiva och hushallsnéra tjanster i ett urval lander. For att ge en
bild av nedsattningarnas storlek anges dven den normalskattesats som tillampas av
landerna.’

Tabell 1 Reducerade mervardesskattesatser for hushélisnara tjanster i ett urval av landert?

Kategori av tjanst BE IE FR NL AT FI SE
Renovering och reparationer av privata bostader 6 135 55 6 - - -
21 10 21
20
Fonsterputsning och stadning i privata hushall - 13,5 10 6 - - -
20 21
Restaurang- och cateringtjénster 12 9 55 6 10 14 12
21 10
Mindre reparationer (t.ex. cyklar, skor, klader) 6 13,5 - 6 - - 12
Frisdrverksamhet - 9 - 6 - - -
Normalskattesats 21 23 20 21 20 24 25

Kélla: EU-kommissionen

Sammanstéllningen visar att samtliga lander (utom Danmark och Tyskland) tillampar
nagon form av reducerad mervardesskattesats for hushallsnara tjanster i en eller flera
kategorier av tjanster, och att samtliga utnyttjar méjligheten att reducera skattesatsen for
restaurang- och cateringtjanster. | ovrigt varierar praxis mellan landerna nér det géller i hur
hdg utstrackning som mojligheten utnyttjas.

8 Beskrivningar av subventioner inom sektorn for personliga och hushallsnéra tjanster i olika europeiska ldnder
finns i Farvaque (2015), som jamfor olika europeiska initiativ i syfte att analysera dess jobbskapande potential,
och Carbonnier & Morel (red.) (2015), som i flera esséer analyserar resultaten av den foérda politiken i ett urval
lander.

9 For en fullstandig redogdrelse av mervardesskattesatser i EU:s medlemsstater se EU-kommissionen (2018).
10 Tabellen anger i forekommande fall om ett land tillampar olika skattesatser inom samma kategori av tjanst.
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Den politiska diskussionen om det offentligas roll for att stimulera efterfragan och stodja
framvaxten av hushallsnara tjanster, och utformandet av olika politiska instrument tog fart
i Europa under 1990-talet. Detta géller bade nationellt i olika europeiska lander och inom
ramen for det europeiska samarbetet. (Morel, 2015, och Morel & Carbonnier, 2015). Inom
EU fick diskussionen fornyad aktualitet efter finanskrisen hdsten 2008, som ledde till en
kraftigt inbromsad tillvaxt, stigande arbetsléshet och stora underskott i de offentliga
finanserna runtom i Europa. Att tka sysselsattningen blev darfor en central malsattning i
Europa 2020, EU:s gemensamma strategi for tillvaxt och sysselsattning.

| diskussionen pa EU-nivan anvands begreppet “personliga tjénster och hushéllstjénster”
(’personal and household services, PHS”), vilket tacker ett brett spektrum av aktiviteter,
fran vard och omsorg om barn, éldre och personer med funktionsnedsattningar, till
hushallsarbete sasom stadning, reparationer i hemmet, tradgardsskotsel med mera.
Gemensamt for dessa tjanster ar att det handlar om lokalt producerade, arbetsintensiva
tjanster och att kraven pa de tekniska fardigheterna hos utférarna av tjansterna varierar.
Vidare handlar det i vissa fall om lagproduktiva tjanster, som medfor ckade mojligheter for
koparna att fokusera pa egna, mer produktiva arbetsuppgifter. (EU-kommissionen, 2012b).

EU-kommissionens hallning, sérskilt uttalad efter 2008, ar att sektorn for bade personliga
och omsorgsinriktade respektive hushallsnara tjanster har en stor potential nar det galler att
skapa jobbtillfallen. EU-kommissionen har darfor pa olika satt agerat for att stimulera den
offentliga debatten och policyutvecklingen pa omradet. Bland annat genom olika policy-
underlag som syftar till att belysa sektorns potential och peka ut mojliga vagar framat.
Kommissionen har dven tagit initiativ till ett samrad om sysselsattningspotentialen for
hushallsnéra tjanster (EU-kommissionen, 2012b).

EU:s medlemsstater har generellt aterhamtat sig efter finanskrisen 2008 och visar nu bade
stigande tillvaxt och sjunkande arbetslshet, vilket kan vara en forklaring till att trycket i
fragan visar tecken pa att ha avtagit. Det finns dock fortfarande betydande skillnader i
sysselsattningsgrad och arbetsldshet, mellan EU:s medlemslénder och mellan hégt
kvalificerade respektive kortutbildade arbetstagare. (EU-kommissionen, 2017a och
Eurostat, 2018) | den arliga tillvaxtoversikten for ar 2018 rekommenderar EU-
kommissionen (2017b) darfor medlemslanderna att bland annat sénka trésklarna till
arbetsmarknaden, sérskilt for utsatta grupper, samtidigt som de rekommenderas att héja
arbetstagares produktivitet genom satsningar pa ett 6kat deltagande i vuxenutbildning och
andra insatser som syftar till att utveckla fardigheter som efterfragas av arbetsgivare.

3.2 EU:s regler satter vissa ramar

Vid utformningen av olika nationella system for branschspecifika subventioner via skatte-
ssystemet behover de ramar som bestdms av EU:s regelverk beaktas. Generellt har EU
begransade befogenheter nér det galler skattepolitiken, men det finns vissa EU-rattsliga
aspekter att ta hansyn till, vilket detta avsnitt 6versiktligt redovisar.

Direkta skatter

Omradet for direkta skatter omfattas av medlemsstaternas kompetens. Medlemsstaterna ar
dock skyldiga att respektera unionsratten vid utdvandet av denna kompetens, till exempel
EU:s regler om likabehandling och fri rorlighet for varor, tjanster, personer och kapital pa

11 Se Europeiska radets slutsatser fran Bryssel den 17 juni 2010 och EU-kommissionen (2012a).
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den inre marknaden.*? Vid utformningen av regler om skattelattnader for foretag kan till
exempel hansyn behdva tas till EU-réttens bestammelser om etableringsfrinet och
likabehandling.

Vid reformer som avser direkta skatter kan ocksa fragor om reformen ar forenlig med
EUF-fordragets regler om forbud mot statligt stéd (artikel 107—-109) aktualiseras. Med
statligt stod avses enligt artikel 107.1 olika slags stod, som snedvrider eller hotar att
snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion (det sa kallade
selektivitetskriteriet), om det paverkar handeln mellan medlemsstaterna. | artikel 107.2-3
finns flera undantag fran detta forbud. Ett stod som omfattas av artikel 107.1 &r otillatet om
det infors utan att kommissionen har underréttats om och godként stodet, om det inte ar
fradga om sa kallade stod av mindre betydelse.

EU-kommissionen framhaller att stod som riktar sig till individer eller allmanna atgarder
som omfattar alla foretag inte traffas av forbudet och inte utgor statsstod.*® Skatter ar
vanligtvis generella till sin karaktar och gynnar inte ett visst foretag eller viss produktion,
varfor EU:s statsstodsregler séllan aktualiseras. Det finns dock exempel i EU-domstolens
praxis pa att skatter bedoms vara selektiva och utgor otillatet statsstod. (Kristoffersson,
(2011)

Bade i Sverige och i Belgien®® har man gjort beddmningen att systemen for subventioner
av hushallsnara tjanster riktas till kunder i egenskap av privatpersoner och darmed inte
kommer i konflikt med EU:s statsstddsregler. Branschspecifika stod som syftar till att
subventionera utbudet, det vill sdga ar en subvention till foretaget som tillhandahaller
tjansten (till exempel genom nedsattning av arbetsgivaravgifter), skulle dock kunna utgéra
ett otillatet statsstod, forutsatt att selektivitetskravet ar uppfyllt och det inte ar fraga om
stod av mindre betydelse.

Indirekta skatter

Indirekta skatter, sasom till exempel mervardesskatten, paverkar den fria rorligheten av
varor och friheten att tillhandahalla tjanster pa den inre marknaden och kan snedvrida
konkurrensen. Av den anledningen har reglerna for mervardeskatt harmoniserats inom EU,
i enlighet med mervardesskattedirektivet.*’

Det finns ett starkt intresse av att mervardesskatterna inom EU ska vara enkla och enhet-
liga, for att underlatta gransoverskridande handel och den inre marknadens funktionssatt.
Enligt mervardesskattedirektivet ska medlemsstaterna tillampa en normalskattesats, som
inte far vara lagre an 15 procent av beskattningsunderlaget (artikel 96-97). Medlems-
staterna far dock aven tillampa en eller tva reducerade skattesatser for vissa kategorier av
varor och tjanster som specificeras i en bilaga till direktivet (artikel 98). Denna skattesats
far inte vara lagre an 5 procent av beskattningsunderlaget (artikel 99).

