Er regnemodellerne for

rationelle?

Temanummer: Finansministeriet som vagt- og overhund

Artiklen diskuterer fordele og ulemper ved at inddrage adfeerdsekonomiske effekter i de
regnemodeller, som benyttes af bl.a. Finansministeriet. Artiklen bruger den seneste reform af
dagpengesystemet fra 2015 som case. Artiklen konkluderer, at selvom der er vanskeligheder
ved at fastlaegge den preecise storrelsesorden af potentielle adfeerdsekonomiske effekter, bor
de medregnes i fremtidens regnemodeller. De usikkerheder, der knytter sig til storrelsen af

de adfaerdsekonomiske effekter, bar ligesom usikkerhederne pa mange andre akonomiske
parametre handteres ved falsomhedsberegninger, der giver et reelt billede af usikkerheden pa
skonnene.

Indledning

Debatten om de skonomiske modeller, som benyttes af bl.a. Finansministeriet
i forbindelse med politikudvikling, har iser drejet sig om de dynamiske effek-
ter af offentlige udgifter og indtaegter. De dynamiske effekter er afledte effekter
af okonomiske tiltag, f.eks. adfeerdsmaessige eendringer som folge af @endrede
satser i dagpengesystem eller skattesystem. Andringer i den ekonomiske poli-
tik eller konsekvenser af nye reformer kan imidlertid ogsa have helt andre ad-
feerdsmaessige effekter, som ikke nedvendigvis direkte kan knyttes til egentlige JON KVIST
gkonomiske incitamenter o.l., men derimod heenger sammen med, hvordan _ Professor, ph.d.

- . . . . Institut for Samfunds-
nye regler eller politikker implementeres i praksis. Disse effekter betegnes ofte

. » . N videnskab og erhvery,
adferdsekonomiske eftekter eller mere populert “nudging-eftekter”. RUC

I denne artikel diskuteres betydningen af adferdsekonomiske effekter med
udgangspunkt i erfaringerne fra Dagpengekommissionens arbejde i 2014-15.
Dagpengekommissionen blev nedsat i sommeren 2014 og havde i opdrag at
komme med forslag til en reform af dagpengesystemet, der kunne lose det pa
tidspunktet betydelige politiske problem, nemlig at forholdsvis mange perso-
ner faldt ud af dagpengesystemet. Dette var iseer en konsekvens af de tidligere
ars dagpengereformer, som havde reduceret dagpengeperioden fra fire til to ar
kombineret med svage konjunkturer i arene omkring 2014.

Kommissionens tidlige analyser viste, at tre ud af fire, der i arene for 2014 op- NINA SMITH

brugte deres ret til dagpenge, havde under fire maneders beskeftigelse. En ud . Professor,

af fire havde ingen beskeftigelse. De "udfaldne” ledige var derfor meget langt msAt'tUt for @konom,
. . . . o arhus Universitet

fra overhovedet at genoptjene ret til dagpenge, idet kravet til genoptjening

var 1924 timers beskeaftigelse (svarende til et ars beskeftigelse) inden for de
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sidste tre ar. Kommissionens analyser ledte hurtigt frem til, at en af hoved-
udfordringerne ved det eksisterende system var, at det var ufleksibelt og reelt
kraevede, at de ledige havde en meget rationel og fremadskuende adfeerd, hvor
de kunne gennemskue de langsigtede skonomiske konsekvenser af deres ad-
feerd. Virkeligheden tydede pa, at mange ledige ikke besad denne rationalitet
og forudseenhed.

Derfor var en hovedudfordring at designe et system, der ville give flere ledige
en bedre kontakt til arbejdsmarkedet og undgé lange ledighedsperioder uden
nogen form for genoptjening af de nedvendige 1924 timers beskaftigelse. Den
mere traditionelle tilgang til at @ndre denne adferd kunne vere at seenke dag-
pengene meget tidligt i ledighedsperioden. Men Dagpengekommissionens
analyser og diskussioner ledte frem til, at der ogsa kunne vere andre veje end
de rent gkonomiske incitamenter, som grundleggende forudsztter, at de le-
dige agerer som helt rationelle agenter. Derfor vendte vi os mod samfunds-
videnskabelige discipliner, som kunne informere os om denne problematik.
Adferdsekonomi og nudging var to sddanne bud.

