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Hvor stort er raderummet for skattelet-
telser?

Af Jens Hauch og Hans Jgrgen Whitta-Jacobsen

| efteraret 2016 indledes forhandlingerne om en skattepakke. Det sakaldte “finanspoliti-
ske raderum”, som man kan vaelge at bruge til skattelettelser, men som allerede indebee-
rer en skrabet udvikling i det offentlige forbrug, opggres i dag til 10 mia. kr. i 2020, hvilket
saetter snaevre granser for pakkens stgrrelse. Det kan friste til “kreative” beregninger af
raderummets stgrrelse. | notatet vurderes, hvordan finanspolitikkens holdbarhed pavir-
kes, hvis man for at puste raderummet for skattelettelser op bliver for kreativ i fortolk-
ningen af budgetloven.

Derudover analyseres den manko i det offentlige serviceniveau, der vil fglge, hvis man
omsatter det sdkaldte raderum til skattelettelser.

= Budgetloven fastlaegger et loft over det offentlige forbrug i fire sakaldte “loftsar” frem
i tid. Den gkonomiske politik tilretteleegges efter en mellemfristet plan (p.t. 2020-pla-
nen, som snart endres til en 2025-plan), der opstiller et mal for den konjunkturrensede
offentlige saldo i planens slutar — det sdkaldte “mellemfristede ar” — sdledes at finans-
politikken samlet set er holdbar. | drene mellem det sidste loftsar i budgetloven og det
mellemfristede ar bgr man ud fra budgetlovens hensigt fremskrive de offentlige udgif-
ter med det fulde sakaldte demografiske treek. Dermed tages hgjde for, at en andret
stgrrelse og sammensaetning af befolkningen samt den almindelige velstandsudvikling
kan gge de udgifter, der er ngdvendige for at opretholde offentlig service pa niveau
med den generelle velstand.

= Det finanspolitiske raderum er forskellen mellem det offentlige forbrug, der er plads til
ifglge den mellemfristede plan, og det offentlige forbrug, der fglger ved nulvaekst i den
offentlige sektor. Selv hvis raderummet fuldt ud reserveres til offentligt forbrug vil ser-
viceniveauet ikke kunne opretholdes. Det vil derfor vaere helt forkert at opfatte rade-
rummet som “frie midler”, der uden konsekvenser kan anvendes efter politisk gnske.

= Med den forestaende overgang fra 2020-planen til en 2025-plan bliver der flere ar, hvor
der kan “optjenes” et raderum via offentlig nulvaekst. Men det vil stride mod budgetlo-
vens hensigt pa forhand at anvende raderummet efter 2020 til skattelettelser, da man
sa ikke har fremskrevet med det demografiske traek efter loftsarene. Da udgiftslofterne
kun raekker fire ar frem i tid, er det ikke muligt for folketinget at traeffe beslutning om,
hvordan det offentlige forbrug skal udvikle sig mere end fire ar frem. At laegge en vaekst
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i det offentlige forbrug, som er lavere end det demografiske treek i arene efter lofts-
arene, til grund for finansieringen af skattelettelser besluttet her og nu, vil ikke vaere i
overensstemmelse med hensigten i budgetloven. Det er indlysende, at man ikke skaber
reel finansiering blot ved en teknisk udskydelse af det mellemfristede ar fra 2020 til
2025.

Hvis hele raderummet frem til 2025 ikke desto mindre omsaettes i skattelettelser, sa
betyder det ifglge en beregning, der fglger budgetlovens principper, at den finanspoli-
tiske holdbarhed forringes med 0,85 pct. af BNP, eller ca. 16 mia. kr., og den strukturelle
offentlige saldo sveekkes med knap 1 pct. af BNP eller 20 mia. kr. frem mod 2025 og
med godt 2 pct. af BNP eller 40 mia. kr. frem mod 2050. Dermed seettes holdbarheden
over styr, og det strukturelle underskud kommer over lange tidsforlgb langt pa den for-
kerte side af % pct.-graensen.

Der kan tilsvarende “kreativt” beregnes et raderum frem til 2020 pa knap 20 mia. kr.,
nar kravet til den offentlige saldo skydes fra 2020 til 2025. Udgangspunktet er her, at
den stigning i det offentlige forbrug, der er plads til frem til 2025 efter de saedvanlige
regneprincipper, fordeles jeevnt ud over perioden fra 2017 til 2025. Det vil som ud-
gangspunkt tillade en stigning i det offentlige forbrug pa ca. 0,9 pct. om aret. svarende
til knap 20 mia. kr. frem til 2020. Nulvaekst i det offentlige forbrug frem til 2020, altsa
kun i de fire loftsar, leder til, at det opgjorte raderum til fx skattelettelser frem til
2020 pludselig stiger til 20 mia. kr. Men finansiering af skattelettelser i den stgrrelses-
orden ville kraeve, at stigningen i det offentlige forbrug i de fem ar fra 2021 til 2025,
holdes nede pa ca. 0,9 pct. om aret i stedet for de ca. 1,2 pct. om aret, det demografiske
traek tilsiger. En sadan finansiering fra 2021 til 2025 er ikke i overensstemmelse med
hensigten i budgetloven, fordi der ikke er nogen udgiftslofter at bygge den ind i. Ekspe-
rimentet vil derfor i henhold til en beregning efter budgetlovens principper forvaerre
holdbarheden med knap 6 mia. kr. Den offentlige saldo vil forvaerres med 6 mia. kr. i
2025 stigende til over 20 mia. kr. i 2050, og det strukturelle underskud vil veere langt pa
den forkerte side af % pct.-graensen over lange straek.

Rammevaerket om finanspolitikken er bygget op over artier og har skabt hgj troveerdig-
hed om Danmarks offentlige finanser. Skattelettelser vedtaget her og nu, men finansie-
ret af et teoretisk raderum efter 2020, vil bidrage til at nedbryde trovaerdigheden om-
kring den danske finanspolitik.

Raderummet opggres med offentlig nulvaekst som udgangspunkt, hvor nulvaekst er de-
fineret som konstante reale udgifter. Den demografiske udvikling betyder, at offentlig
nulvaekst vil betyde vaesentligt faerre offentligt ansatte i forhold til brugerne af den of-
fentlige service.

Selv hvis man tager udgangspunkt i offentlig nulvaekst opgjort pr. ydelsesmodtager, vil
de offentlige serviceydelser med tiden fremsta stadigt mere pauvre — de skal nemlig
sammenlignes med et privat forbrugsniveau, der er stigende pga. den generelt stigende
velstand.

Anbefalinger:

Politikere kan fristes til at bruge flere penge, end der er finanspolitisk deekning for, fx til
skattelettelser eller hgjere offentlige udgifter. Budgetloven skal modvirke dette og
sikre, at den finanspolitiske disciplin bevares. Vi anbefaler, at budgetloven efterleves
fuldt ud — aktuelt ved efterarets forhandlinger om en skattepakke — og at man ikke ind-
lader sig pa “kreative” fortolkninger af budgetloven med risiko for reelt at saette hold-
barheden og Danmarks finanspolitiske trovaerdighed over styr.
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Konkret betyder dette, at det ma frarddes at overtraede budgetlovens hensigt ved at
legge en vaekst i det offentlige forbrug, som er lavere end det fulde demografiske traek
efter loftsarene til grund for finansieringen af skattelettelser besluttet her og nu.

Raderummet opggres pa baggrund af konstante reale offentlige udgifter. Det vil pga.
det demografiske traek fgre til lavere serviceniveau per ydelsesmodtager. Brugen af
midlerne i raderummet er alene et politisk valg, men valget bgr ske med bevidstheden
om den underliggende udvikling i det offentlige serviceniveau og i overensstemmelse
med budgetlovens hensigt.
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1. Indledning

| efteraret 2016 indledes forhandlingerne om en skattepakke, der skal forbedre tilskyndel-
sen til beskaeftigelse. Udgangspunktet er regeringsgrundlaget, hvoraf det fremgar:

" Dels vil regeringen saenke skatten for de laveste arbejdsindkomster, sG gevinsten ved lavt-
Ignnet arbejde bliver stgrre. Derudover har regeringen en ambition om at saenke skatten pd
den sidst tjente krone med 5 pct.point, sd flere vil arbejde mere, og sa danske virksomheder
far nemmere ved at rekruttere og fastholde ogsd vellgnnede medarbejdere.”

Samtidig er det en del af regeringsgrundlaget, at de offentlige udgifter skal holdes i ro. Og
endelig er det en del af regeringsgrundlaget, at der indfgres et skatte- og byrdestop, saledes
at regeringen ikke vil haeve nogen skat eller afgift i regeringsperioden. Tilsammen betyder
dette, at der nappe kan findes finansiering i neevneveaerdigt omfang via lavere offentlige
udgifter eller forggede skatter pa andre omrader, end der er mulighed for i den mellemfri-
stede plan for dansk gkonomi, som definerer et sakaldt raderum, der forudsaetter nulvaekst
i det offentlige forbrug.

| foraret blev det finanspolitiske raderum pa baggrund af en vurdering af strukturelt lavere
oliepriser reduceret til 10 mia. kr. Da der ikke umiddelbart kan hentes finansiering hverken
via lavere offentlige udgifter eller hgjere indtzegter, vil de 10 mia. kr. som udgangspunkt
danne rammen for efterarets forhandlinger.

Finansministeriet har tidligere opgjort, at beskzeftigelsesfradraget er blandt de mest effek-
tive instrumenter til at gge tilskyndelsen til beskaeftigelse for lavtlgnnede, dvs. et instru-
ment der giver relativt meget ekstra arbejdsudbud pr. krones mistet provenu. En lavere
topskattesats vil generelt vaere et af de mest effektive instrumenter til at forgge arbejdsud-
buddet. Hvis der fx anvendes 5 mia. kr. efter tilbagelgb og adfaerd pa at gge beskaeftigelses-
fradraget, kan det forgge arbejdsudbuddet med knap 2.500 fuldtidspersoner, og hvis der
tilsvarende anvendes 5 mia. kr. pa at sanke topskattesatsen, vil det forgge arbejdsudbud-
det med ca. 6.100 fuldtidspersoner, jf. Finansministeriet og egne beregninger.! Den umid-
delbare provenueffekt er betydeligt stgrre for begge instrumenter.