12 Se bl.a. EU-domstolens dom i mél C-279/93.

13 Se http://ec.europa.eu/competition/state_aid/overview/index_en.html, hamtat 2018-11-05.

14 Se prop. 2008/09:77.

15 Intervju med tjansteperson.

16 For en analys av hur selektivitetskriteriet tillampas i férhallande till skatter, se Aldestam (2005).
17 Radets direktiv 2006/112/EG.
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I mervardesskattehanseende har arbetsintensiva, lokalt producerade tjanster som riktas
direkt till slutkonsumenten lange sarbehandlats. Forst som ett tidsbegransat undantag?,
men sedan ar 2009 far en reducerad skattesats tillampas i en rad tjanster som ingar i denna
kategori, se ovan Tabell 1. Radet motiverar detta med att reducerade skattesatser for dessa
tjanster inte utgor nagot reellt problem for en vél fungerande inre marknad, och kan fa
positiva effekter for sysselsattningen och kampen mot den informella ekonomin.®

18 Nu upphévda artiklarna 106 och 107 i radets direktiv 2006/112/EG.
19 Se beaktandesats 2 i radets direktiv 2009/47/EG.
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4 Fyra europeiska exempel

| det har avsnittet beskriver vi fyra europeiska exempel av branschspecifika subventioner
av hushallsnéra tjanster. Dessa ar:

1. Belgien och servicecheckar for hushallsnara tjanster.

2. Danmark och skatteavdrag for hantverkar- och hushallstjanster.

3. Finland och reducering av mervardesskattesatsen pa frisorverksamhet.
4

Irland och reducering av mervardesskattesatsen pa turismrelaterade varor och
tjanster.

Redogorelsen for samtliga fallstudier foljer samma disposition: bakgrund till reformen,
utvarderingsdesign, utvarderingsresultat samt kompletterande intervjuer.

4.1 Belgien och servicecheckar for hushadllsnara tjanster

Bakgrund

Det belgiska systemet med sa kallade “’service voucher”, fortsittningsvis kallat
tjanstekupongsystemet, lanserade pa federal niva ar 2004. Det federala Arbetsmarknads-
departementet ansvarade for systemet till ar 2014, da de regionala departementen tog 6ver
ansvaret.

Tjanstekupongsystemet avser tjanster som stadning, strykning och viss sémnad,
forberedelse av maltider, vissa inkop och transporter for rorelsehindrade. Det inkluderar
daremot inte vard- eller omsorgstjanster eller tradgardsarbete (Marx & Vandelannoote,
2015).

Stddet i tjanstekupongsystemet ar en prissubvention som syftar till att sdnka priset for
konsumenten. Koparen registrerar sig hos det féretag som ansvarar for att administrera
kupongsystemet (Sodexo) och kan darefter kdpa kuponger, dar en kupong motsvarar en
timmes arbete. Vid utnyttjande av tjansten dverlamnas kuponger till utféraren, varefter
arbetsgivaren kan 16sa in den och fa erséttning fran staten/regionen. Antalet kuponger &r
begransat till 500 per ar och person eller 1 000 kuponger per hushall. Personer med
funktionsnedsattning kan anvanda 2 000 kuponger per ar.

For varje kupong ett foretag far fran kunden kan foretaget krava en betalning fran
staten/regionen som ar 2013 uppgick till 22 euro. Beloppet utgérs av det pris som
anvandaren betalar samt ett bidrag frén det offentliga. Ar 2013 betalade anvéndarna 9 euro
for en kupong, upp till och med de férsta 400 kupongerna och 10 euro efter de 400 forsta
kupongerna.

Anvandarna far dessutom ett skatteavdrag som i det federala systemet uppgick till

30 procent av vardet pa de inkopta kupongerna, vilket innebér att den slutliga kostnaden
per kupong var drygt 6 respektive 7 euro. | det regionala systemet varierar vardet pa
skatteavdraget fran region till region. I Vallonien uppgar avdraget till knappt 1 euro for
varje vardekupong. | Flandern och Brysselregionen uppgar avdraget till 30 procent av
kupongens varde, men &r begransat till 1 400 euro per person per ar.

For att vara verksamt som foretag inom systemet kravs en licens som kan aterkallas om
foretaget misskoter sig. Om ett foretag exempelvis anvander kupongerna till barnpassning
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maste de betala tillbaka alla subventioner de mottagit. Vidare maste den som arbetar inom
systemet vara anstalld av ett godkant tjanstekupongféretag.?

Motiven till inférandet av tjanstekupongsystemet ar att skapa nya jobb, framforallt for
arbetstagare med kort utbildning, att omvandla odeklarerat arbete till reguljara
arbetstillfallen, samt att forbattra balansen mellan arbete och privatliv for anvéndarna.
(Idea Consult, 2014)

Vi har inte kunnat identifiera nagon utvardering som studerar efterfragans priselasticitet
eller det kontrafaktiska utfallet och som analyserar tjanstekupongsystemets effekter pa
sysselsattningen i Belgien. Den utvardering som har studerats ar en deskriptiv studie med
fokus pa bland annat sysselsattning inom systemet, anvandandet samt kostnaderna.
Utvérderingen utfordes av konsultforetaget Idea Consult, som pa uppdrag av staten och
regionen utfor arliga utvarderingar av systemet. (Idea Consult, 2014) | avsnitt 4.1.2 och
4.1.3 presenteras utvarderingsdesign och utvarderingens resultat fran den sista utvarde-
ringen av det federala systemet (avseende ar 2013). Anledningen till att vi har valt att titta
pa denna och inte senare regionala utvarderingar ar att de regionala systemen sinsemellan
skiljer sig at i vissa avseenden.

Utvarderingsdesign

Utvarderingen bygger pa registerdata och enkatundersokningar. De registerdata som
anviinds kommer frén Office national de I’emploi (ONEM)?, Office national de Sécurité
sociale (ONSS)??, Office national de Sécurité sociale des administations provinciales et
locales (ONSSAPL)Z, Service public fédéral Emploi, Travail et Concertation sociale (SPF
ETCS) 2, och Sodexo.

Godkanda foretag inom tjanstekupongsystemet ar skyldiga att arligen lamna uppgifter till
ONEM om antal anstallningskontrakt samt typen av kontrakt (tidsbegransat eller
obestamt). Dessutom ska foretagen lamna uppgifter om de anstélldas utbildningsniva, alder
och kon, vilket mojliggor olika sorters analyser av de anstallda. Kérningar mot andra
register gor det ocksa mojligt att fa uppgifter om de anstalldas nationaliteter. Utéver upp-
gifterna fran den arliga unders6kningen samlas andra data in fran ONEM for att berakna
brutto- och nettokostnaden for tjansterna (till exempel uppgifter om arbetsloshet).

Andra datakallor, fran ONSS och ONSSAPL, innehaller kvartalsuppgifter om sysselsatt-
ning. Forutom antalet arbetstagare finns ocksa uppgifter om antalet heltidsarbeten, 16ner
och i viss utstrackning antalet arbetade timmar. For dem som arbetar deltid finns uppgifter
om antal arbetade timmar.

Som en del av utvérderingen skapades en fil med alla aktiva kopare under 2013 (under aret
hade 950 918 aktiva kdpare placerat minst en tjdnstekupongorder hos Sodexo). Filen
innehaller en serie egenskaper for koparna, till exempel alder och kdn, samt information
om antalet inkopta kuponger. Filen innehdller ocksa data fran SPF ETCS, om bland annat
antalet tjanstekupongarbetare som fick utbildning under anstéllningen.

20 Intervju tjansteperson.

21 Belgiens nationella arbetsmarknadsmyndighet, ansvarig for arbetsloshetsforsakringen och vissa
sysselsattningsatgarder.

22 Belgiens nationella socialforsakringsbyrd, ansvarig for hantering av sociala avgifter.

23 Belgiens nationella socialforsakringsbyra for kommunala och lokala forvaltningar, fram till &r 2015 ansvarig
for pensionsfonder, familjebidrag och sociala avgifter. Fran januari 2017 har ONSS Gvertagit delar av
uppgifterna.

24 Belgiens nationella arbetsmiljomyndighet.
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Utvarderingsresultat

Sysselsattning

Utvarderingen visar att nastan 149 800 individer var anstéallda inom systemet under ar
2013, varav knappt 97 200 var heltidsanstallda. Av de anstallda var 35 procent arbetsldsa
innan de borjade arbeta inom tjanstekupongsystemet. Hur antalet anstéllda och antalet
foretag som erbjuder tjanster inom tjanstekupongsystemet har utvecklats illustreras i tabell
2.

Tabell 2 Utvecklingen av antalet anstallda och antalet aktiva foretag
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Antal 61759 87152 103437 120324 136915 149827 151137 149782
anstallda

Antal 1163 1504 1892 2292 2576 2 708 2753 2577
registrerade

foretag

Kélla: Idea Consult 2014.

Ar 2013 var drygt 2 500 foretag verksamma inom tjanstekupongsystemet. Antalet anstallda
inom foretagen har véxt stadigt varje ar sedan 2006. Mellan 2011 och 2013 |ag antalet
anstallda relativt stabilt pa omkring 150 000 personer, men minskade nagot mellan 2012
och 2013. Av utvarderingen framgar att ar 2013 arbetade néstan 4 600 personer med att
administrera systemet, vilket innebdr att i genomsnitt en person per 33 kuponganstallda
arbetade med administrativa uppgifter.

Arbetstagarna
Utvarderingen visar att av dem som var anstéllda i tjanstekupongféretagen ar 2013 var:

* nastan alla kvinnor (drygt 97 procent),

« medelaldern hog, med cirka 50 procent 6ver 40 ar och 23 procent 6ver 50 ar,
» 54 procent kortuthildade och 4 procent hdgkvalificerade, och

« cirka 70 procent av belgisk nationalitet och ca 20 procent fran 6vriga EU.