I denne artikel ser vi nermere pa, hvad adferdsekonomisk teori omhand-
ler, og hvordan adferdsekonomi kan bruges i praksis med udgangspunkt i
Dagpengekommissionens arbejde i 2014-15. Pa baggrund af erfaringerne fra
Dagpengekommissionen diskuterer vi slutteligt, hvorvidt adferdsekonomi
kan informere Finansministeriets regnemodeller.

Hvad er adfeerdsgkonomi?

Behavioral economics, eller adfeerdsekonomi, handler om individers ageren i
okonomiske spergsmal. Iseer er man optaget af at forklare beslutningsadferd,
som ikke umiddelbart kan forklares ved traditionel eller klassisk neoklassisk
teori, ved at bruge psykologiske indsigter. Det vil sige, man udvider den tra-
ditionelle neoklassiske model til at omfatte andre antagelser om individers
beslutninger og ageren.

I dag er adferdsekonomi en accepteret og integreret del af mainstream mi-
kro-gkonomi. Det kan illustreres ved arbejdet bag tre nobelpriser i gkonomi.

Den forste nobelpris gik saledes i 1978 til gkonom, statskundskabsforsker og
kognitive psykolog Herbert Simon, fordi han var blandt de forste, der proble-
matiserede antagelsen om rational beslutningstagen. Blandt andet pa grund
af begraenset tenkekapacitet, informationer og tid agerer vi, ifelge Simon
(1982), ogsa begraenset rationelt (for en gennemgang af jobsegning med be-
greenset rationalitet, se Frid-Nielsen, 2017).

Adfaerdsekonomi studerer empirisk, hvorvidt og hvordan individer afviger
fra neoklassisk gkonomi og finder, at afvigelserne er irrationelle og systema-
tisk forudsigelige (Ariely, 2008).

Nogle af afvigelserne fra konventionelle antagelser i neoklassisk skonomisk
er:
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« Modificeret eller begraenset optimering: Man bruger tommelfingerregler,
hvis beslutninger er komplekse og tidskreevende.

« Hyperbolske eller tidsinkonsistente praeferencer: Man udviser kortsigtet,
irrationel adfeerd.

+ Begranset selvkontrol: Man er i praksis ude af stand til at gennemfore ra-
tionel optimering.

« Asymmetri med hensyn til gevinster og tab: Man har tabsaversion.

« Stereotyper og kontekst: Faktorer uden reel betydning for en beslutning
pavirker alligevel beslutningstagen.

Den anden nobelpris i skonomi gik i 2002 til psykologen Daniel S. Kahne-
man, fordi han sammen med kollegaen Amos Tversky (1937-1996) har staet
for at introducere system 1 og system 2. Det forste system bruger vi til at traeffe
hurtige beslutninger ofte ud fra mavefornemmelser og tommelfingerregler.
Det andet system bruger vi, nar vi mere langsomt bearbejder relevante data
baseret pa accepterede regler. Kahnemans pointe er, at vi ofte bruger system
1, det hurtige, irrationelle system, selv nar vi har at gere med okonomiske
sporgsmal (Kahneman, 2011). System 1 bidrager saledes til at forklare afvigel-
serne fra de konventionelle antagelser.

Nudging

Den tredje nobelpris i ekonomi gik i 2017 til ekonomen Richard M. Thaler
for hans bidrag netop til adfeerdsekonomi. Thaler blev sammen med kollega
Cass R. Sunstein i 2008 kendt for deres bog om nudging (Thaler og Sunstein,
2008). De pointerer, at individer har sarligt sveert ved at treefte beslutninger,
nar valg-situationen er karakteriseret ved:

« Forsinkede effekter, iseer ved fordele nu og omkostninger senere
« Ved sjeldne beslutninger

Darlig feedback

« Uklar sammenhang mellem valg og dets konsekvenser

I sadanne situationer tenderer man til at holde fast i den nuverende situation
(kendt som status quo-bias), iseer igennem at blive ved standardvalget, at ud-
skyde handling (udskydelsesbias), eller man lader sig pavirke af, hvad andre
har valgt eller sagt (forankring og sociale normer). For en gennemgang af ad-
feerdsekonomi i forhold til beskeftigelsespolitik og arbejdsleshedsforsikring,
se Babcock et al. (2012), Dohmen (2014) og Kvist (2015).