Der er dog den yderligere vaesentlige forskel mellem de to instrumenter, at arbejdsudbud-
det med beskaeftigelsesfradraget primaert forgges ved, at flere personer kommer i beskaef-
tigelse, mens arbejdsudbuddet ved hgjere topskattegraense primaert forgges ved, at alle-
rede beskzeftigede arbejder mere.

Med et raderum pa 10 mia. kr. vil arbejdsudbuddet saledes, hvis fx halvdelen anvendes pa
hhv. beskzeftigelsesfradrag og topskattesats, kunne forgges med ca. 8.600 fuldtidspersoner.
Det er en relativt lille effekt, og skatteomlaegningerne vil ogsa i sig selv af nogle blive be-
tragtet som for sma til, at man kan tale om en egentlig skattereform.

Denne udfordring kan fgre til et politisk gnske om, at man ved lidt “kreative” fortolkninger
af budgetloven kan opggre et stgrre rdderum og derved gennemfgre en stgrre skattere-
form, der kan forgge arbejdsudbuddet yderligere. Det er bestemt samfundsgkonomisk
gnskveerdigt at forgge arbejdsudbuddet — det vil i en periode kunne forgge den gkonomiske
vaekst, der opgjort i maengder i artier har vaeret lav. Men det er en farlig kurs, hvis et politisk

1 Finansministeriet (2016): Svar pa Finansudvalgets spgrgsmal nr. 121 (Alm. del) af 6. januar 2016 stillet efter gnske fra Pelle Drag-
sted (EL). http://www.ft.dk/samling/20151/almdel/fiu/spm/121/svar/1297828/1596640.pdf. Samt: Svar pa Finansudvalgets
spgrgsmal nr. 123 (Alm. del) af 6. januar 2016 stillet efter gnske fra Pelle Dragsted (EL). http://www.ft.dk/samling/20151/alm-
del/fiu/spm/123/svar/1297833/1596652.pdf. Samt egne beregninger.
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gnske om mere finansiering opfyldes ved at presse budgetlovens rammer. Det gzlder uan-
set, om man politisk fx gnsker at forgge arbejdsudbuddet vha. lavere skatter, eller om man
gnsker at forbedre det offentlige serviceniveau via hgjere offentlige udgifter. Hvis kreativi-
teten bliver sa stor, at man gar pa kompromis med hensigten bag budgetloven, kan det for
det fgrste seette Danmarks finanspolitiske trovaerdighed over styr. For det andet reduceres
budgetlovens disciplinerende effekt, hvilket gger risikoen for en gentagelse af det uheldige
forlgb med gkonomisk overophedning, som vi oplevede op mod finanskrisens udbrud. Og
endelig ma politikere, der i dag gnsker at presse budgetlovens graenser, acceptere, at andre
politikere senere ggr det samme, men for at na andre politiske mal.

| dette notat analyseres vha. den makrogkonomiske model, DREAM, hvorledes bl.a. hold-
barheden pavirkes, hvis der gennemfgres en skattereform baseret pa finansiering opnaet
ved ga pa kompromis med hensigten i budgetloven. | forbindelse med overgangen fra en
2020 plan til en 2025 plan kan man fristes til opggre raderummet helt frem til 2025 under
antagelse om offentlig nulvaekst, og derved skabe plads til en stgrre skattereform. En sadan
mangvre vil dog ikke vaere i overensstemmelse med malsaetningen bag budgetloven.

| Afsnit 2 gennemgas det finanspolitiske rammeveerk, der over en arraekke er opbygget for
at sikre en ansvarlig finanspolitik. Den praktiske fremgangsmade i form af den mellemfri-
stede plan fremgar af Afsnit 3. Der er jeevnligt politiske gnsker om at presse de finanspoliti-
ske rammer for derved at opna et raderum, der kan give finansiere politiske mal. Det kan
give anledning til forskellige “kreative” fortolkninger af det finanspolitiske rammeveerk. Vi
analyserer to forskellige kreative fortolkninger, disse omtales i Afsnit 4.

Dernaest praesenteres tre forskellige beregninger pa den makrogkonomiske model, DREAM,
der illustrerer holdbarhedseffekterne af kreative fortolkninger af det finanspolitiske ram-
mevaerk samt effekterne af nulvaekst i det offentlige forbrug frem til 2025.2

| den fgrste beregning, der preesenteres i afsnit 5, gives der skattelettelser svarende til hele
det teoretiske raderum frem til 2025, dvs. det raderum pa 40 mia. kr., der ville vaere, hvis
der var nulvaekst i det offentlige forbrug fra i dag og helt frem til 2025. Beregningen forud-
seetter, at der faktisk er nulvaekst i det offentlige forbrug frem til 2020, da det er muligt for
Folketinget at beslutte dette her og nu via budgetlovens firearige budgetlofter. Efter 2020
forudsaettes det offentlige forbrug imidlertid at stige med det demografiske traeek. Dermed
er de samlede skattelettelser underfinansieret med omkring 30 mia. kr. Den finanspolitiske
holdbarhed bliver da forveerret med godt 0,8 pct. af BNP, nar de afledte gkonomiske effek-
ter af skattelettelserne tages i betragtning.

Med udgangspunkt i offentlig nulvaekst frem til 2020 en vaekst pa 1,2 pct. herefter er den
gennemsnitlige opgjorte vaekst 0,9 pct. p.a. i hele perioden. Med 2025 som mellemfristet ar
kan der derved lidt kreativt opggres et raderum pa knap 20 mia. kr. frem til 2020. | den
anden beregning opggres holdbarhedseffekterne af at anvende dette raderum fremfor det
hidtil opgjorte raderum pa 10 mia. kr. til skattelettelser. Forskellen mellem 10 og de 20 mia.
kr. er rent teknisk betinget og forklares naermere nedenfor, men den illustrerer ganske godt
den fiktion, der ligger i forestillingen om, at der skulle ligge noget reel finansiering i at se
frem til 2025 snarere end til 2020. Denne beregning praesenteres i Afsnit 6. Skattelettel-
serne er delvist finansieret med nulvaekst i det offentlige forbrug frem til 2020. Dermed er
de samlede skattelettelser underfinansieret med omkring 10 mia. kr. Den finanspolitiske
holdbarhed forvaerres med knap 0,3 pct. af BNP, nar de gkonomiske effekter af skattelet-
telserne tages i betragtning.

2 Disse afsnit er i hgj grad baseret pa Dream (2016): “Finanspolitisk holdbarhed, skattelettelser og det sakaldte raderum”.
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Slutteligt i Afsnit 7 regnes der pa den offentlige sektors beskaeftigelse og varekgb, hvis nul-
vaeksten i det offentlige forbrug fastholdes helt frem til 2025. Her konkluderes det, at en
fastholdelse af nulvaeksten frem til 2025 vil betyde omkring 40.000 faerre offentligt ansatte
i forhold til grundforlgbet, hvor den offentlige beskaeftigelse fglger det demografiske traek
efter 2020, og omkring 22 mia. kr. mindre til offentligt varekgb sammenlignet med grund-
forlgbet.

2. Det finanspolitiske rammevaerk

Rammevaerket om Danmarks finanspolitik er bygget op over artier. Rammerne bestar af
EU’s stabilitets- og vaekstpagt, EU’s finanspagt, Danmarks mellemfristede finanspolitiske
plan — pt. 2020-planen — samt Danmarks budgetlov. Budgetloven og den mellemfristede
plan udggr de primare finanspolitiske rammer, da budgetloven i hgj grad implementerer
og i nogen grad forsteerker krav fra EU-pagterne.

Finanspolitikken skal séledes leve op til flere krav:3

= Det faktiske offentlige underskud ma i henhold til Stabilitets- og Vaekstpagten hgjst ud-
gore 3 pct. af BNP.

= Den strukturelle saldo skal i henhold til budgetloven veaere stgrre end -% pct. af BNP.

= De offentlige udgifter skal hele tiden holdes inden for de udgiftslofter, Folketinget i hen-
hold til budgetloven har vedtaget.

= Finanspolitikken skal veere holdbar.

% pct.-kravet er direkte anfgrt i budgetloven, mens holdbarhedskravet kun er indirekte og
upraecist omtalt i loven. Kravet om holdbarhed er derimod definerende for hele den til
enhver tid geeldende mellemfristede plan, jf. beskrivelsen nedenfor.

Budgetlovens krav om et strukturelt underskud pa hgjst % pct. af BNP skal geelde bade i
planlaegning og regnskab, men det er seerligt i planlaegningen, det har relevans. Finansloven
og kommuneaftalerne skulle ved fremlaeggelsen af finanslovforslaget for 2016 sikre, at det
forventede strukturelle underskud i 2016 ikke overskred % pct. af BNP.

Hvis underskuddet alene pga. relevante omvurderinger efterfglgende viser sig at bryde med
% pct.-kravet og blive fx % pct. af BNP, er det acceptabelt. Det kunne fx vaere, at den struk-
turelle udvinding fra Nordsgen eller den strukturelle oliepris er nedvurderet. Det ma der-
imod ikke skyldes finanspolitiske beslutninger truffet efter finanslovens fremlaeggelse.

Hvis finanspolitikken forbliver inden for rammerne, kan man haeve udgifterne eller saenke
skatterne, uden at dette kraever szerskilt finansiering. Hvis det fx vurderes, at den struktu-
relle saldo fremover vil ligge omkring +% pct. af BNP, og HBI (holdbarhedsindikatoren) er +1
pct. af BNP, sa kan man uden finansieringsinitiativer vedtage skattelettelser op til det punkt,
hvor den planlagte finanspolitik stgder pa graenserne.

Vurderingen af holdbarheden og den strukturelle saldo far saledes central betydning for de
finanspolitiske rammer. Hensigten med Budgetloven og lovens forsigtighedsprincip er at
udstikke retningslinjer for, hvordan de relevante instanser — Finansministeriet (FM) og Det
@konomiske Rad (D@R) — skal lave disse vurderinger, sa finansiering af udgiftskraevende ini-
tiativer ogsa reelt lever op til rammerne.

3 Savel 3 som % pct.-kravet omtalt nedenfor kan fraviges ved seerlige omstandigheder, fx stgrre konjunkturtilbageslag. Det har dog
ikke betydning i naervaerende sammenhaeng, hvor det alene skal handle om strukturel finansiering. Det antages i det fglgende, at
konjunkturen er normal, hvorfor 3 pct.-kravet ikke naevnes yderligere.
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Der er tidligere eksempler p3, at finanspolitikken ikke har levet op til det nuvaerende forsig-
tighedsprincip, jf. Boks 1.