De arliga utvarderingarna av systemet indikerar att arbetsvillkoren for de anstallda succes-
sivt forbattras (till exempel i fraga om I6ner, arbetstider och utbildning for anstallda).
Utvarderingen fran 2013 visar att ca 30 procent av de nya anstéllningsavtal som skrevs var
tillsvidareanstallningar och att timlénen uppgick till 11,10 euro. Detta kan jamforas med
den genomsnittliga minimilonen for Belgien som helhet, vilken ar 2013 var ca 1 500 euro
per manad? vilket ungefar motsvarar en timlon pa 9,40 euro. Nar det géller arbetstider
arbetade majoriteten av arbetstagarna mindre &n halvtid (ca 64 procent), medan endast en
tiondedel arbetade heltid. | genomsnitt arbetade tjdnstekupongarbetare 18 till 22 timmar i
veckan.

Enligt utvarderingen &r de formaner som erbjuds inom systemet ar jamforbara med de som
galler for anstéllda i andra sektorer och omfattar arbetsldshetsersattning, pensionsformaner,

25 Eurostat sammanstaller en lista 6ver minimiléner i ett antal europeiska lander och USA, se
https://ec.europa.eu/eurostat/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tps00155&plugin=1,
hémtad 2018-11-12.
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sjukpenning, mammaledighet och viss halsovard. En undersokning som genomfordes
bland arbetstagare inom systemet ar 2011 visade att léneinkomster ar en viktig anledning
for att ta anstallning i ett tjinstekupongforetag for i stort sett samtliga (97 procent), och att
flexibiliteten som erbjuds i och med systemet (arbetstider med mera) &r en nastan lika
viktig motivation (90 procent).

Odekilarerat arbete

Utvarderingen kan inte med sakerhet svara pa hur mycket det odeklarerade arbetet
forandrades i och med inférandet av tjanstekupongsystemet. | undersdkningen uppger

5 procent av de som arbetar inom systemet att de tidigare arbetade inom den odeklarerade
arbetsmarknaden och 17 procent av anvandarna medger att de tidigare anvéant odeklarerad
arbetskraft. Samtidigt uppger drygt 45 procent av anstéllda i tjanstekupongféretag att
arbete inom systemet &r en vag ut ur odeklarerat arbete.

Képarna

Enligt utvdrderingen gor systemet det i viss utstrackning maojligt for kdparna att arbeta fler
timmar, alternativt borja eller fortsatta med att yrkesarbeta. Drygt en tiondedel av anvén-
darna menar att de kunde 6ka sin arbetstid eller anstallningsbarhet, eftersom de lejde bort
vissa arbetsuppgifter i hemmet med hjélp av tjanstekupongerna. Drygt en tiondedel av
anvandarna uppger att de skulle behéva minska sin arbetstid utan kupongsystemet. Bland
de personer som angav att de kunde arbeta flera timmar tack vare systemet uppgav

60 procent att kupongsystemet gor det mojligt for dem att arbeta minst en extra dag i
veckan.

Ett av motiven till inférandet av tjanstekupongsystemet var att forbéattra balansen mellan
arbete och fritid for anvandarna. Knappt en femtedel av anvandarna anser att den framsta
anledningen for att anvanda systemet ar att kunna foérbattra balansen mellan arbete och
fritid och 40 procent av anvandarna uppger att priset ar det viktigaste motivet. Resultatet
visar att tiden som frigérs genom systemet huvudsakligen omférdelas till familj (23
procent), andra hushallsuppgifter (22 procent), samt fritid och rekreation (37 procent).

Kostnader

| utvarderingen granskas kostnaderna for systemet. Tabell 3 sammanfattar brutto- och
nettokostnaderna for systemet mellan ar 2010 och 2013.

Tabell 3 Kostnader fér systemet, euro
2010 2011 2012 2013

Bruttokostnad 1,43 miljarder 1,66 miljarder 1,86 miljarder 1,93 miljarder

Nettokostnad 383 miljoner 527 miljoner ~ 636 miljoner 584 miljoner

Kélla: Idea Consult 2014.

Ar 2013 uppgick den totala kostnaden for det belgiska tjanstekupongsystemet till néstan
2 miljarder euro (eller 20 miljarder svenska kronor enligt véxelkurs december 2018).
Kostnaden inkluderade regeringens bidrag for kupongerna, skatteavdrag fér anvandare
och administrativa kostnader for systemet.

Systemet skapar dock ocksa besparingar, exempelvis for arbetsloshetsersattningar, och
skapar intékter i form av olika skatter. Nar nettokostnaden for systemet beréknas i den
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arliga utvarderingen uppskattades den ar 2013 till drygt 584 miljoner euro. (Idea Consult,
2014) Kritik mot berakningarna av nettokostnaderna har dock framforts, sarskilt i friga om
antagandena om aterbetalningseffekter (Marx & Vandelannoote, 2015).

Resultat fran intervjuer

For att komplettera bilden av resultaten av tjanstekupongsystemet genomfordes intervjuer
med en tjansteperson och en utvarderare. Enligt tjanstepersonen, som arbetat bade inom
federal och inom regional forvaltning, ser man ett behov av att studera priselasticiteten fér
tjanster inom systemet. Detta eftersom en enkatundersokning indikerar att efterfragan pa
tjanster skulle minska om priset héjdes. Samtidigt har, enligt respondenten, de tidigare
prisandringarna som skett inte gett nagra effekter pa efterfragan.

Utvarderarens uppfattning ar att efter varje prisdkning har det forst skett en minskning av
efterfragan pa tjanstekuponger och sedan en 6kning igen. Det ar vidare svart att mata
priselasticiteten for systemet eftersom anvandarna ar sa pass olika. Cirka en femtedel av
den belgiska befolkningen anvénder systemet. Motiven till att kdpa tjanstekuponger skiljer
sig at for olika anvandare. En del &r aldre och behover systemet for att klara vardagen,
andra ar unga par som jobbar mycket.

Enligt utvarderaren var anledningen till att systemet trddde i kraft att det fanns en stor
efterfrgan pa tjansterna, samtidigt som uppskattningar som gjorts tydde pa att andelen
odeklarerat arbete var relativt hog. For tradgardsarbete och barnpassning ansag man dock
att det redan fanns fungerade marknader med privata aktorer, varfér man inte ville
inkludera dessa tjanster i systemet.

Enligt tjanstepersonen finns det fortfarande en efterfragan pa odeklarerade tjanster, trots att
en malsattning med att inféra systemet var att minska det odeklarerade arbetet. Framforallt
kan efterfragan uppsta efter att anvandarna brukat hogsta antal tillatna kuponger, eftersom
det antas inte finns nagon efterfragan pa tjanster till osubventionerade priser. 2

Uppskattningar baserade pa registerdata och enkatundersokningar visar att endast en liten
andel av arbetstillfallena, ca 5 procent, existerade fore tjanstekupongsystemet. Dessa
arbetstillfallen fanns framst i relaterade branscher. Det menar respondenten tyder pa att
resterande andel arbetstillfallena inte existerade innan systemet infordes.

Nér systemet introducerades fanns det en oro hos de fackliga organisationerna att det inte
skulle bidra till riktiga jobb med bra villkor, vilket ar en av anledningarna till att de arliga
utvarderingarna aven fokuserar pa arbetsvillkoren for dem som arbetar inom systemet.
Utvarderaren framhaller att foretag som tillhandahaller stadtjanster utanfor systemet kan
erbjuda hogre loner, men att tjanstekupongforetag kan erbjuda battre villkor pa andra
punkter, som till exempel mojlighet att i hogre utstrdckning kunna kombinera sitt arbete
med familj. Nar reformen beslutades antog manga att anstéllningar hos tjéanstekupong-
foretag skulle fungera som ingangsjobb pa arbetsmarknaden, men det har visat sig att
utflodet till anstallningar i andra branscher ar Iagt.

Bada respondenterna framhaller att forandringar i systemet kommer ske pa regional niva

i och med 2019 ars val i Belgien. Forutom en eventuell &ndring av priset kan tjansterna
inom systemet komma att utokas, sa att aven tradgardstjanster innefattas. Syftet med det ar
att kortutbildade man i hogre grad ska soka sig till anstallningar inom systemet. Aven
tjanster inom barnpassning kan komma att inkluderas.

%6 Det har inte framkommit hur manga av anvandarna som anvander hogsta antal tillatna kuponger.
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Det skulle dock enligt utvarderaren framst leda till en substitution av arbetskraft fran
foretag inom osubventionerade branscher och skulle alltsa inte skapa nagra nya jobb.
Respondenten menar att situationen inom de nu diskuterade branscherna inte kan jamforas
med tjanster som ingar i tjanstekupongsystemet. De flesta av arbetstillfallena skapades i
och med att systemet introducerades och fa av foretagen fanns sedan tidigare. Det kan
darfor antas att den substitutionseffekt som fanns var mycket liten.

4.2 Danmark och skatteavdrag for hantverkar- och
hushallsnédra tjanster

Bakgrund

Boligjob-ordningen, &ven kallat hantverkaravdrag eller serviceavdrag, har funnits i olika
former i Danmark fran juni 2011. Ordningen infordes initialt under en begransad tid, men
har successivt forlangts och ar fran och med ar 2018 permanentad. Boligjob-ordningen ger
konsumenter ett skatteavdrag for arbetskostnader (det vill sdga inte materialkostnader) for
olika typer av hushallsarbete, sasom stadning, fonsterrengoring och tradgardsarbete, samt
for olika typer av underhall i hemmet.?’

Hantverkaravdraget innebar att konsumenten far gora avdrag pa upp till 12 000 danska
kronor per person och ar. Serviceavdraget innebar en maéjlighet till avdrag pa upp till 6 000
danska kronor per person och ar. Avdragets varde &r cirka 27 procent av arbetskostnaden.?
Den maximala besparingen motsvarar saledes knappt 5 000 danska kronor per ar och
person.