Nudge-litteraturen leegger stor veegt pa god valg-arkitektur. Med dette menes,
at man:

« indbygger incitamenter

« laver forstaelige fremstillinger af konsekvenser af valg, der forbedrer folks
evne til at kortlegge og vaelge losninger

« giver feedback pa valg

« strukturerer og designer komplekse valgsituationer
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Finansministeriets regnemodeller og adfeerdsokonomiske effekter i
dagpengesystemet

De traditionelle danske regnemodeller, som har varet benyttet af bl.a. Fi-
nansministeriet, har ikke inddraget adfeerdsokonomiske eftekter. I regnemo-
dellerne indregnes mange forskellige slags adfaerds-elasticiteter, som maler
sammenhznge mellem gkonomiske parametre og adferd. I forhold til dag-
pengessystemet arbejdes der i "Dagpengemodellen” med forventningseffekten
og ydelseseffekten af dagpengereglerne, se Dagpengekommissionen (2015a).

Hvis de lediges adfeerd er praeget af begraenset rationalitet, tommelfingerregler
m.v., som ikke direkte modelleres i de estimerede sammenhznge, der ligger
bag de anvendte elasticiteter, kan dette rent principielt give to problemer. For
det forste vil de estimerede elasticiteter ikke nedvendigvis veere korrekte, hvis
der sker storre reformer af en ordning, fordi udformningen af ordningen ogsa
kan have adferdsekonomiske konsekvenser, som der ikke er kontrolleret for i
de empiriske undersogelser, der ligger bag de estimerede elasticiteter.

Det andet — og maske langt mere interessante problem - er, at man ved at
ignorere adferdsekonomiske effekter spiller sig nogle vigtige policy-mulighe-
der af haende. Hvis adfeerdsekonomiske effekter er med til at pavirke adferden
hos de ledige, kan en mere hensigtsmeessig indretning af dagpengesystemet
("nudging”-elementer) i teorien teenkes at fa de ledige til at udvise en adfeerd,
der er mere rationel for dem selv og for samfundet. Nudging-indretning af
dagpengesystemet kan i sa fald aflaste brugen af gkonomiske incitamenter.
Eller mere direkte udtrykt: Hvis dagpengesystemets indretning nudger de le-
dige til en mere rationel adfeerd, er der mindre behov for skrappe ekonomiske
incitamenter til at komme i arbejde.

Dagpengekommissionens overvejelser

Samtidig med Dagpengekommissionens arbejde var der alternative reform-
forslag til at reducere problemet med udfald fra dagpengesystemet, bade i det
interne arbejde i Dagpengekommissionen og forslag fra bl.a. Det gkonomiske
Rad (2014). Disse forslag byggede pa at nedsatte kompensationsgraden, for-
leenge dagpengeperioden eller at indfere en sékaldt trappemodel med en he-
jere dagpengesats i den forste del af ydelsesperioden, som derefter i trin ville
blive udbetalt pa lavere niveauer.

I stedet foreslog Dagpengekommissionen (2015b), at man skulle forsege sig
med sma innovative justeringer inspireret af adfeerdsekonomi og nudging
mv. Det var kommissionens vurdering, at de samme positive effekter og til-
skyndelser til at finde beskeftigelse kunne opnas ved andre midler end ved
at justere selve kompensationsgraden nedad. Selvom der i kommissionen var
en forventning om disse positive adfeerdsekonomiske eftekter, havde det dog
ingen indflydelse pa, hvordan Dagpengemodellen beregnede provenuvirk-
ningerne af forslaget.
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Dagpengekommissionens analyser pegede pa, at det davaerende system var
yderst komplekst, og at det derfor var heroisk at antage, at individer kunne
overskue systemet, og at dem, der kunne, ofte blev medt med uhensigtsmzes-
sige eller uklare incitamentsstrukturer forarsaget af forskellige hensyns inter-
ageren. Fx ville man fa genberegnet en lavere ydelse, hvis man tog et job, der
var lavere lonnet end det forste job forud for ledigheden. Fx athang ydelsespe-
riodens forleengelse af, om den ledige naede et ars beskaftigelse, blot en dag
mindre betod ingen forlaengelse. Fx betod principper om optjening pa dags-
niveau og forbrug pa ugeniveau, at man ved en dags arbejde mistede en uges
dagpenge men kun optjente en dags beskaftigelse (Dagpengekommissionen,
2015b).