Boks 1 Tidligere anvendelser af holdbarhed

Leenge fgr Budgetloven kom til verden, har vurderinger af den finanspolitiske holdbarhed vaeret
inde i den makrogkonomiske og finanspolitiske planlaegning.

Tilbage under Fogh Rasmussens regeringer, og inden Velfaerdsforliget blev vedtaget i 2006, vur-
deredes finanspolitikken at vaere staerkt uholdbar (ogsa af FM), nar man lagde vedtagen finans-
politik til grund.

Regeringen havde dog som malsaetning at fa vedtaget strukturreformer, der ville haeve arbejds-
udbuddet sa meget, at finanspolitikken ikke bare ville blive netop holdbar, men overholdbar.
Planer for sadanne reformer var dog ikke fremlagt, og de var slet ikke vedtaget af Folketinget;
de havde karakter af, at man naevnte med hvor mange personer, arbejdsstyrken skulle forgges.
Men hvis planerne skulle blive til virkelighed, sa ville der altsa veere en overholdbarhed og der-
med et raderum for skattelettelser. P4 denne baggrund vedtog Folketinget skattelettelser pa
omkring 10 mia. kr. finansieret af det, man da kaldte raderummet, altsa overholdbarheden.

Finansiering skal Budgetlovens forsigtighedsprincip sigter netop pa at eliminere en sadan praksis ved at fast-
veere vedtaget af sl3, at en finansiering kun kan betragtes som gyldig, hvis den er vedtaget af Folketinget, jf.
Folketinget bl.a. Finansministeriets formuleringer i Boks 2.
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Boks 2 Finanspolitikkens rammer

= ”"De overordnede rammer for finanspolitikken i Danmark udggres af budgetloven og 2020-
planen. Rammerne saetter konkrete mal for den offentlige gkonomi i form af mindst finans-
politisk holdbarhed, mindst strukturel offentlig balance i 2020, arlige strukturelle underskud
pa hgjst % pct. af BNP og overholdelse af udgiftslofterne ...”

= ”Med det i budgetloven indbyggede forsigtighedsprincip kan den planlagte udvikling i de
offentlige udgifter udelukkende baseres pa de reformer og finansieringstiltag, der er fundet
flertal for i Folketinget. Det er et vigtigt disciplinerende element i planlaegningen af udgifts-
politikken ...”

= ”Med budgetloven er der indfgrt et budgetbalancekrav, hvor det arlige strukturelle offent-
lige underskud hgjst ma udggre % pct. af BNP ...”

= ”Med virkning fra 2014 er der indfgrt udgiftslofter for stat, kommuner og regioner. Udgifts-
lofterne skal bidrage til at bryde tidligere tiders tendens til Igbende budgetoverskridelser

”

Kilde: Boks 7.1, s. 310, Finansredeggrelse 2014.

For at klargg@re praecis hvad man kan betragte som vedtaget af Folketinget, indeholder bud-
getloven udgiftslofter, som gaelder for dels det offentlige forbrug*, dels for de statslige ind-
komstoverfgrsler. Lofterne laegges frem for fire ar. | forbindelse med finansloven for 2017
vil Folketinget skulle vedtage lofter, der daekker arene 2017,° 2018, 2019 og 2020. Ifglge
hensigten med budgetloven er hele idéen med udgiftslofterne, at fgrst nar en planlagt ud-
vikling i udgifterne er vedtaget af Folketinget, kan den betragtes som geeldende. Med bud-
getloven kan udviklingen i det offentlige forbrug altsa kun fastlaegges fire ar frem i tid. Der-
efter tilsiger en neutral betragtning om uaendret servicestandard, at det offentlige forbrug
fremskrives med det fulde demografiske treek, der groft sagt indebaerer et usendret antal
offentligt ansatte pr. borger inden for de enkelte personkategorier, fx pr. 60-arig kvinde
med dansk baggrund, jf. den uddybende fremstilling i Afsnit 3.

3. Konstruktion af den mellemfristede plan

Der ligger omfattende beregninger bag opggrelsen af holdbarheden og den strukturelle
saldo. FM foretager beregningerne pa regeringens vegne, mens D@R fungerer som uaf-
haengig “vagthund”. Budgetloven beskriver ikke fremgangsmaden i detaljer, hvorfor seed-
vaner og praksis bliver af stor betydning. Loven siger dog, at den strukturelle saldo skal be-
regnes efter FM’s metode — men ikke ngdvendigvis pa basis af FM’s vurderinger af de bag-
vedliggende talstgrrelser. Derfor kan FM og D@R vaere uenige om stgrrelsen af den struktu-
relle saldo.

For at vurdere holdbarhed og udvikling i strukturel saldo udarbejdes fgrst en fremskrivning
af de offentlige indteegter og udgifter, fra det sidst opgjorte ar, hvor disse kendes, og meget
langt frem i tid. Det kraever en langsigtet generel gkonomisk fremskrivning bl.a. baseret pa
en befolkningsfremskrivning og en sociogkonomisk fremskrivning:

4 Et loft for kommunale driftsudgifter, to for regionernes udgifter, og et for det statslige forbrug.
5 Indbygget i selve finansloven.
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= For at vurdere de fremtidige skatteindtaegter vurderes skattegrundlagene, fx samlet
Ignindkomst (for indkomstskatten), samlet pensionsafkast (for at vurdere PAL-skat),
samlet selskabsindkomst (for selskabsskatten), samlet selskabsindkomst fra Nordsger-
hvervet (for kulbrinteskat) osv.

= For at vurdere udgifterne til indkomstoverfgrsler som fx folke- eller fgrtidspension skal
antallet af folkepensionister og fgrtidspensionister vurderes. Det kraever vurderinger
af, hvor mange mennesker, der vil vaere af forskellige aldre, kgn og herkomst, og hvor
stor en andel af disse personer, der vil traekke pa de forskellige overfgrselsordninger.

Nar det geelder skatteindtaegter og udgifter til overfgrsler, er grundprincippet, at man laeg-
ger alle af Folketinget vedtagne regler til grund.® Disse forhold betragtes som gaeldende i al
fremtid. Folketinget kan naturligvis lave dem om, men sa vil der ligge et nyt szt af regler,
der kan laegges til grund for en ny beregning, der raekker vilkarligt langt frem i tid.

For de ledighedsrelaterede overfgrselsindkomster, er det af betydning, hvad ledigheden
vurderes at ville vaere det enkelte ar. For de langsigtede vurderinger laegges her til grund, at
ledigheden vil ligge pa strukturelt niveau og altsa hverken vaere szrligt hgj eller lav af kon-
junkturmaessige grunde.

Med den gkonomiske fremskrivning og med princippet om vedtagne regler, kan man prin-
cipielt fremskrive de offentlige indtaegter og udgifterne til overfgrsler fra det senest op-
gjorte ar og sa langt frem, man har brug for. For visse kategorier foretages saerlige, mere
handholdte vurderinger (fx Nordsgskat og PAL-skat), men det a&ndrer ikke pa princippet om,
at med vedtagne regler kan man fremskrive udviklingen sa langt frem, man gnsker efter
bedste evne og laegge denne fremskrivning af indteegter og udgifter til grund for en vurde-
ring af den fremtidige udvikling i strukturel saldo og af holdbarhed.

= For at laegge den mellemfristede plan kraeves ud over fremskrivning af skatteindtaegter
og overfgrselsindkomster en fremskrivning af udgifterne til offentligt forbrug, dvs. til
offentlig service frembragt af offentligt ansatte og af offentligt varekgb primaert inden
for social forsorg, uddannelse og sundhed. Det offentlige forbrug kan ikke bare frem-
skrives pa basis af geeldende regler. Der eksisterer fx ikke vedtagne satser for fx antal
leerere pr. elev, antal hofteoperationer pr. 80-arig kvinde eller antal jagerfly pr. indbyg-
ger. Her baseres fremskrivningen pa fglgende principper: For det individualiserede for-
brug er grundprincippet, at udgiften pr. person — fordelt efter alder, kgn og herkomst —
fra udgangsarets niveau skal fglge den almindelige Ignudvikling. For den del af udgiften,
som bestar af Ign til offentligt ansatte, svarer denne forudsatning til, at antallet af of-
fentligt ansatte pr. borger i de forskellige grupper holdes konstant, og at de offentligt
ansatte far samme Ignstigning som de privatansatte. For den del af udgiften, som bestar
af varekgb, svarer det ligeledes til, at udgiften fglger med Ignudviklingen. Der tages dog
hgjde for, at de aldersbetingede sundhedsudgifter faktisk falder som fglge af hgjere
levelader.

= Det kollektive offentlige forbrug antages at fglge BNP.

= Stigninger i det offentlige forbrug kan saledes skyldes demografiske forskydninger eller
velstandsudvikling. Nar forbruget samlet antages at udvikle sig som beskrevet, siger
man, at det udvikler sig med det “fulde demografiske traek”.”

6, Dvs. alle skattesatser og belgbsgranser og disses reguleringer med priser og lgnninger samt alle geeldende satser for overfgrsler
og disses reguleringer.

7 Nar der tales om det “fulde” demografiske trak, skyldes det, at betegnelsen det “demografiske traek” (uden “fulde”) nogle gange
bruges om en situation, hvor @ndringerne i det offentlige forbrug alene afspejler demografiske forskydninger og ikke indeholder
velstandsregulering. Der er dog bred enighed om, at den relevante “neutralantagelse” for udviklingen i det offentlige forbrug er,
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Hvis man fra det sidst opgjorte ar og fremad blot fremskriver indtaegter og udgifter efter de
ovennavnte retningslinjer, kan finanspolitikken imidlertid vise sig uholdbar, dvs. at der ikke
er en sadan langsigtet balance mellem indtaegter og udgifter, at den offentlige geeld i pct. af
BNP holdes stabilt under en vis overgraense. Men finanspolitikken ma i henhold til ramme
vaerket ikke vaere uholdbar.

Derfor er praksis hos FM fglgende: Man udnaevner som sigtepunkt et ar 8-10 ar ude i frem-
tiden. Dette er “det mellemfristede ar”, som man holder fast igennem en arraekke, sa det
bliver ikke ved med at ligge 8-10 ar fremme. | gjeblikket er dette ar 2020, men det vil snart
blive skudt frem til 2025.