Motivet till inférandet av boligjob-ordningen var att skapa sysselséttning, genom att
minska hushallens gor-det-sjalv-arbete och kop av svarta tjanster.

Den utvérdering av boligjob-ordningen som vi har studerat ar Damvad (2015), som pa
uppdrag av danska Skatteministeriet utvarderade avdraget. | avsnitt 4.2.2 och 4.2.3
sammanfattas utvarderingsdesign och utvarderingens resultat.

Utvarderingsdesign

Utvarderingen gjordes under forsta halvaret ar 2015. Utvarderingen &r intressant da den
fokuserar pa sysselsattningseffekterna hos kopare av tjanster inom boligjob-ordningen. Ett
vanligt argument for denna typ av skattereduktion &r att kdparna kan 6ka sitt antal arbetade
timmar och sin produktivitet, i stéllet for att sjalva utfora hemarbetet. Aven om denna
motivering ar vanlig finns det fa utvarderingar som analyserar denna typ av effekter.
Utvarderingen studerar dock inte vilka sysselsattningseffekterna ar for anstéllda inom
branschen.

Utvarderingen bestar av en ekonometrisk analys som syftar till att undersoka effekten pa
sysselsattning hos kdparna, samt en enkét som syftar till att understka forekomsten av
odeklarerat arbete och missbruk av systemet. Den ekonometriska analysen utférdes for den
del av reformen som innefattar hantverkstjanster, vilket innebér att hushallstjanster alltsa
inte ingdr i undersékningen. Analysen géller dessutom endast boende i viss typ av bostad.
Denna avgransning av analysen baseras pa metodologiska 6vervaganden for att sékerstalla
robusta och trovérdiga resultat.

27 For hela listan med mojliga avdrag se https://skat.dk/skat.aspx?0id=2234759, hamtat 2018-11-08.
28 Se https://skat.dk/skat.aspx?0id=2234759, hamtat 2018-11-08.

32


https://skat.dk/skat.aspx?oid=2234759
https://skat.dk/skat.aspx?oid=2234759

BRANSCHSPECIFIKA SKATTELATTNADER — EN INTERNATIONELL JAMFORELSE

Som matt pa arbetsutbudet for kdparna anvénds I6neinkomster, for ar 2010 (fore reformen)
och ar 2012 (efter reformen). Analysen fokuserar pa effekterna for dem som képer
tjansterna, det vill s&ga om dessa individer jobbar fler timmar eller blir mer produktiva till
foljd av nyttjandet av tjansterna.

For att undersoka effekterna pa arbetskraften anvindes en “difference-in-difference”(DD)-
metod. Analysen bygger pa individdata fran danska Skattemyndigheten om nyttjande av
boligjob-avdraget, i kombination med data fran Danmarks statistikmyndighet, Dream-
databasen?, och det danska bolagsregistret. Saledes finns det detaljerade individdata om
bland annat nyttjande av avdraget, inkomster samt bostads- och anstéllningsforhallanden.

Utgangspunkten for DD-analysen ar att observera skillnader i arbetsutbudet for tva grupper
under tva tidsperioder, innan ordningen tradde i kraft och efterat. En av grupperna hade
mdjlighet att nyttja boligjob-ordningen under andra perioden (behandlingsgruppen). Den
andra gruppen (kontrollgruppen) hade inte tillgang till avdraget. DD-modellen mater
huruvida arbetsutbudet i deltagargruppen okar i forhallande till kontrollgruppen under
perioden efter det att programmet hade tréatt i kraft. Om sa ar fallet har boligjob-ordningen
en positiv effekt pa arbetsutbudet.

For att hantera vissa selektionsproblem som finns med DD-metoden utnyttjas det faktum
att mojligheten att fa avdrag enligt boligjob-ordningen beror pa om individen bor i ett
hyreshus med eller utan ratt att gora eget underhallsarbete (underhallsarbetesratt). Pa detta
satt ar det, enligt forfattarna, mojligt att identifiera en grupp av personer som pa grund av
exogena faktorer inte anvander boligjob-ordningen. Behandlingsgruppen bestar saledes av
personer som bor i hyresratter med underhallsarbetsratt medan kontrollgruppen bestar av
personer som bor i hyresréatt utan underhallsarbetesrétt.

Bakgrundsvariabler sasom kon, alder, utbildningsniva etcetera beskrivs med deskriptiv
statistik, av vilken det framgar att behandlings- och kontrollgruppen inte skiljer sig
avsevart ifran varandra. Det finns dock en skillnad i gruppernas sammanséttning. En
betydligt storre andel av befolkningen i behandlingsgruppen bor i huvudstadsregionen. Det
ar problematiskt eftersom den ekonomiska utvecklingen var mer gynnsam i huvudstaden
jamfort med landet som helhet for de ar som studeras. Genom att jamfdra de tva grupperna
finns det darfor risk att tillskriva boligjob-ordningen hela effekten och darmed dverskatta
dess arbetsutbudseffekt. Analysen delas darfor upp mellan personer som bor i och utanfor
huvudstaden. Analysen kompletteras dven med fragor fran en enkatundersokning, dar
anvandare av boligjob-ordningen har fatt fraigan om deras anvandning av avdraget har
paverkat hur mycket de arbetar.

Utvérderingen av betydelsen av ordningen for forekomsten av odeklarerat arbete och
missbruk av systemet baseras pa en enkatundersokning. Enkatundersokningen var en
representativ undersokning med svar fran bade anvandare och icke-anvandare av boligjob-
ordningen. 944 anvandare av boligjob-ordningen och 1 037 personer som inte anvénde
systemet svarade. Svaren samlades in under mars-april 2015.

29 Det danska Arbetsmarknadsdepartementets longitudinella individdatabas som innehaller uppgifter om
anstallningsforhallanden
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Utvarderingsresultat

Sysselsattningseffekter for képarna

Analysens 6vergripande resultat &r att det inte finns nagra signifikanta effekter pa arbets-
utbudet for dem som anvénder sig av boligjob-ordningen. Koefficienterna &r positiva men
icke signifikanta, sd man kan inte utesluta att effekten &r noll.

Man kan heller inte identifiera en positiv signifikant effekt pa arbetsutbudet nar man tittar
pa olika inkomstgrupper. Saledes kan man inte dra slutsatsen att den del av boligjob-
ordningen som omfattar hantverk har en positiv effekt pa arbetskraften. Resultatet stods
aven av enkatundersokningen.

Effekten pad “gor det sjélv”- och svart arbete

Enkatundersokningen, som inkluderar bade hantverksavdraget och serviceavdraget, visar
att uppskattningsvis cirka 5 procent av hantverks- och hushallsarbetet skulle ha utforts
svart i avsaknad av avdraget. Betydelsen av avdraget skiljer sig dock mellan hantverks-
och hushallstjansterna och tyder pa att avdraget har en storre betydelse for att minska svart
arbete nar det galler hushallstjanster.

Ungefar 3-9 procent av anvandarna uppger att de skulle képa hantverkartjanster svart i
franvaro av avdraget. FOr hushallstjanster var denna siffra 6-14 procent.

For hantverkstjanster anger 44 och 79 procent av kdparna att de skulle ha kdpt deklarerat
arbete, och mellan 7 och 38 procent anger att de sjélva skulle ha utfort arbetet, i avsaknad
av avdraget. Svaret skiljer sig at for olika tjanster inom hantverksavdraget. Till exempel
anger 38 procent av dem som har kopt tjansten inomhusmalning att de skulle ha gjort
jobbet sjalva, medan denna andel ar 7 procent for dem som anvande avdraget for att kpa
elektrikertjanster. Samtidigt uppger 72 procent av dem som nyttjat avdraget for elektriker-
tjanster att de skulle ha kdpt deklarerat arbete utan avdragsmadjligheten, medan denna andel
var 44 procent for dem som gjorde avdrag for inomhusmalning.

Nér det galler hushallstjanster anger mellan 38 och 52 procent av koparna att de skulle ha
kopt deklarerade tjanster om inte avdragsmdjligheten fanns, och mellan 25 och 39 procent
skulle de ha utfort jobbet sjalva. Mellan 9 och 15 procent uppger att jobbet inte skulle
blivit utfort dver huvud taget. For hushallstjansterna finns ingen storre skillnad mellan
olika typer av tjanster.

Resultat fran intervjuer

For att utveckla delar av utvérderingen har underlaget kompletterats med intervjuer med en
av utvarderarna som genomforde studien, samt med en foretrédare for en
branschorganisation.

Utvarderaren framhaller att anledningen till att utvarderingen inte visar att képarnas
arbetsutbud 6kar kan bero pa fler saker. For det forsta kan det bero pa sattet att identifiera
grupperna, sarskilt att identifiera kontrollgruppen. For det andra &r skattel&ttnaden liten. De
som anvander systemet maste dven med avdraget betala mycket for tjansterna och
ordningen far da endast en marginell effekt pa konsumtionen. Respondenten papekar att
det svenska RUT-avdraget innebdr att képaren kan dra av en storre del av arbetskostnaden,
vilket formodligen ger storre effekter pa marginalen. Respondenten anser att det ger béttre
resultat att anvanda skattelattnader for tjanster som hushallet kan utfora sjalv, som

34



BRANSCHSPECIFIKA SKATTELATTNADER — EN INTERNATIONELL JAMFORELSE

exempelvis stadning, barnpassning och malning, jamfort med badrumsrenoveringar dar
hushallet troligen anda skulle anlita en fackman for att utfora arbetet.