Hvis det er svert at identificere de skonomiske incitamenter, eller hvis kom-
pleksiteten er stor, kan det veere sveert at forsta konsekvenserne af valg. I sa-
danne situationer vil den adferdsekonomiske teori tilsige, at status quo- og
udskyder-bias ofte bliver vinderne. I det konkrete tilfeelde med dagpengesy-
stemet kan det betyde, at den ledige vil takke nej til eventuelle tilbud om job
af kortere varighed eller med en darlig aflonning, og at den ledige vil udskyde
ansegning, til CV er pudset af, som i gvrigt er udskudt til morgendagen.

Beskeeftigelseskonto med klare principper

Et vigtigt element i Dagpengekommissionens forslag blev den ny fleksible
genoptjening med 1:2-princippet. Kort sagt var malet med 1:2-princippet at
sikre, at den ledige vidste, at det altid kan betale sig at tage et arbejde, uaf-
heengig af jobbets leengde, aflonning, placering i forhold til ledighedsperioden
mv. Med andre ord, hvis man arbejder en time, betyder det en forlaengelse af
ydelsesperioden med to timer, dvs. der bliver sat to timer ind pa beskaftigel-
seskontoen. Det enkle 1:2-princip kreevede bl.a., at man fjernede genbereg-
ning af dagpengeydelsens storrelse, og at man overgik til optjening og for-
brug af dagpenge pa timeniveau. Selv i situationer, hvor man ikke opnar et ars
beskzeftigelse, som kraevet i det gamle system, forbedres den sociale tryghed
malt ved leengden af dagpengeperioden.

Inspireret af principperne for god valg-arkitektur foreslog Dagpengekommis-
sionen, at man indferte en Beskeftigelseskonto med Dagpengetellere pa den
lediges joblog pa jobnet.dk. Dagpengetelleren til venstre i Figur 1 informerer
den ledige om 1:2-princippet, og hvor lang en forlaengelse den ledige har op-
tjent gennem beskeftigelse. Dagpengetzlleren til hojre viser gennem et time-
glas forbruget af dagpenge og angiver dato for udleb af dagpengeperioden.
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Figur 1. Dagpengetaellerne pa den lediges joblog viser optjening og forbrug af
dagpenge
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Dagpengekommissionen noterede, at den maksimale ydelsesperiode pa to ar
i den davaerende model ikke teoretisk kunne siges at tale til lediges nutidspree-
ferencer (se Kvist, 2015 for en diskussion). Overlevelsesanalyser viste samti-
digt, at ledige iseer forsvandt fra ledighed umiddelbart efter ledighedsstart og
for ydelsesperiodens opher, se Dagpengekommissionen (2015a). De mange
midlertidige lappelosninger og et kompliceret kontanthjelpssystem talte ikke
til tabsaversionen. Hvordan kunne man aktivere tabsaversion og tale til nu-
tidspreeferencer tidligere? Svaret blev ved en ny brug af karensperioder.

Socialpolitisk er den principielt mest innovative del af reformen nok denne ny
brug af karensperioder, det vil sige perioder uden ydelse. Traditionelt ligger
karens i starten af en periode med dagpenge ved arbejdsleshed eller sygdom
og har til formal at give forsikrede incitamenter til ikke at blive ledige eller
syge. (Tilsvarende har arbejdsgiverne nogle gange ansvaret for at finansiere
den forste periode med ledighed (eller sygdom) for at undga spekulation i
kortvarig hjemsendelse af medarbejdere — arbejdsgivere skulle dengang som
nu betale de to forste dages ledighed, sakaldte G-dage.)