Efter det mellemfristede ar skal det offentlige forbrug fremskrives med det fulde demogra-
fiske traek — det er alle enige om. Og for hele perioden helt tilbage fra senest opgjorte ar
skal skatteindtaegter og udgifter til overfgrsler fremskrives som beskrevet ovenfor. Niveauet
for det offentlige forbrug i selve det mellemfristede ar szaettes sa sddan, at den samlede
finanspolitik fra det mellemfristede &r og frem lige netop bliver holdbar.® Det indebzerer en
bestemt strukturel saldo i det mellemfristede ar. Den “tilladte” udvikling i det offentlige
forbrug fra det senest opgjorte ar og frem til det mellemfristede ar fglger derfor residualt
og leegges efter almindelig praksis ind i fremskrivningen som en jaevn veekst, dvs. med
samme procentvise stigning hvert ar. Den mellemfristede plan udggres af den samlede
fremskrivning af de offentlige finanser, der fglger af alle de beskrevne fremskrivningsprin-
cipper.

Pa dette grundlag har bade den nuvaerende og foregaende regering opsat malet om praecis
balance i strukturel saldo i 2020, og at det offentlige forbrug ma vokse med en halv pct. om
aret frem til og med 2020, jf. ogsa Finansministeriets formuleringer refereret i Boks 3.

Boks 3 Strukturel balance og finanspolitisk holdbarhed

= "Et helt overordnet mal for finanspolitikken er, at denne er forenelig med en langsigtet
holdbar udvikling i de offentlige finanser — herunder en stabil udvikling i den offentlige geeld.
Den sakaldte holdbarhedsindikator (HBI) skal derfor altid veere mindst nul ...”

= "Malet om, at der skal veere strukturel balance mellem de offentlige indtaegter og udgifter
2020, svarer med de nuvaerende udsigter til en operationalisering af kravet om finanspoli-
tisk holdbarhed. Det gzelder, nar der tages udgangspunkt i den vedtagne politik og de neu-
trale fremskrivningsprincipper efter 2020 ...”

= “Forenklet sagt er strukturel balance i 2020 det krav, som den offentlige skonomi skal op-
fylde, hvis de offentlige servicestandarder — malt ved udgifter pr. bruger — skal kunne op-
retholdes i arene efter 2020, givet at de offentlige indteegter og udgifter fglger en raekke
beregningstekniske (neutrale) fremskrivningsprincipper ...”

Kilde: Uddrag af Finansredeggrelse 2014, s. 313-14.

Denne halve pct. i offentlig forbrugsvaekst ligger betydeligt under det fulde demografiske
traek, som i disse ar er pa omkring 1,2 pct. pr. ar. Det kreever altsa reducerede offentlige

at dette fglger det fulde demografiske traek. | naervaerende fremstilling skal det demografiske traek overalt forstas som det fulde
traek.
8 Den vil sa ogsa vaere holdbar fra starten af, da fa ar ikke betyder noget szerligt i holdbarhedsberegningen.
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udgifter pr. person frem til 2020 i forhold til et neutralt forlgb at realisere malsaetningerne.’

| arene efter 2020 ligger det fulde demografiske traek stadig omkring 1,2 pct. om aret, men
for disse ar ligger det altsa i prognosen, at det offentlige forbrug faktisk vil stige med disse
ca. 1,2 pct. hvert ar.

Med den beskrevne procedure vil finanspolitikken pr. konstruktion vaere holdbar. D@R kan
godt evt. vaere uenig i vurderingen, men det vil sd skyldes afvigende vurderinger af fx de
fremtidige skatteindtzegter, ikke proceduren.

Den vakst i det offentlige forbrug frem mod det mellemfristede ar, som den samlede pro-
cedure resulterer i, leegges ind i udgiftslofterne for det offentlige forbrug for de fire loftsar.
Folketinget vedtager lofterne, og der kan saledes siges at veere et folketingsflertal bag fi-
nansieringen af de offentlige udgifter, hvis ellers fremskrivningen er lavet sddan, at den of-
fentlige forbrugsvaekst kun i loftsarene afviger fra det demografiske traek, idet disse udgifter
er i overensstemmelse med holdbarhed og budgetlovens krav til den offentlige saldo, nar
alene vedtagen finansiering medregnes. Dette er praecis budgetlovens hensigt.

Hvis det mellemfristede ar ligger mere end fire ar ude i fremtiden, er der imidlertid nogle ar
efter loftsarene, men fgr det mellemfristede ar. Hvilken udvikling i det offentlige forbrug
skal man laegge til grund for disse “mellemar”? FM har under 2020-planerne — fx ved vur-
deringer foretaget i 2014 — opereret med den residualberegnede, lave vaekst pa ca. % pct.
arligt ogsa i 2019 og 2020, selv om disse ar |4 efter loftsdrene. D@R laegger derimod altid det
fulde demografiske traek til grund i de mellemliggende ar, hvilket harmonerer med budget-
lovens hensigt: Kun nar tiltag er vedtaget af Folketinget, kan de betragtes som finansie-
rende.

For ar, der ligger mere end fire ar ude i fremtiden, kan man derfor ikke i en holdbarhedsbe-
regning eller fremskrivning af den strukturelle saldo lzegge andet end det fulde demografi-
ske traek til grund. Ellers smuldrer hele rammevarkets malsaetning om holdbarhed.

Som FM udtrykker det: “Med det i budgetloven indbyggede forsigtighedsprincip kan den
planlagte udvikling i de offentlige udgifter udelukkende baseres pd de reformer og finansie-
ringstiltag, der er fundet flertal for i Folketinget”, jf. Boks 2.

Dvs. at man ogsa i arene mellem loftsarene og det mellemfristede ar bgr laegge det fulde
demografiske traek til grund for at fa en vurdering af finansloven, der lever op til budgetlo-
vens hensigt — Folketinget kan jo ikke vedtage lofter leengere end fire ar frem. Finanspolitik-
ken fejlvurderes, hvis man i stedet tager udgangspunkt i en lavere offentlig vaekst i mellem-
arene, idet man sa forudseetter en fremtidig nedskeering i den offentlige service, som der
ikke er konstateret flertal for i Folketinget. Og hvis finanspolitikken med en sadan lavere
offentlig forbrugsvaekst i mellemarene kun lige netop fremstar som holdbar, sa er den ud
fra en mere korrekt vurdering uholdbar.

Den besluttede veekst i det offentlige forbrug pa 0,5 pct. om aret svarer arligt til ca. 2,5 mia.
kr.1® Bemaerk, at denne arlige vaekst i det offentlige forbrug pa en halv pct. er fastlagt, sa
finanspolitikken lige netop er holdbar. Hvis man laegger sammen henover arene 2017-2020,
vil det offentlige forbrug altsa ligge 10 mia. kr. hgjere i 2020 end i 2016 ifglge fremskrivnin-
gen. Det er disse 10 mia. kr., man nu kalder “raderummet” i 2020. Definitionen af rdderum-
met diskuteres grundigere i Boks 4.

9 Dertil kommer, at stigende udgifter til asylansggere og flygtninge med opholdstilladelse, skal holdes inden for udgiftslofterne og
dermed fortraenger andre udgifter.
10 Det offentlige forbrug er ca. 500 mia. kr. om aret.

11



kraka

Boks 4 Det finanspolitiske raderum

Det finanspolitiske raderum, i sin nuveaerende form, er et relativt nyt begreb. Raderummet defineres i forbindelse med rege-
ringens mellemfristede fremskrivninger. | disse fremskrives offentlige indtaegter og offentlige udgifter til indkomstoverfgrs-
ler, investeringer, subsidier mm. ifplge de geeldende og vedtagne regler. Endvidere fremskrives det offentlige forbrug sale-
des, at budgetloven overholdes, og finanspolitikken er holdbar. Raderummet defineres som forskellen mellem det offentlige
forbrug i fremskrivningen og den stgrrelse, som det offentlige forbrug ville have, hvis det reale offentlige forbrug (forbrugs-
udgiften renset for lgn- og prisstigninger) blev fastholdt pa et uaendret niveau. Man kan ogsa sige, at raderummet er det
belgb, man har til overs i slutaret for den mellemfristede plan, safremt man har nulvaekst i det offentlige forbrug igennem
hele fremskrivningen.

| definitionen af det finanspolitiske raderum har man dermed valgt nulvaekst i det reale offentlige forbrug som det “natur-
lige” grundscenario. Dette politiske valg har stor betydning for raderummets udvikling og stgrrelse. Valget indebaerer fx, at
et stigende antal ldre ikke ma sla ud i ggede offentlige udgifter, men i stedet ma fgre til en seenkning af den offentlige
servicestandard inden for sundheds- og ldreplejen eller i andre dele af den offentlige service. Et alternativt valg af grund-
scenario kunne veere at lade det reale offentlige forbrug felge det demografiske traek. Hvis man valgte dette, ville det sa-
kaldte raderum vaere vaesentligt mindre og i nogle tilfaelde — f.eks. i 2020 — vaere negativt.

Da regeringens mellemfristede fremskrivning pa nuvaerende tidspunkt gar til 2020, er det finanspolitiske raderum dermed
ogsa kun defineret frem til 2020. Raderummet i 2025 afhanger af en raekke faktorer, som endnu ikke officielt er fastlagt, og
kan derfor ikke opggres praecist pa nuvaerende tidspunkt. Det vurderes dog, at raderummet i 2025 vil ligge imellem 30 og
45 mia. kr. malt i 2016-niveau. | dette notat antages det, at raderummet i 2025 vil veere pa 40 mia. kr. 2016-niveau.

Hvis raderummet skal anvendes som et operationelt planlagningsvaerktgj er det afggrende, at det giver et daekkende billede
af de midler, der reelt kan anvendes til fx skattelettelser eller til offentligt forbrug. Det betyder ogsa, at det opgjorte raderum
ikke bgr andre sig blot fordi det beregningstekniske mellemfristede ar sendres fra 2020 til 2025. Det er indlysende, at et
skift af et beregningsteknisk ar ikke aendrer pa de reelle gkonomiske ressourcer, der er til radighed. For at sikre beregnings-
teknisk konsistens, bgr raderummet saledes opgg@res under antagelse af, at de offentlige udgifter fglger det fulde demogra-
fiske traek i de ar, der ligger mellem de fire budgetar og det mellemfristede ar. Ger man ikke dette, abner skift af mellemfri-
stet ar en ladeport for at “oppuste” det opgjorte raderum fx ved at antage nulvaekst i disse mellemliggende ar. Det har aldrig
vaeret hensigten med budgetloven at tillade sadanne kreative beregninger.