Aven branschforetradaren menar att avdragets storlek ar for liten for att det ska ge en
effekt, och att avdraget innefattar jamforelsevis fa tjanster. Aven branschforetradaren
menar att avdraget ar sa litet att kdparna i manga fall skulle vara beredda att kopa tjansten
aven utan avdraget.

Branschforetradaren menar att riksdagsmajoriteten antagligen inte skulle rosta for
boligjob-ordningen idag, eftersom det nu inte finns behov att stimulera ekonomin och
skapa nya arbetstillfallen, pa samma sétt som ar 2011. Nu diskuteras i stallet om ordningen
har lett till prisinflation, eftersom efterfragan &r stérre an utbudet. Respondenten framhaller
dock att avdraget ledde till en minskning av den svarta marknaden och ”gér det sjéalv”-
marknaden, vilket innebér att kvaliteten pa utforda arbeten ar béttre an tidigare.

4.3 Finland och reducering av mervardesskattesatsen pa
frisorverksamhet

Bakgrund

| januari 2007 sanktes mervardesskattesatsen pa frisortjanster i Finland tillfalligt fran

22 procent till 8 procent. Detta foljdes sedan av en 6kning till 23 procent i januari 2012.
Den reducerade momsen skulle initialt gélla till slutet av 2010, men senare beslutades att
forlanga séankningen till slutet av 2011. (Lag 1060/2006 och lag 904/2010) Motivet till
sankningen var att 6ka sysselsattningen, genom en 6kad efterfragan pa frisortjanster.

Finska statens ekonomiska forskningscentral*® genomférde fore reformen en studie av
forvantade sysselsattningseffekter vid en sénkning av mervérdesskattesatsen for frisor-
tjanster. Enligt undersékningen uppskattades sysselséttningseffekten till hégst 730
personer per ar, vilket skulle innebara en arbetskraftstillvaxt inom sektorn pa hogst cirka
8 procent. Skattereduktionen skulle minska statens skatteintakter for frisdrstjanster med
36,7 miljoner euro per ar. Skatteforlusten skulle kompenseras av besparingar i bland annat
sociala avgifter och en ¢kning av indirekta skatter pa grund av sysselsattningsokningen och
okning av momsintakter pa grund av 6kad efterfragan pa tjansten. Kompensations-
effekterna uppskattades till 37 procent av den ursprungliga forlusten av skatteintékter,
vilket medforde att statens nettokostnad uppskattades bli 23,3 miljoner euro. (Regeringens
proposition 119/2006)

Den utvardering som vi har studerat ar Kosonen (2015), som pa uppdrag av det finska
Finansministeriet utvarderade reformen. I avsnitt 4.3.2 och 4.3.3 sammanfattas
utvarderingsdesign och utvarderingsresultat.

Utvarderingsdesign

Kosonen anvander sankningen av mervardesskattesatsen som ett naturligt experiment da
frisorféretagen genom sénkningen far en oforutsedd forandring i sina kostnader. Frisor-
foretagen anvénds som behandlingsgrupp och andra skénhetstjanster som inte berors av
momssankningen anvands som kontrollgrupp. Kontrollgruppen bestar av skénhetssalonger,

30 VATT, en fristdende enhet understélld finska Finansministeriets ekonomiavdelning med uppdraget att ta
fram undersokningar och rapporter inom offentlig ekonomi.
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dagspa, massageinstitut, fysioterapeuter, kemtvétt och reparationstjanster. Dessa foretag
har oférandrade kostnader eftersom de inte berérs av sankningen.

Kosonen anvinder en “difference-in-differences”(DD)-metod for att undersdka och
analysera de kausala effekterna av den sankta mervardesskattesatsen for frisortjanster. Det
viktigaste antagandet vid anvandandet av DD-metoden &r att utvecklingen i de tva
grupperna skulle ha varit likadan i franvaro av skattesankningen. Den empiriska analysen
visar att de ekonomiska forhallandena i behandlings- och kontrollgrupperna utvecklas pa
samma sétt dver tid, innan reformen implementeras.

Kosonen studerar de bada gruppernas manatliga inbetalningar av mervardesskatt och
I6nesummor, samt arliga uppgifter om foretagens omséttning, kostnader och vinster. Han
anvander finska Skattemyndighetens register som omfattar alla foretag som har registrerats
for mervardesskatt under perioden 2002-2009 och kompletterar med data kring priser pa
specifika tjanster hos foretag fran tva olika enkater. Den forsta kom fran Statistikcentralen
i Finland och anvands for att berakna det officiella konsumentprisindexet (KPI). Den
innehaller manadsvisa observationer fran 2002 till mitten av 2009 for bade behandlings-
och kontrollgruppen.

Den andra enkaten utfordes av finska Konsumentverket for frisdrtjanster. Har finns det
endast tva tidsobservationer; en fore (oktober 2006) och en efter reformen (mars 2007).
Den innehaller priserna pa varje tjanst som erbjuds av 6ver 300 frisorer. Samma detal-
jerade information om priserna saknas dock for kontrollgruppen. For dessa foretag anvands
darfor Statistikcentralens konsumentprisindex. Totalt tdcker data 9 943 frisorforetag och 4
110 foretag i kontrollgruppen.

Utvarderingsresultat

Prisévervéltring och sysselséttning

Studien visar att ungefar hélften av skattesankningen 6vervaltrades pa konsumenten. Priset
reducerades med 5-6 procent, medan en fullstandig dvervéltring hade inneburit en pris-
reducering pa drygt 11 procent. Prisanalysen tyder dven pa en viss heterogenitet gallande
dverviltringen pa konsumenten. De storre foretagen och foretag som tillhérde en etablerad
branschorganisation sankte sina priser mer &n enskilda firmor (som &r den vanligaste
foretagsformen for frisorer i Finland). Dessutom var prisvervéltringen for vissa specifika
tjanster (framst mindre tidskravande klippningar) storre an andra tjanster. For storre
foretag kan det finnas ett intresse av att visa en storre 6verviltring i lobbysyfte, eller sa ar
den storre prisdvervéltringen en konsekvens av att de representerar féretag som befinner
sig pa marknader som praglas av hogre konkurrens.

Skattningarna visar inga signifikanta forandringar i efterfragan pa frisortjanster under
uppfoljningsperioden. Inte heller modellen for I6nesummorna visar pa signifikanta foran-
dringar, vilket ar vantat eftersom inga sysselsattningseffekter uppstar om inte efterfragan
Okar. Skattningarna ar dock ganska oprecisa. Den prisovervaltring som skedde verkar alltsa
inte ha paverkat efterfragan pa frisortjanster. (Hakkinen Skans & Kosonen, 2011)

Resultat fran intervjuer

For att komplettera bilden av effekterna av skattesdénkningen genomférdes intervjuer med
tva forskare samt en foretradare fran branschorganisationen.
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En av forskarna framhaller att man i analysen innan skattesankningen tradde i kraft hade
antagit att hela momssankningen skulle 6vervéltras pa konsumenten. Respondenten
papekar att frisorerna hade mojlighet att arbeta fler timmar istéllet for att anstalla ny
personal, vilket gor att sysselsattningsnivan i antalet personer inte paverkas. Respondenten
menar att det & manga antaganden som gors for att uppskatta hur efterfragan paverkar
sysselsattningen innan man genomfor en sadan har typ av momssankning. Detta kan leda
till att man missar nagra steg i analysen, vilket kan leda till att den faktiska effekten blir
annorlunda &n de uppskattade effekterna.

Respondenten framhaller ocksa att frisérbranschen kannetecknas av hog konkurrens. Trots
detta 6vervaltrades inte hela momsséankningen pa konsumenten. Respondenten menar att
det &r troligt att manga av frisdrsalongerna har stamkunder som kommer oavsett pris,
vilket gor att en skattesdnkning kan innebér att det finns utrymme for foretagen att i stéllet
oOka sina vinster. Denna hypotes menar respondenten dock &r svar att testa empiriskt.

Branschforetradaren framhaller att frisorbranschen drev pa for en skattesankning inom
branschen. De gjorde ett forsta forsok att infora lagre moms ar 2001 vilket misslyckades.
Andra gangen utnyttjades data fran Nederlanderna som visade pa positiva resultat vad
géller sysselséttning, hogre omsattning och mer skatt till staten som stod for forslaget.

Frisorférbundet gjorde en utredning som visade att 73 procent av deras medlemmar och

50 procent av de som inte var medlemmar andrade sina priser efter reformen. Lonerna
inom branschen ar laga, sa skattesankningen menade respondenten fungerade som en
bonus for foretagen. Vissa av foretagen anvénde sdnkningen till att renovera lokalerna eller
flytta till storre lokaler. Respondenten menar att det var farre som gick i konkurs i och med
skattesankningen och att foretagen fick hogre omsattning. Hojningen av skatten paverkar
branschen pa motsatt satt. Foretagen tvekar infor att anstélla, antalet konkurser 6kar och
det blir osékrare anstéllningsvillkor for anstéllda.

Den andra forskaren menar att Frisorforbundet endast representerar en liten andel

(10 procent) av alla féretag inom branschen. Skulle alla deras medlemmar ha sénkt
priserna skulle det &nda inte ha fatt en stor effekt pa branschen som helhet. Respondenten
menar att branschen inte har forlorat kunder efter héjningen pa grund av
efterfrageelasticiteten.