Antallet af karensdage i dagpengesystemet varierer over arene. Kommissio-
nens observation var, at ledige ikke altid er selvforskyldte i deres afskedigelse.
12015 var der ingen karensperiode ved uforskyldt ledighed (men der var som
i dag karens pa 111 timer (svarende til tre uger) ved selvforskyldt ledighed).
Hvis man (gen)indferte karens i starten af periode ved uforskyldt ledighed,
ville man operere med et incitament, som var rettet mod den ledige, der imid-
lertid ved arbejdsgivers afskedigelse sjaeldent kunne handle pa incitamentet.
Placering af karens i starten af ydelsesperioden gor, at ledige kan komme i den
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situation, at de efter en ugnsket afskedigelse bliver straffet fra start i det sociale
sikringssystem med en reduktion af ydelsen.

Spergsmalet var, hvordan man aktivt kan bruge karensdage pa en made, der
dels taler til dagpengemodtageres incitamenter, og dels er mulige for modta-
gerne at handle pa? Columbus-agget blev ideen om at indfere gentagne sma
karensperioder, som den enkelte kunne undga ved selv mindre perioder af
arbejde. "At piske med guleredder” var tanken om, at de gentagne karenspe-
rioder ville opdele den ellers lange dagpengeperiode i mindre perioder, hvor-
ved nutidspreferencer nemmere blev aktiveret. Tidligere studier har vist, at
effekten af relativt smé gkonomiske tilskyndelser, dvs. karensperioder, kunne
have ret store effekter, se Roed og Westlie (2012) samt Andersen, Svarer og
Vejlin (2015). Dertil var tanken, at kommunikationen omkring karensperio-
derne italesattes som huller i ydelsesdaekningen for at aktivere tabsaversion
(i realiteten er der tale om mindre gennemsnitlige ydelsesreduktioner i de
maneder karensperioder métte forekomme). Saledes far ledige, nar de tilgar
deres joblog pa jobnet.dk, praesenteret information om, hvor lang tid, der er
til naeste karensperiode og hvor mange timers beskaftigelse, der mangler for
at "hoppe over” karensperioden, se figur 2.

Figur 2. Dagpengeteellere oplyser, hvor meget arbejde der kraeves for at undga
heeste karensperiode
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Samtidigt var karensdagene en bade solidarisk og ekonomisk givtig forretning
for staten, da den foresldede placering tre maneder efter starten af ydelsespe-
rioden betod, at hovedparten af ledige bidrog til feerre udgifter til dagpenge.
(Partierne bag forliget om Dagpengereformen blev enige om en dags karens
hver 4. maned mod forslagets to dage hver 3. maned og hentede en del af fi-
nansiering ved en dimittendsats pa 71,5% mod forslagets 78%).

Dagpengekommissionens valg af korte karensperioder og beskeftigelseskon-
toen som alternativer til en mere klassisk ekonomisk fokus pa adferdsregule-
ring via eendringer (saenkning) af kompensationsgraden i sidste del af ledig-
hedsperioden havde fordelingspolitiske konsekvenser. En trappemodel med
en hojere ydelse i starten af ledighedsperioden, som efter en periode nedsaet-
tes til et lavere niveau, vil iseer veere til ugunst for de svagere ledige, som ender
som langtidsledige. Hvis beskeaftigelseskontoen og karensperioderne virker
efter hensigten, reduceres langtidsledigheden, og feerre risikerer at miste dag-
pengene, uden at dagpengene reduceres i sidste del af perioden for de svageste
ledige. Derfor md Dagpengekommissionens lgsning alt andet lige forventes
at give anledning til mindre fordelingspolitisk ulighed end trappemodellen.

Afsluttende betragtninger

Det virker dbenbart, at Finansministeriet og andre relevante ministeriet bor
interessere sig for adfeerdsekonomi eller, lidt bredere, behavioral public po-
licy, det vil sige, hvordan man kan drage pa adferdsindsigter fra samfunds-
videnskabelige empiriske studier i indretningen af offentlig politik og styring
(se Bregn, 2019 for en nyere dansk indfering).