OK at bruge rade-
rummet frem til

2020, ...

... men sveert i
praksis at holde nul-

vaekst i off. forbrug

12

Raderummet skal saledes forstas som det belgb, der er til radighed til fx skattelettelser, hvis
man kan fastholde det offentlige forbrug helt uaendret. Hvis raderummet anvendes til skat-
telettelser, betyder det demografiske traek, at det offentlige serviceniveau vil blive betyde-
ligt lavere end i dag malt i forhold til det generelle velstandsniveau. Men det er i fuld over-
ensstemmelse med budgetlovens spilleregler at anvende disse 10 mia. kr. i raderummet
frem til 2020 til skattelettelser, hvis ellers Folketinget beslutter at fastholde det offentlige
forbrug uzendret i loftsarene, netop fordi denne finansiering via lavere offentligt forbrug
kun omfatter loftsarene.

Det kan dog i praksis veere sveert, fordi den halve pct. i udgiftsveekst allerede er langt under
det fulde demografiske traek, og udgifter til flygtninge endda laegger beslag pa en stgrre del
af de 10 mia. kr., end der oprindeligt var budgetteret med.
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4. Pres pa det finanspolitiske rammevaerk

Det mellemfristede ar vil snart blive skudt ud til 2025, men for perioden 2021-2025 har det
fulde demografiske traek vaeret udgangspunktet for 2020-planen. Da traekket er pa ca. 1,2
pct. om aret, ligger der her en arlig vaekst i det offentlige forbrug pa godt 6 mia. kr. Lagt
sammen over perioden 2021-2025 bliver stigningen pa over 30 mia. kr.

Selvom denne stigning blot svarer til usendret offentligt serviceniveau, nar der er justeret
for det demografiske traek, kan man fristes til at forudsaette nulvaekst i det offentlige forbrug
helt frem til 2025, nar slutaret for den mellemfristede plan skydes til 2025. Hvis man ggr
det, er der pludselig over 40 mia. kr. at give skattelettelser for, de 10 fra perioden frem til
2020 og de godt 30 for perioden 2021-2015. | nogle udlaegninger af idéen er man mere
moderat og reserverer halvdelen, altsa godt 20 mia. kr., til stigning i det offentlige forbrug
og ngjes med at give skattelettelser for de andre godt 20 mia. kr. | begge versioner af idéen
er det tanken, at skattelettelserne vedtages her og nu (men til gradvis indfasning), mens
finansieringen haenger pa, at det offentlige forbrug holdes langt under det demografiske
traek ogsa i arene efter budgetlovens loftsar, altsa arene efter 2020.

Dermed strider idéen mod budgetlovens hensigt. Ifglge hensigten med budgetloven bgr
man jo netop tage udgangspunkt i det fulde demografiske traek i arene mellem loftsarene
og det mellemfristede ar, eftersom Folketinget ikke har vedtaget en lavere udgiftsvaekst for
disse ar. Selv om denne finansiering ifglge en budgetlovstankegang er fiktiv, ma man dog
sige, at den i nogen grad understgttes af FM’s hidtidige praksis med at laegge den (lave)
residualberegnede vaekst i det offentlige forbrug ind i de mellemliggende ar, dvs. arene mel-
lem loftsarene og det mellemfristede ar. Denne praksis ligger ikke i naturlig forleengelse af
tankegangen i budgetloven.

Man kan maske haevde, at hvis skattelettelserne indfases gradvist over de ni ar frem til 2025,
kommer de i takt med, at besparelserne gennemfgres. Men dette er stadig et brud med
budgetlovstankegangen og szerligt med forsigtighedsprincippet: Selv om de er til gradvis
indfasning frem mod 2025, sa er skattelettelserne stadig besluttede her og nu af Folketin-
get, men det er finansieringen ikke — den kan nemlig kun vedtages for loftsarene.

Hvis man ikke opererer med det fulde demografiske treek fra det sidste loftsar frem til slut-
aret for den mellemfristede plan, abnes en ladeport for “kreativ” teenkning, der reelt un-
dergraver holdbarheden. Hvis man fx gerne vil gge raderummet til skattelettelser pa kort
sigt endnu mere, sa kan man blot skyde slutaret for den mellemfristede plan ud til eksem-
pelvis 2030 — sa er der straks endnu 30 mia. kr. til skattelettelser.

| den nuvaerende 2020-plan forudszettes en arlig vaekst i det offentlige forbrug pa 0,5 pct.
frem til 2020 og en arlig vaekst svarende til det demografiske traek pa 1,2 pct. frem til 2025.
Det svarer til en samlet vaekst i det offentlige forbrug pa 8 pct. for hele perioden fra i dag til
2025. Nar det mellemfristede ar flyttes til 2025, sa bortfalder det saerskilte mal for den of-
fentlige saldo i 2020, idet malet flyttes frem til 2025. Den samlede vaekst i det offentlige
forbrug pa 8 pct. frem til 2025, som man hidtil har kalkuleret med, kan sa fordeles ligeligt
ud pa alle de ni ar fra i dag til 2025, svarende til en arlig vaekst pa 8/9 = 0,9 pct., fordi der nu
ikke lengere behgver at vaere balance pa den strukturelle offentlige saldo i 2020, men kun
et underskud pa hgjst 0,5 pct. af BNP. Dermed bliver der pludselig plads til en arlig offentlig
forbrugsvaekst pa ca. 0,9 pct. fra 2016 til 2020, hvor der i 2020-planen kun er plads til en
vaekst pa 0,5 pct. Hvis man holder nulvaekst i det offentlige forbrug frem til 2020, har man
dermed pludselig skaffet sig et raderum til skattelettelser pa godt 18 mia. kr., hvor det i dag
er beregnet til 10 mia. kr. Men igen vil alle lempelser udover de 10 mia. kr. reelt veere at
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betragte som ufinansierede, fordi de hviler pa en antagelse — og ikke en folketingsvedta-
gelse —om, at det offentlige forbrug vokser med mindre end det demografiske traek fra 2021
til 2015.

Denne kreative raderumsmangvre ville ikke vaere mulig, hvis man fastholdt budgetlovens
hensigt om, at det offentlige forbrug skal fremskrives med det fulde demografiske traek ef-
ter det sidste loftsar. | eksemplet ovenfor ville den forudsatte vaekst i det offentlige forbrug
da fortsat veere 1,2 pct. om aret efter 2020, ogsa selvom kravet til den offentlige saldo blev
udskudt til 2025. Dermed ville der stadig kun vaere plads til en arlig offentlig forbrugsvaekst
pa 0,5 pct. frem til 2020, hvis den samlede offentlige forbrugsvaekst for perioden 2016-2025
skal holdes inden for rammen pa 8 pct.

Det betyder dog ikke, at man med budgetloven har lavet en demokratisk problematisk kon-
struktion, der umuligggr, at Folketinget kan vedtage en omlagning til en vaesentligt mindre
offentlig sektor og lavere skatter, jf. Boks 5.

Boks 5 Budgetloven udelukker ikke en vasentligt mindre offentlig sektor

= For der fgrste kan man finansiere lavere skatter langt frem i tid med lavere overfgrsler. Her
kan de ngdvendige regeleendringer jo lsegges fast i dag.

= Fordetandet kan man godt finansiere lavere skatter med lavere offentligt forbrug; forbrugs-
reduktionen skal blot gennemfgres i loftsarene. Hvis man fx gerne vil have et usendret of-
fentligt forbrug i 2025 i forhold til 2016 (som jo kan skabe grundlag for skattelettelser pa
godt 40 mia. kr.), sa skal man ifglge budgetloven gennem loftsarene, dvs. frem til og med
2020, senke det offentlige forbrug med sa meget, at det igen nar op pa 2016-niveauet i
2025, hvis det far lov at vokse med det demografiske traek fra 2021 og frem. Da det demo-
grafiske traek er pa ca. 1,2 pct. om aret ville det kraeve, at man gennem loftsarene saenkede
det offentlige forbrug med ca. 1% pct. arligt. Den halve Igsning ville kraeve et arligt fald pa
omkring % pct.

| de fglgende afsnit illustrerer vi effekterne af at puste raderummet op vha. kreative fortolk-
ninger af budgetloven:

= Fgrst ser vi pa effekterne af at anvende det oppustede raderum, der teoretisk opstar
ved at antage nulvaekst i det offentlige forbrug helt frem til 2025. Effekterne analyseres
med anvendelse af den makrogkonomiske model, DREAM.

= Dernaest ses pa effekterne af den anden kreative ide beskrevet ovenfor: At give skatte-
lettelser svarende til det raderum, der opstar frem til 2020 ved at forudsaette en offent-
lig vaekst pa 0,9 pct. p.a. i alle arene frem til 2025 i stedet for at fglge budgetlovens
princip om, at det offentlige forbrug efter det sidste loftsar (2020) bgr fremskrives med
det demografiske traek pa 1,2 pct. p.a. Som naevnt ovenfor vil dette give et oppustet
raderum frem til 2020 pa naesten 20 mia. kr. Virkningerne af at omsaette dette til skat-
telettelser analyseres i DREAM.

= Endelig anvendes DREAM til at illustrere konsekvenserne for den offentlige service af
at holde nulvaekst i det offentlige forbrug uanset det demografiske traek.
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5. Raderummet frem til 2025 anvendes til skattelettelser

| dette og de fglgende afsnit beskrives de samfundsgkonomiske konsekvenser af at anvende
det sakaldte raderum til skattelettelser. Hovedfokus er pa, hvordan den finanspolitiske
holdbarhed pavirkes, hvis hele eller dele af det teoretiske raderum bruges pa skattelettel-
ser, selvom det rent faktisk ikke lykkes at holde vaeksten i det offentlige forbrug lavere end
det demografiske trak efter de ar, der er omfattet af budgetlovens udgiftslofter. Udgangs-
punktet for beregningerne er det sdkaldte grundforlgb i DREAM, jf. Appendiks.