Denna respondent menar att ekonomisk teori inte kan sdga hur stor effekt en sankning av
mervardesskattesatsen ger, utan detta maste undersokas empiriskt. Om en skattesankning
ska anses vara effektiv maste en liten sankning generera en stor effekt pa sysselsattningen
vilket empirin i inte detta fall inte bekraftar. De utvarderingar respondenten har gjort kring
tjanster visar att konsumenterna inte ar priskansliga. Priset forandras men beteendet
forandras inte.

Respondenten menar &ven att forskning visar att det ar vanligt att féretag i olika branscher
inte foréndrar sina priser vid en sdnkning av mervardesskattesatsen. Foretagen forandrar
dock priserna vid en héjning av skattesatsen. Om konsumenterna inte forandrar sitt
beteende finns det inget som tvingar foretagen att sénka sina priser. Vid en skatteh6jning
daremot forlorar foretagen intakter om de inte hojer priserna.®

31 Se aven Benzarti m.fl. (2017).
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4.4 Irland och reducering av mervardesskattesatsen pa
turismrelaterade varor och tjanster

Bakgrund

| juli 2011 introducerade Irlands regering en sankning av mervardesskattesatsen pa
framforallt arbetsintensiva varor och tjanster inom turistindustrin. Reformen innebar en
tillfallig sankning av skattesatsen fran 13,5 procent till 9 procent, fran och med den 1 juli
2011 till och med december 2013. (O’Connor, 2013) Skattesankningen annonserades kort
inp& inférandet, omkring 1,5 ménad innan. Ar 2014 gjordes reduceringen permanent.3

Nedan presenteras de verksamhetskategorier som berdrs av sénkningen:
 restaurang- och cateringtjanster

* hotellboende inklusive pensionat, husvagnsparker och campingplatser
* intréade till bio, teater, vissa musikaler, muséer och konstutstallningar
* nojesparker

« tillhandahallande av anlaggningar for idrottsverksamhet

» tryckt material, till exempel tidningar, broschyrer, broschyrer, program, kartor,
kataloger, tryckt musik (exklusive bocker)

o frisortjanster.
(O’Connor, 2013)

Syftet med skattesankningen var att sanka priserna och stimulera efterfragan pa tjanster i
turismrelaterade branscher, for att darigenom skapa jobb och stétta turistindustrin, som
blivit sarskilt drabbat av finanskrisen.

Tva utvarderingar av skattesankningen och dess inverkan pa sysselséttningen har studerats.
| kommande tva avsnitt ssmmanfattas utvarderingsdesign och -resultat.

Utvarderingsdesign

O’Connor (2013) studerar 6vervaltring av priser och analyserar inflationsjusterade
sysselsattningseffekter. Analysen skedde med hjalp av data fran Central Statistics Office
(CSO) éver manatliga prisuppgifter under ett ar, vilket mojliggjorde en analys av
prisutvecklingen inom berdrda sektorer. Ett prisindex upprattades for var och en av de
sektorer som berordes av sankningen, liksom en Gvergripande serie for alla sektorer
sammantaget. Prisnivan for varje serie i juni 2011 manaden fore mervardesskatte-
sénkningen — faststélldes som bas for analysen. Prisutvecklingen jamfordes sedan med
denna manad.

Data 6ver sysselsattningen har hamtats fran CSO:s kvartalsvisa nationella hushallsunder-
sokning (QNHS). Uppgifterna ar aggregerade pa en niva som inte mojliggoér en menings-
full analys av samtliga tjdnstekategorier som berdrs av skattesdnkningen. Hotellboende
samt restaurang- och cateringtjanster (hadanefter kallat restaurangbranschen) utgér dock
70 procent av de totala turismrelaterade sektorerna och anses darmed utgdra en bra proxy

32 Tjansteperson pa irlindska Finansdepartementet.
33 Tillhandahallande av mat och dryck (exklusive alkohol och laskedrycker) genom catering eller
forsaljningsautomater samt varm take-away mat och varma drycker
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for den totala sysselsattningseffekten. Utifran dessa data studeras sedan utvecklingen av
priser och sysselséttning dver tid mellan grupperna.

Indecon (2017) analyserade skatteldttnaden genom en ekonometrisk analys av priséver-
véltring och sysselsattningseffekter. Analysen utgar fran en Error Correction Model
(ECM)** med data fran CSO. Kvartalsvisa sysselsattningsdata (Kv1l 2000-Kv4 2016)
anvands for de sektorer som narmast 6verlappar de som berérs av skattesankningen.
Dérefter jamfors sysselsattningstrender i dessa sektorer med sysselsattningstrender i
samtliga sektorer.

Utvarderingsresultat

Prisovervaltring

Med minskningen av mervardesskattesatsen fran 13,5 procent till 9 procent kan man
forvanta sig en prissankning med ungefar 4 procent vid full dvervaltring.®

O’Connor (2013) finner att inflationen dkade i genomsnitt med 0,3 procent®® mellan juni
2011 och juni 2012, medan den sammanlagda inflationen for de sektorer som omfattas av
skattesdnkningen sjonk med 1,5 procent under samma period. Prisutvecklingen inom
berdrda sektorer varierade dock mellan olika branscher. Tidsserien for hotellbranschen
uppvisade prisvolatilitet och utesl6ts darfor ur analysen. En prisnedgang inom resterande
sektorer pa knappt 2 procent urskiljs under storre delen av perioden.®” Analysen visar
saledes att den totala 6vervaltringen pa konsumentpriserna uppgar till nara 2 procent. Detta
innebar att nara hélften av skattesankningen alltsa 6vervaltrades pa konsumenten.

Den utvardering som Indecon (2017) gjorde visar pa en 6vervéltringseffekt som ligger
mellan 2,6 procent och 4,5 procent for restaurangbranschen, och mellan 1,2 procent och
2,4 procent for hotellbranschen.

Sysselsattningseffekter
Enligt QNHS fanns 114 500 anstéllda inom boende- och restaurangbranschen (sdsongs-
rensat) under tredje kvartalet 2012, jamfort med 108 300 under det andra kvartalet 2011,
det vill saga kvartalet innan skattesankningen. Det innebar en nettookning inom sektorn pa
6 200 arbetstillfallen eller nastan 6 procent under hela perioden. (O’Connor 2013)
Tabell 4 Kvartalsvisa forandringar i antal sysselsatta i boende- och restaurangbranschen

Kvartal & &r Kv22011 Kv3 2011 Kv42011 Kvl2012 Kv22012

Fordndring 5 procent 3 procent 4 procent -4 procent 3 procent

Kélla: O'Connor (2013), egen bearbetning

Eftersom sysselséttningen 0kade innan skattesdnkningen tradde i kraft under det andra
kvartalet 2011 argumenterar O’Connor (2013) for att en del av nettodkningen pa 6 200
nyanstallda sannolikt beror pa andra faktorer &n skattelattnaden.

For att studera de faktiska sysselsattningseffekterna skulle resultaten behdva relateras till
det kontrafaktiska utfallet, det vill sdga sysselsattningsutvecklingen i sektorn under samma

34 Denna modell tar hansyn till bade ett kortsiktigt och ett Iangsiktigt samband mellan tva variabler.

3 Prissankningen raknas ut enligt foljande: (113,5-109)/109 = 0,041

3 Denna inflationsniva reflekterar en prisokning som ar rensat for energipriser och offentligt reglerade priser.
37 Med undantag for en 6kning runt jul 2012, vilket till stor del innefattar sasongsbetonade frisorpriser som
drivs av utbuds- och efterfragefaktorer i sektorn.
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period, men utan skattesankningen. Detta ar sa klart empiriskt omdjligt. O’Connor jimfor i
stéllet forandringen i sysselsattning inom hotell- och restaurangbranschen med forénd-
ringen i den genomsnittliga sysselsattningen inom tjanstesektorn, exklusive hotell- och
restaurangtjénster, samt offentlig verksamhet (inklusive hélsa och utbildning).

Sammantaget finner O’Connor en skillnad pa 8-9 procent i sysselsattningstillvaxt mellan
hotell- och restaurangbranschen och dvriga tjanstesektorer. Givet att hotell- och restau-
rangbranschen hade foljt samma trend som 6évriga branscher som inte fick ta del av skatte-
sénkningen, det vill sdga en minskning om 3 procent, kan den procentuella skillnaden i
sysselsattningstillvéaxt 6versattas till ungefar mellan 8 700 och 9 700 anstallda.®

Givet de tydliga bevisen for en 6vervaltring pa konsumentpriset inom framforallt restau-
rangsektorn, men dven inom hotellsektorn, menar O’Connor att det kan argumenteras for
att sankningen av mervardesskattesatsen haft en positiv effekt pa sysselsattningen. Han
poangterar samtidigt att resultaten inte sager nagot om den framtida utvecklingen och att
det darfor inte gar att uttala sig om huruvida sysselsattningseffekterna ar tillfalliga eller
permanenta. Vidare kan en substitutionseffekt ha riktat konsumenters efterfragan mot
hotell- och restaurangbranschen pa bekostnad av andra sektorer. Det vill séga, konsu-
menterna kan ha valt bort 6vrig konsumtion for att konsumera mer inom hotell- och
restaurangbranschen.

Indecon (2017) visar i sin rapport att sysselsattningen inom restaurangbranschen bérjade
aterhamta sig fran 2013 och att aterhamtningen gick snabbare &n den generella aterhamt-
ningstakten for sysselsattningen i samtliga sektorer. Sysselsattningen inom sektorn var ar
2014 hogre an innan den ekonomiska krisen. Indecons analys av sysselsattningseffekterna
indikerar att varje procentuell prisminskning ar forknippad med en sysselsattningsokning
pa ca 1,2 procent (nar genomsnittligt antal arbetade timmar per anstélld halls konstant).