Med et sadant perspektiv opnas bade en mere nuanceret diagnose af proble-
mer og nye verktojer til at lose disse problemer med. I casen om dagpenge
betod anerkendelsen af begraenset rationalitet en forstaelse af, at ledige — som
andre mennesker — ikke altid kan gennemskue konsekvenser af komplekse
valg. Anerkendelse af individers begraensede handleevne betod for diagnosen,
at selv nar den ledige ved, hvad der er bedst for vedkommende, er det ikke
altid muligt at handle pa preeferencerne.

Pa veerktojssiden betyder det, at ikke alene ydelsens storrelse og leengde har
betydning for individers valg og adfeerd, men ogsa det ovrige design af dag-
pengesystemer. Inddragelse af viden fra adferdsekonomiske og andre ad-
feerdsorienterede studier giver viden, der kan bruges til at kvalificere reformer
af offentlig politik (Chetty, 2015). Det ligger saledes i de adferdsorienterede
studiers DNA at bygge pa empiriske undersegelser, hvilket stemmer godt
overens med trenden mod, at offentlig politik ber bygge pa evalueringer og
evidens.

I forhold til Dagpengekommissionens forslag fra 2015 ville det have vaeret on-
skeligt og vigtigt at have haft bedre muligheder for at vurdere de gkonomiske
og provenumaassige adferdsekonomiske effekter. Det ville formentlig have
gjort "raderummet” for Dagpengereformen i 2015 storre. Ikke desto mindre
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har tanker inspireret af adfeerdsekonomi veeret vigtige i indfersel af bl.a. den
fleksible genoptjening med en beskeeftigelseskonto og 1:2-princippet samt af
gentagne karensperioder, der kan arbejdes vak. Fleksibel genoptjening og
gentagne karensperioder har styrket incitamenter til at tage et arbejde i lobet
af dagpengeperioden og eget den sociale tryghed - de to maske vasentligste
mal med Dagpengereformen.

Hvorvidt adferdsekonomiske effekter direkte skal systematisk inddrages i
modelapparatet, er et vanskeligere spergsmal. Mulighederne for at fa den til-
straekkelige og sikre empiriske evidens med ekstern validitet er maske stadig
ikke altid til stede, fordi adfeerdsekonomisk forskning fortsat er i udviklingsfa-
sen. Inddragelse kraever i mange tilfeelde mere valid forskningsmeessig evidens
om effekterne, som ikke er til stede i dag. Omvendt burde det — specielt for en
sa stor velfeerdsstat som den danske — veere hgjeste prioritet at fa fremskaffet
meget mere viden om, hvordan adferdsekonomiske effekter kan inddrages i
designet af forskellige velfeerdsordninger.

Modstandere af at inddrage adfeerdsokonomiske effekter vil sikkert argumen-
tere med, at de oger usikkerheden ved modellerne. Modargumentet er, at der
ogsa er ganske betydelige usikkerheder om mange af de ovrige elasticiteter,
der allerede nu indgar i modellerne. Ud fra et demokratisk synspunkt burde
disse usikkerheder bade ved de eksisterende modeller og fremtidige modeller,
der potentielt kunne inddrage adfeerdsokonomiske eftekter, handteres ved at
fremlegge sensitivitets- eller usikkerhedsanalyser. Det har imidlertid hidtil
veeret almindeligt accepteret ikke at fremlegge usikkerhedsberegninger ved
modellerne, s politikkerne “ikke frit kunne veelge” blandt resultaterne af mo-
delkersler. Det er maske netop denne holdning, dvs. ikke at fremlagge de
usikkerheder, der helt indiskutabelt er ved de fleste modelberegninger, som
er med til at fode ind til kritikken af Finansministeriets og andre gkonomiske
modeller for ikke at veere politisk neutrale.

Mindre rationelle modeller med inddragelse af adferdsekonomiske eftekter
koblet med storre transparens ved angivelser af sensitivitetsanalyser og usik-
kerheder kan vere et vigtigt bidrag til at give regnemodellerne bedre kvalitet
og ikke mindst legitimitet.
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