Vi regner fgrst pa de makrogkonomiske effekter af et politiktiltag, hvor hele raderummet
frem til 2025 anvendes til skattelettelser, men hvor der rent faktisk kun holdes nulvaekst i
det offentlige forbrug frem til budgetlovens sidste loftsar, dvs. 2020, hvorefter udgifterne
fremskrives med det demografiske traek. Dette svarer til den fgrste kreative ide beskrevet
ovenfor: At man i arene mellem loftsarene og det mellemfristede ar forudsatter uaendret
offentligt forbrug uden at kompensere for det demografiske traek. Alle belgb i det fglgende
opgegres i 2016-priser.

Skattelettelserne bestar af en saenkning af topskattesatsen og en stigning i beskaeftigelses-
fradraget:

= Topskatten sankes 5 pct.point frem til 2025 saledes, at topskattesatsen i 2025 vil veere
pa 10 pct.

= Beskaeftigelsesfradragssatsen (samt graensen for det maksimale beskzeftigelsesfradrag)
gges gradvist frem mod 2025 saledes, at hele raderummet anvendes til skattelettelser.
Beskaftigelsesfradraget bliver dermed godt tredoblet fra 10,65 pct. i dag til 33,80 pct.
i 2025. Det svarer til en stigning pa 217 pct.

Samlet set anvendes godt 10 pct. af raderummet til topskattelettelser, og knap 90 pct. af
raderummet bruges pa gget beskaeftigelsesfradrag. Det mekaniske provenutab ved at
seenke topskatten til 10 pct. er dermed godt 4 mia. kr. inkl. tilbagelgb, hvor det mekaniske
provenutab ved at haeve beskaftigelsesfradraget med 217 pct. er pa knap 36 mia. kr. inkl.
sakaldt “tilbagelgb”. 11

Frem til og med 2020 nedjusteres udgifterne til det offentlige forbrug med 10 mia. kr. i for-
hold til DREAMs grundforlgb. Dette svarer til nulvaekst i det offentlige forbrug frem til og
med 2020. | forbindelse med Finansloven bestemmes det offentlige forbrug for det kom-
mende ar, og for de efterfglgende 3 ar fastsaettes rammerne for det offentlige forbrug via
udgiftslofterne. Der er dermed i efteraret 2016 muligt for Folketinget at vedtage udgiftsni-
veauet for det offentlige forbrug til og med 2020. Det offentlige forbrug efter 2020 bestem-
mes dog f@rst senere af det til den tid sammensatte Folketing. Efter 2020 fglger det offent-
lige forbrug det demografiske traek pa samme made som i DREAMs grundforlgb — altsa blot
fra et lavere niveau.

Den samlede effekt er, at skattelettelserne er fuldt finansieret frem til og med 2020, hvor
den negative mekaniske effekt fra lavere skatter modsvares af en tilsvarende positiv meka-
nisk effekt fra lavere offentligt forbrug. Efter 2020 er skattelettelserne ufinansierede. Der-
med er skattelettelserne samlet set underfinansieret med 30 mia. kr.

Effekten pa den offentlige saldo og nettogeaeld fremgar af Figur 1.

11 Der regnes med et “tilbagelgb” pa 24,5 pct. fra indirekte skatter. Det samlede provenu fra tilbagelgb er de ekstra statsindtaegter
fra moms og punktafgifter, der automatisk kommer ind, nar skattelettelserne omsaettes i hgjere privat forbrug.
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Figur 1 Den offentlige saldo og nettogzeld
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Kilde: DREAM (2016): "Finanspolitisk holdbarhed, skattelettelser og det sakaldte raderum”.

Der vil, jf. figuren opsta en betydeligt underskud pa den offentlige saldo pa op 4 pct. af BNP,
hvilket understreger at udviklingen ikke holdbar. Et betyder ogsa, at man fgr eller siden vil
komme i konflikt med fx budgetlovens 0,5 pct. krav, og at man derfor vil vaere ngdt stramme
finanspolitikken, sa udviklingen i figuren undgas.
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Den samlede effekt pa den finanspolitiske holdbarhed vurderes til at vaere negativ med 0,85
pct. af BNP. Den finanspolitiske holdbarhedsindikator vurderes dermed til at veere -0,5 pct.
af BNP, safremt der indfgres skattelettelser pa 40 mia. kr. frem til 2025, som ikke er finan-
sieret af et lavere offentligt forbrug efter 2020. En holdbarhedsindikator pa -0,5 betyder, at
der er behov for en permanent finanspolitisk stramning pa 0,5 pct. af BNP for at forhindre,
at den offentlige gaeld eksploderer pa lengere sigt.*?

Pa kort sigt sker der en forbedring af den faktiske saldo i forhold til grundforlgbet. Dette
skyldes arbejdsudbudseffekter og andre ligevaegtseffekter (ofte omtalt som dynamiske ef-
fekter). Det skal dog bemaerkes, at disse effekter er strukturelle effekter, og man bgr derfor
betragte de kortsigtede effekter med varsomhed, da DREAM-modellen er en langsigtet
strukturmodel, der ikke egner sig til at belyse de kortsigtede udsving i gkonomien, jf. ogsa
Boks 6 i Appendiks.

12025 er den offentlige saldo forvaerret med ca. 1 pct. af BNP, svarende til knap 20 mia. kr.
Underfinansieringen af skattelettelserne bliver dermed i nogen grad modvirket af generelle
ligevaegtseffekter og pget arbejdsudbud. Pga. underskuddet stiger statens nettogzld Ig-
bende, hvilket forgger nettorenteudgifterne. Dette betyder, at i 2050 er saldoen forveerret
betydeligt mere, nemlig med ca. 2 pct. af BNP eller omkring 40 mia. kr.*3

Ligevaegtseffekterne pa den offentlige saldo daekker over en lang raekke adfeerdsaendringer
udlgst af skattelettelserne, men inkluderer ogsa den delvise finansiering via et lavere of-
fentligt forbrug.

Skattelettelserne pavirker arbejdsudbuddet ad to veje: For det f@grste falder marginalskat-
ten pa arbejde pga. lavere topskattesats og hgjere beskaeftigelsesfradrag. Det bevirker, at
den gennemsnitlige arbejdstid stiger med 0,65 pct. For det andet medfgrer det hgjere be-
skaeftigelsesfradrag, at den gkonomiske gevinst ved at vaere i arbejde stiger. Den gennem-
snitlige kompensationsgrad®* falder fra 43,5 pct. til 41 pct., hvilket medfgrer et fald i den
strukturelle ledighed pa 0,27 pct.point. Dermed stiger antallet af personer i beskaeftigelse
med knap 0,3 pct. Disse ganske kraftige effekter er som de @vrige resultater baseret pa mo-
delantagelser, der svarer til Finansministeriets standardberegningsantagelser. De to ar-
bejdsudbudseffekter fgrer tilsammen til, at den samlede beskzftigelse malt i antal timer
stiger med 0,9 pct. Dette far de offentlige indtaegter og BNP til at stige. Effekterne pa statens
indteegter og udgifter fremgar af Tabel 1. Faldet i ledigheden medfgrer ogsa et lille fald i
indkomstoverfgrslerne til ledige personer.

Tabel 1 Finanspolitiske effekter, eendringer i forhold til grundforigbet

2016 2020 2030 2040 2050

Pct.af BNP - Zndring i pct. af BNP ----------mmeeoo-
Budgetoverskud -2,8 0,7 -1,2 -1,6 -2,1
Primaert budgetoverskud -2,3 0,6 -1,1 -1,0 -0,9
Indtaegter 49,9 -0,4 -2,5 -2,4 -2,4
Direkte skatter 28,4 -0,9 -2,8 -2,8 -2,7
Indirekte skatter 16,6 0,5 0,4 0,4 0,4

12 Holdbarhedsindikatoren beskrives naermere i DREAM (2015): Langsigtet gkonomisk fremskrivning 2015. Kgbenhavn.

13 Effekten pa den sakaldte primaere saldo, hvor der ikke medregnes renteudgifter og —indteaegter, ligger derimod pa leengere sigt
forholdsvis konstant pa en forvaerring pa ca. 1 pct. af BNP.

14 Forholdet mellem den disponible indkomst for en arbejdslgs og den disponible indkomst for en beskaeftiget.
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Anden indkomst 4,9 0,0 -0,1 -0,1 -0,1
Udgifter 52,2 -1,0 -1,4 -1,5 -1,5
Kollektivt forbrug 7,6 -0,2 -0,2 -0,2 -0,2
Individuelt forbrug 18,5 -0,7 -0,8 -0,9 -0,9
Indkomstoverfgrsler 17,7 -0,2 -0,3 -0,3 -0,3
Investeringer 3,6 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1
Andre udgifter 2,9 0,0 0,0 -0,1 -0,1
Nettorenteudgifter 0,5 -0,1 0,1 0,7 1,2
1) Grundforlgbsniveau.

Kilde: DREAM (2016): “Finanspolitisk holdbarhed, skattelettelser og det sakaldte raderum”.
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En anvendelse af raderummet frem til 2025 til skattelettelser bevirker, at BNP i faste priser
stiger med 1,7 pct. relativt til grundforlgbet. Dette skyldes hovedsageligt gget arbejdsud-
bud.

Investeringerne og dermed kapitalapparatet forgges som fglge af faktortilpasning ad to
veje. For det fgrste flytter personer fra offentlig til privat beskaeftigelse. Det skaber behov
for et st@rre kapitalapparat og dermed investeringsniveau, da kapitalintensiteten i den pri-
vate produktion som udgangspunkt er hgjere end i den offentlige, og der er et forholdsvis
fast K/L-forhold i den private produktion. Samtidig forgges det samlede arbejdsudbud pga.
de lavere marginalskatter, hvilket alene slar ud i en yderligere forgget privat beskaeftigelse.
Ogsa dette traekker pga. det forholdsvis faste K/L-forhold kapitalapparatet opad.

6. Raderummet frem til 2020 pa 20 mia. kr. anvendes til skattelettelser

Som naevnt tidligere vil rdderummet frem til 2020 stige til knap 20 mia. kr., nar kravet til
den offentlige saldo skydes fra 2020 til 2025, hvis man forudsaetter, at det offentlige forbrug
bade i de fire ar frem til 2020 og i de fem ar fra 2021 til og med 2025 kun far lov at vokse
med 0,9 pct. om aret. | dette afsnit beregnes virkningerne af at omsaette disse 20 mia. kr. i
skattelettelser. Ligesom i scenariet ovenfor forudszettes det, at der rent faktisk realiseres
nulvaekst i arene frem til og med 2020, der er dakket af budgetlovens udgiftslofter, men at
udgifterne derefter stiger med det fulde demografiske traek, altsa med omkring 1,2 pct. om
aret. Dermed er kun ca. halvdelen af skattelettelsen finansieret.