Sysselsattningen inom restaurang-, hotellbranschen och andra tjanster med differentierad
mervardesskattesats 6kade med 38 400 nya anstallda fran inforandet av den lagre
mervardesskattesatsen till slutet av ar 2016. Resultaten tyder dock pa att endast 4 800 jobb
kan kopplas till skattesdnkningen, vid den l&gre procentsatsen av prisévervéltring. Vid den
hogre skattningen av prisévervaltring uppskattas att sysselsattningen inom dessa sektorer
Okade med 8 900 jobb. Dessa siffror motsvarar en 6kning av restaurangbranschens storlek
pa 4-8 procent.*

Indecon uppskattar att inom restaurangbranschen har 2 900 nya jobb tillkommit, medan
700 respektive 1 200 uppskattas ha tillkommit inom hotellbranschen och i andra branscher.
Enligt Indecon &r nettokostnaderna for sankningen mellan 132 och 187 miljoner euro,
réknat med skuggpriset for offentliga medel, 6kade skatteintékter och sénkta sociala
kostnader.

Resultat fran intervjuer

For att komplettera bilden av effekterna fran skattesankningen genomfordes intervjuer med
tva tjanstepersoner pa irlandska Finansdepartementet, samt en foretradare fran en av de
branschorganisationer vars bransch omfattas av skatteldttnaden.

Branschforetradaren pekar pa att skattesankningen genomfordes utan att sakra att det fanns
strukturer for att utbilda och lara upp nyanstéllda, och lyfte sarskilt kockar som behover

38108 300 x 0.08 och 108 300 x 0.09.
39 Det hor noteras att Indecon analyserar fler branscher an hotell och restaurangbranschen.
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genomga traning i upp till fyra ar. Den 6kade efterfragan i restaurangbranschen ledde till
att arbetskraft behdvde rekryteras fran andra EU-lander. Irland har nu infort ett trainee-
program for kockar och har aven baérjat bevilja arbetstillstand for personer fran lander
utanfér EU for att mota efterfragan.

Att nyrekrytering av kockar hindrats pa grund av krav pa Iang upplarning menar en av
tjanstepersonerna inte ska uppfattas som ett generellt hinder for att stimulera efterfragan
och sysselsattningen pa det satt som skedde genom reformen. Detta eftersom turist-
branschen innefattar manga olika typer av jobb, aven utan krav pa lang upplarning.

En av tjanstepersonerna menar att eftersom skattesankningen annonserades sa kort tid
innan reformen inférdes hade turistbranschen inte mojlighet att héja priserna innan
sénkningen tradde i kraft. Vidare infordes reformen i en extraordinér situation, i och med
den finansiella situation som Irland befann sig i, och att det inte skulle vara en sénkning
landet skulle 6vervagt om det inte vore for finanskrisen.

Regeringens budgetforslag for 2019 innehaller ett férslag om att héja den nuvarande
skattesatsen om 9 procent till 13,5 procent for turismrelaterade tjanster, efter en Gversyn
som aviserades i budgetforslaget for 2018. Denna 6versyn fann att turistbranschen ar mer
kanslig for ekonomisk tillvaxt och konjunkturcykeln &n for prisandringar, vilket regeringen
anser medfor att justeringar av mervardesskattesatsen far mindre betydelse for
sysselsattningen i branschen.

4.5 Sammanfattande iakttagelser

De olika exempel som vi har studerat i detta avsnitt, och liknande initiativ i Sverige, ar
exempel pa en politik som har lett till en sysselsattningstillvaxt inom sektorn for personliga
och hushallsnéra tjanster i Europa under det senast decenniet. (Morel, 2015) Genom
studier av bade europeiska policydokument och policyinstrument i olika europeiska lander
identifierar Morel en gemensam politisk logik och malsattningar bakom initiativen. De
argument som foérekommer for att motivera reformerna kan enligt henne sammanfattas i
fyra huvudsakliga punkter:

 Skapa nya arbetstillfallen med laga kvalifikationskrav i den arbetsintensiva
tjanstesektorn och begrénsa den informella ekonomin.

 Tillgodose olika sociala behov pa ett kostnadseffektivt sétt, bade i fraga om barn- och
aldreomsorg och olika former av hushallsarbete.

« Stddja kvinnors sysselsattning och arbetskraftsdeltagande.

»  Oka den hogkvalificerade arbetskraftens arbetsutbud och produktivitet, samt
mojliggora en battre balans mellan arbete och familjeliv.

De politiska motiven for de fyra europeiska exempel som vi har studerat innehaller
samtliga de argument som Morel lyfter fram, om &n med olika tyngdpunkt. | Belgien &r
motiven till tjinstekupongsystemet att skapa nya jobb, framférallt for arbetstagare med
kort utbildning, att omvandla odeklarerat arbete till reguljara arbetstillféllen, samt att
forbéattra balansen mellan arbete och privatliv fér kdparna. | Danmark ar motivet att skapa
sysselsattning, genom att minska hushallens gor-det-sjalv-arbete och kép av svarta tjanster.
| Finland och pa Irland &r motiven att 6ka efterfragan och skapa sysselsattning, i frisor-
respektive i turismbranschen.
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| tabell 5 sammanfattar vi utvdrderingarna i de fyra landerna; vilken typ av subvention det
handlar om, vilken utvéarderingsmetod som har valts, sysselsattningseffekter och vilken
bransch. Néar det géller exemplen fran Irland och Finland pa nedséttning av mervardes-
skattesatsen anges ocksa storleken pa prisovervaltringen till konsumenten.

Tabell 5 Sammanfattning av de granskade utvarderingarna

Land Belgien Danmark Finland Irland
Typ av reduktion Prissubvention +  Skatteavdrag Sankt Sénkt mervardes-
skatteavdrag kdparen mervardes- skattesats
kdparen skattesats
Utvarderings- Enkater + Ekonometrisk Ekonometrisk 1. Studerar utveckling
metod registerdata (Difference-in- (Difference-in- over tid, ej matchad
difference) difference) kontroligrupp
2. Ekonometrisk
(ECM-modell)
Prisdvervaltring - - Ca5-6 % 1. Ca 2 % (omkring
(omkring halften)
hélften) 2.2,5% och4,5%
(restaurangbranschen)
Cal1-25%
(hotellbranschen)
Sysselsattnings- 149 800 + 4 600 Inga signifikanta Inga 1. 8 700-9 700%
effekt administrativa effekter (kbparna)  signifikanta 2. 4 800-8 900
tjanster effekter
Bransch Hushallstjanster ~ Hantverkartjanster  Frisortjanster Turismtjénster (hotell-

och restaurang)

Kaélla: Kontigo, egen bearbetning

Belgien sticker ut pa sa satt att foretag som erbjuder de statligt subventionerade
hushallstjansterna sysselsatter ett stort antal individer, ar 2013 cirka 149 800 tjanster
(néstan 155 000 om de tjanster som behdvs for att administrera systemet ocksa inraknas).
Utvarderingarna kan daremot inte med sakerhet svara pa i vilken utstrackning dessa
arbetstillfallen &r nya. Det finns studier som tyder pa att andelen individer som var
arbetsldsa innan de fick en anstallning i ett tjanstekupongsystem minskade mellan 2007
och 2011 (fran 46 procent till 37 procent) och att andelen som kom fran en annan
anstallning 6kade under samma tidsperiod (fran 45 procent till 50 procent). Det ar ocksa
svart att fa nagra sakra uppgifter om i vilken utstrackning som tjanstekupongsystemet
bidrar till att svarta tjdnster har omvandlats till vita. (Marx & Vandelannoote, 2015).

Aven nir det galler motivet att méjliggora for kdparna att oka sitt arbetsutbud saknas
kvantitativa analyser av det belgiska tjanstekupongsystemet. Utvarderingen som har gjorts
av den danska boligjob-ordningen analyserar hur mgjligheten till skatteavdrag paverkar
arbetsutbudet och produktiviteten hos kdparna av tjansterna. Utvarderingen kommer dock
fram till att det inte finns nagra signifikanta effekter pa arbetsutbudet for dem som
anvénder sig av systemet.

Utvarderingarna visar att ungefar halften av skattesankningarna slog igenom pa
konsumentpriserna efter sankningarna av mervardesskattesatserna i Finland respektive pa
Irland. Nér det géller sysselséttningseffekter ser erfarenheterna dock olika ut. | Finland kan
utvarderingen inte faststalla nagon effekt. I intervjuer med forskare respektive

40Vid en jamforelse av 6kningen for sysselsattningen inom hotell- och restaurang med 6vrig sysselsattning
inom tjanstesektorn.
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branschféretradare forklaras detta med att frisortjanster ar prisokansliga varfor manga
foretag kan vélja att inte sénka priserna, utan i stallet utnyttja skattesankningen till att hoja
I6ner och vinster i foretagen. Pa Irland visar utvarderingarna en sysselsattningsokning om
mellan 4 800-8 900 arbeten. Dock har Irlands regering tagit fasta pa argument som talar
for att denna 6kning kan forklaras med konjunkturen, snarare &n med skattesankningen och
avser darfor hoja skattesatsen.