Skattelettelserne bestar igen af en saenkning af topskattesatsen og en stigning i beskaefti-
gelsesfradraget:

= Topskatten saenkes 5 pct.point frem til 2020 saledes, at topskattesatsen i 2020 vil veere
pa 10 pct.

= Beskaeftigelsesfradragssatsen samt graensen for det maksimale beskeaeftigelsesfradrag
gges gradvist frem mod 2020 séledes, at hele raderummet anvendes til skattelettelser.
Beskaeftigelsesfradraget bliver dermed naesten fordoblet i 2020 fra 10,65 pct. til 21,06
pct.

Samlet set anvendes godt 20 pct. af rdaderummet til topskattelettelser og knap 80 pct. af
raderummet anvendes pa gget beskaeftigelsesfradrag. Det mekaniske provenutab ved at
senke topskatten til 10 pct. er dermed godt 4 mia. kr. inkl. tilbagelgb, hvor det mekaniske
provenutab ved at haeve beskaftigelsesfradraget med 98 pct. er pa knap 16 mia. kr. inkl.
tilbagelgb.
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Frem til og med 2020 nedjusteres udgifterne til det offentlige forbrug med 10 mia. kr., i
forhold til DREAM’s grundforlgb. Dette svarer til nulvaekst i det offentlige forbrug frem til
og med 2020. De offentlige investeringer fastholdes pa samme niveau som i grundforlgbet.
Dermed er skattelettelserne samlet set underfinansieret med 10 mia. kr.

Den finanspolitiske holdbarhed forvaerres med 0,25 pct. af BNP (ifglge denne fremskrivning
til et niveau pa 0,05 pct. af BNP) svarende til sma 6 mia. kr., sdfremt der indfgres skattelet-
telser pa 20 mia. kr. frem til 2020, der som beskrevet kun er delvist finansierede via et lavere
offentligt forbrug.

Den offentlige saldo forvaerres med ca. 0,3 pct. af BNP eller 6 mia. kr. i 2025 stigende til over
20 mia. kr. i 2050, jf. Figur 2.1

15 Den primeere saldo forvaerres i dette tilfeelde pa laeengere sigt ret stabilt med 0,3 pct. af BNP eller ca. 6 mia. kr., hvor den umid-
delbare mekaniske lempelse var pa ca. 10 mia. kr. Underfinansieringen af skattelettelserne pa 10 mia. kr. bliver dermed igen i
nogen grad modbvirket af generelle ligevaegtseffekter og gget arbejdsudbud.

19



kraka

Figur 2 Den offentlige saldo og nettogzeld
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Kilde: Dream (2016): “Finanspolitisk holdbarhed, skattelettelser og det sdkaldte raderum”.

Effekterne pa statens indtaegter og udgifter fremgar af Tabel 2.

Tabel 2 Finanspolitiske effekter, eendringer i forhold til grundforigbet

20161 2020 2030 2040 2050
Pct.af BNP e Zndring i pct. af BNP ---------mmmmoeme e
Budget overskud -2,8 -0,3 -0,4 -0,5 -0,6
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Primaere budget overskud -2,3 -0,3 -0,3 -0,2 -0,2
Indtaegter 49,9 -1,2 -1,2 -1,2 -1,2
Direkte skatter 28,4 -1,4 -1,4 -1,4 -1,4
Indirekte skatter 16,6 0,3 0,2 0,2 0,2
Anden indkomst 4,9 -0,1 -0,1 -0,1 0,0
Udgifter 52,2 -0,9 -1,0 -1,0 -1,0
Kollektivt forbrug 7,6 -0,2 -0,2 -0,2 -0,2
Individuelt forbrug 18,5 -0,6 -0,6 -0,6 -0,6
Indkomstoverfgrsler 17,7 -0,2 -0,2 -0,2 -0,2
Investeringer 3,6 0,0 0,0 0,0 0,0
Andre udgifter 2,9 0,0 0,0 0,0 0,0
Nettorenteudgifter 0,5 0,0 0,1 0,2 0,4
1) Grundforlgbsniveau i pct. af BNP.

Kilde: Dream (2016): ”Finanspolitisk holdbarhed, skattelettelser og det sakaldte raderum”.
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Arbejdsudbudseffekterne giver en positiv effekt pa knap 3 mia. kr. Den gennemsnitlige ar-
bejdstid stiger med 0,4 pct., og et fald i strukturledigheden bevirker, at antallet af personer
i beskaeftigelse stiger med godt 0,1 pct. Samlet stiger beskaeftigelsen malt i antal timer med
omkring 0,5 pct.

En anvendelse af raderummet frem til 2020 til skattelettelser vil bevirke at BNP i faste priser
samlet set vil stige med knap 1 pct. i forhold til grundforlgbet. Dette skyldes bade gget ar-
bejdsudbud og et andret forhold mellem kapital og arbejdskraft. Arbejdsudbudseffekterne
er cirka halvt sa store som i tiltaget analyseret i Afsnit 5, hvilket haenger sammen med, at
de samlede skattelettelser er lavere.

7. Den offentlige sektor ved nulvaekst

| dette afsnit beskrives konsekvenserne for den offentlige sektor, hvis offentlig nulvaekst
fastholdes helt frem til 2025. Nulvaekst i det reale offentlige forbrug betyder i rendyrket
form, at antallet af offentligt ansatte og deres sammensaetning pa personalegrupper holdes
konstant, og at det offentlige kgb af varer og tjenester fra den private sektor er uendret
malt i faste priser. | dette afsnit regnes dog i stedet pa et scenario, der indebaerer et svagt
fald i den offentlige beskaeftigelse pa 0,8 pct. og en lille stigning i det reale offentlige varekgb
paialt 3,6 pct. fra 2016 til 2025. Baggrunden er, at det ma betragtes som urealistisk at holde
det offentlige varekgb helt i ro frem til 2025 af grunde, som forklares naeermere nedenfor.
Konkret analyserer vi effekten af at seenke det reale offentlige forbrug (forbrugsudgiften
malt i faste priser og Ignninger) med 40 mia. kr. i 2025 i forhold til DREAM’s grundforlgb.
Det svarer til de samlede skattelettelser i det fgrste af de to scenarier ovenfor og ligger
meget tet op ad den normale forstaelse af nulvaekst.

Udviklingen i antallet af offentlige ansatte og den samlede befolkning i DREAM’s grundfor-
Igb og ved nulvaekst ses i Figur 3.
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Figur 3 Antal offentligt ansatte og den samlede befolkning, 1.000 personer
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Kilde:  Dream (2016): “Finanspolitisk holdbarhed, skattelettelser og det sdkaldte raderum”.

Antallet af offentligt ansatte er 40.000 lavere i 2025 i forlgbet med nulveekst end i DREAM’s
grundforlgb, hvor det offentlige forbrug fglger det demografiske treek efter 2020. Dette skal
blandt andet ses i sammenhang med, at den samlede befolkning stiger med 290.000 per-
soner — en stigning pa 5 pct. — i perioden fra 2016 til 2025, og at antallet af personer over
65 ar, der traekker forholdsvis meget pa de offentlige kasser, stiger.

Det offentlige varekgb stiger i faste priser med 27 mia. kr. i perioden fra 2016 til 2025 i
DREAM'’s grundforlgb, jf. Figur 4. Under nulvaekst er stigningen kun pa 5 mia. kr. Det offent-
lige varekgb er dermed 22 mia. kr. lavere i 2025, safremt nulvaeksten fastholdes frem til
2025. En "ren” nulvaekst vil betyde, at det offentlige varekgb i faste priser vil vaere helt usen-
dret fra det ene ar til det naeste. Det betyder populaert sagt, at der i 2025 vil veere det samme
i medicinskabet som i 2016. Dette giver to udfordringer, en mangde- og en kvalitetsmaessig:

Den maengdemaessige udfordring ligger i, at der i perioden fra 2016 til 2025 sker en stigning
i befolkningen pa 5 pct. Dermed stiller det offentlige ikke den samme maengde varer til ra-
dighed pr. person i 2025 som i 2016. Eksempelvis vil en stigning i antallet af kraeftpatienter
betyde, at der er brug for mere kemomedicin. Tilsvarende vil der ikke veere rad til at stille
samme antal kraeftlaeger til radighed pr. kraeftpatient som i dag. Det er der i udgangspunktet
ikke afsat midler til under nulvaekst, og man vil dermed veaere ngdt til at finde midlerne an-
detsteds, hvis der fortsat skal vaere rad til at give alle patienter den samme medicin i 2025,
som de fik i 2016.

Den kvalitetsmaessige udfordring ligger i, at der historisk, og formentlig ogsa i fremtiden,
bliver opfundet nye og bedre produkter, som kan give en hgjere veerdi i den service, som
det offentlige tilbyder til borgerne. Disse nye produkter er der dog ikke afsat midler til under
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nulvaekst. Det offentlige varekgb kan stige med priserne pa de eksisterende varer i den of-
fentlige “varekurv” under nulvaekst, men nye produkter er altsa ikke inkluderet. Historisk
har man nogenlunde ladet det offentlige forbrug stige med den generelle vaekst i gkono-
mien. Dermed har produktivitetsvaeksten i den private sektor bevirket, at der ogsa har vae-
ret rad til nye produkter i den offentlige sektor. Hvis man gnsker, at der fortsat skal veere
rad til nye produkter under nulvaekst, vil det altsa kraeve, at man enten nedbringer det of-
fentlige varekgb andetsteds, eller at man mindsker antallet af offentligt ansatte.

Figur 4 Det offentlige varekgb, mia. kr., 2016-priser
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Kilde: Dream (2016): “Finanspolitisk holdbarhed, skattelettelser og det sdkaldte raderum”.

Det er baggrunden for, at vi i det her beskrevne nulvaekstscenario for den offentlige sektor
opererer med et beskedent fald i antallet af offentligt ansatte pa ca. 6.000 personer for at
give plads til en lille stigning i det offentlige varekgb som fx medicin og hospitalsudstyr.