Copenhagen Economics (2007) utvarderade pa uppdrag av EU-kommissionen reducerade
mervardesskattesatser. Undersokningen visar att det finns teoretiskt och empiriskt stod for
att utnyttja reducerade mervérdesskattesatser i branscher vars tjanster enkelt kan substi-
tueras, antingen med hushallens eget arbete eller svarta tjanster. Som exempel namns
lokalt producerade tjanster. Det finns &ven visst teoretiskt stod for sdnkta mervardes-
skattesatser pa tjanster som stéller laga krav pa formella kvalifikationer hos utférarna av
tjansterna. Det antas leda till 6kad efterfragan pa arbetskraft med kort utbildning, vilket i
sin tur antas leda till att 16nerna pressas uppat sa att anstéllning i dessa branscher blir mer
attraktivt an arbetsldshet. 1 sin studie finner Copenhagen Economics dock att effekterna av
att stimulera efterfragan pa kortutbildad arbetskraft genom sénkta mervardesskattesatser ar
sma, men att det kan vara motiverat i vissa fall och tillsammans med mer traditionella
arbetsmarknadspolitiska reformer. En fraga som lyfts, men inte besvaras inom ramen for
studien, ar att om motivet for offentliga atgarder &r att stimulera sysselsattningen for
grupper med kort utbildning 6kar kanske valfarden mer med atgarder som héjer kompe-
tensnivaerna hos dessa grupper. Det vill séga, atgarder som i stallet begransar utbudet av
kortutbildad arbetskraft.

Farvaque (2015), som pa uppdrag av kommissionen har gjort en tematisk dversikt dver
sektorn for personliga och hushallsnara tjanster, finner en generell avsaknad av utvérde-
ringar av policyinstrumentens kostnadseffektivitet och framhaller de hoga statsfinansiella
kostnaderna. Han pekar pa tva mojliga framtida scenarier: Ett dar medlemsstaterna agerar
for att hoja tjansternas och sektorns attraktivitet, genom politiska initiativ som hojer
kvaliteten i tjansterna och forbattrar arbetsvillkoren for utférarna. Det andra scenariot, som
drivs pa av den tekniska utvecklingen, ar en utveckling mot en modell dar kunden direkt
koper tjanster av olika utférare utan mellanhénder. Detta menar Farvaque medfor en
pataglig risk for fragmentering, mer utsatta arbetstagare, och att 16ner och andra arbets-
villkor drivs nedat. Mot denna bakgrund argumenterar Farvaque for behovet av en EU-
gemensam strategi pa omradet, som anger en gemensam ambition for sektorn och ger
medlemsstaterna verktyg for att utveckla den.

Aven om det rader tamligen stor politisk enighet i de lander som har infort olika former av
offentliga stimulanser av efterfragan pa hushallsnara tjanster finns viss kritik mot refor-
merna. Sammanfattningsvis gar kritiken ut pa att systemen inte har fatt avsedd verkan och
inte ar effektiva. Kritikerna menar att arbetsvillkoren och arbetsmiljon for utférarna av
tjansterna generellt ar daliga och att det offentliga har sma majligheter att komma at
problemen. Vidare medfor de Iaga kvalifikationskraven risk for inlasning av framfor allt
kortutbildade individer i yrken dar det finns fa méjligheter till kompetensutveckling, vilket
framfor allt drabbar kvinnor och utrikes fodda. Det finns ocksa indikationer pa att subven-
tionerna inte ar effektiva som jobbskapande instrument, bland annat da 6verkvalificerad
arbetskraft fran icke subventionerade sektorer av arbetsmarknaden i viss omfattning
anstélls i de subventionerade yrkena, i stéllet for individer som saknar sysselséttning.
Ytterligare en kritik &r den ojamlika férdelningen av vilka grupper som utnyttjar de
subventionerade tjansterna, bade geografiskt och mellan olika inkomstgrupper. (Morel &
Carbonnier, 2015).
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5 Avslutande diskussion

Det finns i princip tre mojliga alternativa vagar for beslutsfattare som overvager atgarder
for att paverka efterfragan pa hushallsnara tjanster genom branschspecifika interventioner:
Prissubventioner riktade till konsumenten, sdnkningar av mervardesskattesatsen och
I6neskattesankning. | denna studie har vi granskat de teoretiska utgangspunkterna och fyra
europeiska exempel pa interventioner genom prissubventioner och mervardesskatte-
sankningar. Erfarenheterna fran vara europeiska grannlander visar att hur framgangsrika
branschspecifika skattelattnader ar i termer av 6kad efterfragan och sysselséttning beror pa
olika faktorer.

Prissubventioner riktade till kdparen kommer hushallen till godo mer direkt och &r pa sa
satt ett sakrare verktyg for att paverka efterfragan. Prissubventioner har dock bade
dodviktseffekter (en del kunder skulle konsumera tjansten dven utan subventionen) och
undantréangningseffekter (kunder valjer att konsumera den subventionerade tjansten i stéllet
for varor och tjanster som saljs till marknadsmassiga priser). Exemplen fran Belgien och
Danmark visar att storleken pa subventionen har betydelse for efterfragan och
sysselsattning. | Danmark dar subventionen &r mindre kraftig har den ocksa haft mer
blygsam inverkan an i Belgien. Nar det galler Danmark finns det ocksa fragor kring
dodviktseffekter, eftersom en del av de tjanster som subventioneras ar sadana som
kunderna skulle ha efterfragat anda, som till exempel elektrikertjanster. Subventioner
genom kupongsystem och skatteavdrag kan ocksa vara kostsamma att administrera och
kontrollera, vilket det belgiska tjanstekupongsystemet ar ett exempel pa.

Nar det géller sankningar av mervardesskattesatsen finns det en osakerhet i fraga om hur
stor del av interventionen som tillfaller konsumenten genom évervéltring/prisgenomslag.
Av ekonomisk teori framgar att avgorande for 6vervaltringen &r dels hur priskénslig
tjansten ar. Dels har det betydelse vilket konkurrensforhallande som galler pa tjanstemark-
naden. Generellt géller att ju mer priské&nslig en vara dr desto storre &r sannolikheten att
interventionen kommer konsumenten till del i form av en prisreduktion och ju mer pris-
okanslig en tjanst ar desto mindre tillfaller konsumenten. Erfarenheterna fran bade Finland
och Irland kan ségas bekrafta de teoretiska utgangspunkterna. Frisortjanster kraver visst
yrkeskunnande och det &r inte lika enkelt for hushallen att sjalva klippa och farga sina har,
som att sjalva stada eller laga sin mat. Frisortjanster &r darfor relativt prisokansliga.

| exemplet Irland &r det skillnader mellan olika delbranscher inom turismindustrin nér det
galler i vilken utstrackning mervardesskattesankningen slog igenom pa konsumentpriserna.
| intervjuer forklaras det med att prissankningarna var relativt storre for tjdnster som ar mer
priskéansliga.

Ett centralt motiv for att subventionera hushallsnéra tjanster ar att 6ka sysselsattningen.
Framfor allt genom att skapa nya arbetstillfallen, inte minst for personer med kort
utbildning. Ett viktigt argument &r ocksa att kdparna, vilka i hog utstrackning antas vara
verksamma i yrken med hdg produktivitet, ska kunna 6ka sina arbetade timmar. Vi har
dock haft svart att hitta studier som visar vilka effekter som branschspecifika subventioner
har haft pa sysselsattningen. Aven om sysselsittningen Gkade i absoluta tal, som i fallet
Belgien, &r det mer osékert i vilken utstrdckning det handlar om nya arbetstillfallen och om
personer som skulle ha kunnat fa jobb &nda i osubventionerade yrken. Utvérderingen av
den danska boligjob-ordningen visar att det ar svart att beldgga att subventionering av
hushallsnara tjanster leder till att koparna 6kar sina arbetade timmar. Fran Belgien finns
det enkatundersokningar som tyder pa att den tid som frigors for koparna anvands till att
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spendera tid med familjen, andra hushallssysslor och nojen och rekreation. Att subven-
tionera hushallsnéra tjanster kan darmed vara en politiskt viktig insats for att forbattra
balansen mellan arbete och fritid for koparna, men vi har inte hittat nagra samhélls-
ekonomiska analyser av hur l6nsamt det &r.

Det finns ocksa ett genus- och ett integrationsperspektiv pa fragan. Det ar inte ovanligt att
subventioner riktas mot det oavlonade hushallsarbetet, vilket i stor utstrackning utfors av
kvinnor. | den politiska debatten framstalls darfor atgarder som omvandlar en del av detta
arbete till beskattat marknadsarbete som en viktig insats for jamstalldheten, genom att géra
det majligt for kvinnor att 6ka sina arbetade timmar. Exempel bade fran Sverige och fran
Belgien visar att det till stor del ar utrikes fodda kvinnor som far sysselsattning i hushalls-
tjanster pa den reguljara arbetsmarknaden. Det innebér att eventuella inlasnings- och
undantrangningseffekter som subventionerna kan foéra med sig blir en genus- och
integrationsfraga.

Sammanfattningsvis visar var studie att &ven om subventioner av hushallsnara tjanster
forekommer i flera europeiska lander, saknas i manga fall kontrafaktiska studier som med
sékerhet kan visa vilka effekter som interventionerna for med sig. Det innebdr att &ven om
det finns flera europeiska fall av branschspecifika subventioner kan vi inte med sékerhet
saga om de medfor att nya arbetstillfallen skapas och arbetslosa far jobb, om svarta tjanster
omvandlas till vita eller om képarna av tjansterna okar sitt arbetsutbud.
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