Samlet vil nulvaekst frem til 2025 altsa betyde, at der bliver ca. 40.000 faerre offentligt an-
satte end det personale, der vil vaere ngdvendigt, hvis antallet af offentligt ansatte efter
2020 far lov at stige i takt med antallet af borgere, der skal serviceres. Dette nulveekstsce-
nario skal ses i lyset af flere forhold. For det fgrste er der i arene efter finanskrisen allerede
sket et maerkbart fald i personalenormeringen pa fx bgrne- og eldreomradet. For det andet
forudsaetter DREAM’s grundforlgb, at den offentlige servicestandard malt som antal ansatte
per borger fortsat falder frem til og med 2020 som fglge af, at 2020-planen indebarer en
offentlig forbrugsvaekst, der er mindre end halvdelen af det demografiske traek. Det bety-
der, at den offentlige servicestandard i 2025, der er indbygget i DREAM'’s grundforlgb, er
lavere end den standard, vi har i dag. For det tredje betyder en offentlig forbrugsvaekst sva-
rende til det demografiske traeek som sagt blot, at antallet af offentligt ansatte er uandret i
forhold til antallet af borgere, der skal serviceres. Hvis produktiviteten i den offentlige sek-
tor (serviceproduktionen per offentligt ansat) stiger langsommere end produktiviteten og
reallgnnen i den private sektor — hvilket synes at veere tilfaeldet ifglge nationalregnskabet —
sa vil en udvikling i det offentlige forbrug svarende til DREAM’s grundforlgb medfgre en
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tendens til, at det private forbrug stiger hurtigere end den offentlige service. Alti alt inde-
baerer DREAM’s grundforlgb saledes en udvikling, hvor den offentlige servicestandard hal-
ter bagud i forhold til det private forbrug. Hvis man i stedet for grundforlgbet fastholder
nulvaekst i det offentlige forbrug frem til 2025, vil denne tendens blive maerkbart forsteerket.
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8. Appendiks — grundforlgbet i DREAM

DREAMs grundforlgb beskrives nedenfor med hovedvaegt pa de emner, som er i fokus i ana-
lyserne. For en uddybning henvises til DREAM (2015). De tekniske forudsaetninger for be-
regningerne fremgar af Boks 6.

Boks 6 Tekniske forudsaetninger for beregningerne

DREAM-modellen er en langsigtet ligevaegtsstrukturmodel, der har som hovedformal at analysere den langsig-
tede finanspolitiske holdbarhed, og politikeendringers konsekvenser for denne. Nar DREAM-modellen bruges til
at analysere effekter af @ndringer i den gkonomiske politik, er det dermed de langsigtede strukturelle aendrin-
ger, der analyseres, hvorimod kortsigtede og konjunkturafhaengige effekter ikke medtages i analysen.

Den narvaerende DREAM-model er kalibreret via nationalregnskabet fra 2011, hvor nationalregnskabet inden
kalibreringen er blevet renset for konjunkturafhangige effekter. Den gkonomiske krise er indarbejdet i model-
len via Finansministeriets fremskrivning til 2020 ved at tillade, at en raekke af modellens parametre, der beskri-
ver modellens gkonomiske struktur og agenternes adfaerd, ma afvige fra deres strukturelle niveau. Fra 2020
tilpasses parametrene gradvist til DREAM’s strukturelle niveauer. DREAM’s grundforlgb bygger pa den nyeste
udgave af DREAM modellen, se DREAM (2015)%, og medtager alt politik, der var vedtaget i august 2015.
DREAM'’s grundforlgb er tilpasset til FMs fremskrivning frem til 2020 fra august 2015.

Eksperimenterne afvikles som st@d til gkonomien fra og med ar 2017, hvor udgangspunktet er DREAM’s grund-
forlgb. Herved danner eksperimenterne to alternativforlgb, som vurderes op imod DREAM’s grundforlgb.

Den makro- | Tabel 3 ses vaekstregnskabet for DREAM’s grundforlgb, som dekomponerer vaeksten i BNP
okonomiske i faste priser. Frem til 2025 forventes en gennemsnitlig vaekst pa knap 2 pct. om aret. Der-
udvikling efter forventes vaeksten at falde en smule frem til 2045, hvorefter den igen forventes at

stabilisere sig omkring 2 pct.

Tabel 3 Vaekstregnskab for DREAMs grundforigb

2015-2025 2025-2035 2035-2045 2045-2055 2055-2065

Arlig vaekst i pct.

BNP i faste priser 1,98 1,70 1,76 2,03 1,98
Timeproduktivitet 1,30 1,47 1,47 1,44 1,51
Teknologiske fremskridt 1,50 1,50 1,50 1,50 1,50
Faktortilpasning 0,08 -0,10 -0,05 -0,07 -0,04
Demografiske effekter -0,28 0,07 0,02 0,01 0,05
Samlet antal arbejdstimer 0,69 0,23 0,29 0,58 0,46
Gennemsnitlig arbejdstid 0,07 0,07 -0,30 0,05 0,05
Beskaeftigelse 0,61 0,16 0,31 0,53 0,41
Beskaeftigelsesandel 0,09 -0,01 0,00 -0,01 0,00
Arbejdsstyrken 0,52 0,16 0,31 0,53 0,41
Erhvervsfrekvens 0,11 0,07 -0,03 0,02 0,03
Forsgrgelsesandel 0,05 -0,23 0,21 0,42 0,12

16 DREAM (2015): “Langsigtet pkonomisk fremskrivning 2015”. Kgbenhavn.
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Samlet befolkning 0,43 0,33 0,18 0,16 0,24

Kilde: Dream (2016): “Finanspolitisk holdbarhed, skattelettelser og det sdkaldte raderum”.

Den underliggende trendvaekst giver et konstant bidrag pa 1,5 pct. Den konjunkturbetin-
gede produktivitet treekker dog den anden vej, da denne fgrst forventes at veere neutral
omkring 2018.

Det samlede arbejdsomfang malt ved antal arbejdstimer er konstant stigende i hele frem-
skrivningen. Stigningen er dog knap sa kraftig fra 2025 til 2045, hvilket blandt andet haenger
sammen med den aldrende befolkning. Endelig skal det bemaerkes, at tabellen viser vaek-
sten i Danmarks samlede BNP i faste priser. BNP-vaeksten per indbygger er lavere, da der er
en konstant befolkningsveaekst i fremskrivningen. Veeksten i BNP per indbygger kan udregnes
ved, at traekke vaeksten i befolkningen fra vaeksten i BNP i faste priser. Dermed bliver den
gennemsnitlige arlige vaekst i real BNP per indbygger pa 1,55 pct. i perioden 2015 til 2025.

| Tabel 4 ses, hvorledes en raekke makrogkonomiske variable udvikler sig i forhold til BNP i
DREAM s grundforlgb. Det private forbrug forventes at stige svagt frem mod 2030 som andel
af BNP, hvorefter det stabiliseres. Det offentlige forbrug forventes at falde frem mod 2020,
hvorefter det individuelle offentlige forbrug igen forventes at stige, hvilket skyldes alders-
sammensatningen i befolkningen, samt at der i DREAMSs grundforlgb antages en mervaekst
i sundhedsudgifter og ldreomsorg frem mod 2040. Investeringerne forventes at stige frem
mod 2020, hvorefter de stabiliseres. Nettoeksporten forventes at falde, hvilket skyldes, at
de andre komponenter samlet set stiger, hvorved importen stiger, samt at der forbruges en
stgrre maengde af den samlede produktion i hjemlandet, hvilket mindsker eksporten.

Tabel 4 Makrogkonomiske variable for Dreams grundforigb

2015 2020 2030 2040 2050
Pct. af BNP
Privat forbrug 48,3 48,6 50,7 50,5 50,5
Offentligt forbrug 26,5 25,2 26,2 27,2 26,9
Individuelt offentligt forbrug 18,8 17,9 18,9 19,9 19,6
Kollektivt offentligt forbrug 7,7 7,3 7,3 7,3 7,3
Nettoeksport 5,9 3,7 0,7 -0,1 0,0
Eksport 43,8 42,7 40,5 39,8 40,1
Import 37,9 39,0 39,8 39,9 40,1
Investeringer 19,3 22,5 22,5 22,4 22,6
Private investeringer 15,6 19,3 18,5 18,5 18,8
Offentlige investeringer 3,7 3,3 3,9 4,0 3,9
1.000 personer
Beskaeftigelse 2.635 2.749 2.836 2.879 3.009
Private sektorer 1.833 1.940 1.974 1.981 2.078
Offentlige sektor 802 809 862 897 931

Arbejdslgshed 3,6 2,7 2,7 2,8 2,8

Kilde: Dream (2016): “Finanspolitisk holdbarhed, skattelettelser og det sakaldte raderum”.
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Beskaeftigelsen stiger, hvilket skyldes stigningen i den samlede arbejdsstyrke. Beskaeftigel-
sen stiger bade i den private og den offentlige sektor. Stigningen i den offentlige sektor
skyldes, at det reale offentlige forbrug stiger i DREAM’s grundforlgb, hvorved den offentlige
sektor har brug for mere arbejdskraft. Nettoledigheden forventes at falde til 2,7 pct. af ar-
bejdsstyrken i 2020, hvorefter ledigheden stabiliseres.

Finanspolitikken vurderes til at vaere holdbar i DREAM’s grundforlgb med en holdbarheds-
indikator pa 0,3 pct. af BNP. Finanspolitikken er dog hovedsageligt holdbar pga. et overskud,
som kommer efter 2050. | 2020 og 5-6 ar frem forventes den primare saldo at veere positiv.
Derefter forventes den primaere saldo at vaere negativ i en lang arraekke. Deraf fglger, at
underskuddet pa den faktiske saldo forventes at blive pd mere end 1 % af BNP i en lang
arrekke. Dette er ikke i overensstemmelse med budgetlovens maksimale tilladte underskud
pa 0,5 pct. af BNP pa statens faktiske strukturelle saldo. Udviklingen i statens primare og
faktiske saldo kan ses i Figur 5. Fra 2020 og frem kan de to saldi betragtes som strukturelle.

Figur 5 Statens primaere og strukturelle saldo i grundforlgbet
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Kilde: Dream (2016): “Finanspolitisk holdbarhed, skattelettelser og det sdkaldte raderum”.
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