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Redaktionelt forord

Med denne publikation fremlaegger Finansministeriet en raekke faglige analyser af erfarin-
gerne med budgetloven, siden loven tradte i kraft i 2014. Publikationens del | handler om sty-
ringssystemet med udgiftslofter, mens del Il handler om budgetlovens underskudsgraense for
den strukturelle offentlige saldo.

Det er Finansministeriets overordnede vurdering, at budgetloven har levet op til dens hoved-
formal om dels at sikre styring med udviklingen i de offentlige udgifter gennem udgiftslofter og
sanktionsmekanismer, og dels at understgtte sunde offentlige finanser gennem en lovfastsat
underskudsgraense for den strukturelle saldo og en automatisk korrektionsmekanisme.

Udgiftslofterne og underskudsgraensen har veeret overholdt i alle ar i den betragtede periode.
Pa baggrund af analyserne i del | er det samtidig Finansministeriets faglige vurdering, at der
ikke er tegn pa, at budgetloven har fgrt til varige udfordringer med udmentningen af de offent-
lige budgetter som fx vedvarende hgje mindreforbrug eller benzinafbraending sidst pa aret.

Analyserne i publikationen er udarbejdet for Ruslands invasion af Ukraine. Siden krigens ud-
brud er der indgaet Nationalt kompromis om dansk sikkerhedspolitik af 6. marts 2022. Her
blev det blandt andet aftalt at lempe underskudsgreensen i budgetloven fra %% til 1 pct. af
BNP. Resultaterne fra analyserne i publikationens del Il har indgaet i Finansministeriets fag-
lige vurderinger og ligget til grund for konkrete svar til partierne i Igbet af forhandlingerne.

Analyserne viser saledes, med afszet i opdaterede beregninger, at underskudsgreensen for
den strukturelle saldo kan lempes fra %z til 1 pct. af BNP, og fortsat vaere i overensstemmelse
med EU's finanspolitiske regelsaet. Det er endvidere Finansministeriets faglige vurdering, at
lempelsen af underskudsgraensen er fuldt forenelig med en fortsat ansvarlig finanspolitik, og
samtidig vil give bedre mulighed for at handtere det demografiske pres pa de offentlige finan-
ser i perioden efter 2025.

Budgetloven tager hensyn til, at der kan opsta situationer, hvor der vil vaere behov for at
kunne fravige de almindelige rammer for udgifts- og finanspolitikken. | forbindelse med co-
rona-krisen forela muligheden for at fravige budgetlovens underskudsgraense i Danmark som
folge af et alvorligt skonomisk tilbageslag med negativ BNP-vaekst i 2020. Det viste sig i
praksis ikke at veere ngdvendigt. Det haenger blandt andet sammen med, at en raekke udgif-
ter direkte relateret til inddeemning og afbadning af covid-19 vurderes at have karakter af en-
gangsforhold og dermed er neutrale i opggrelsen af den strukturelle saldo, samt er undtaget
fra udgiftslofterne.

Samtidigt har budgetloven den fleksibilitet, at budgetbalancekravet midlertidigt kan fraviges,
hvis der foreligger exceptionelle omstaendigheder og forudsat, at den midlertidige afvigelse
ikke bringer den finanspolitiske holdbarhed i fare. Det er vurderingen, at den aktuelle situation
afledt af den russiske invasion af Ukraine udggr en usaedvanlig begivenhed uden for statens



Forord

kontrol, og den strukturelle saldo vil dermed kunne sveekkes ud over underskudsgraensen
svarende til de konkrete merudgifter, der er direkte relateret til situationen i Ukraine. Dette
forhold behandles ikke i publikationen, som i al vaesentlighed er udarbejdet far vurderingen
om, at der foreligger exceptionelle omsteendigheder.

Det bemaerkes derudover, at praemissen for publikationen er fortsat dansk deltagelse i Fi-
nanspagten og de geeldende regler i EU-traktaten og EU’s Stabilitets- og Veekstpagt. Det be-
tyder blandt andet, at der ikke indgar en vurdering af potentielle reformforslag til mulige revisi-
oner af EU's regelsaet. Kommissionen offentliggjorde en evaluering af de finanspolitiske ram-
mer i en meddelelse i februar 2020 — og en tillaegsmeddelelse i oktober 2021 i lyset af co-
rona-krisen — som er afsaet for en igangvaerende debat om EU’s finanspoliske regler. Det er
aktuelt uklart, hvad konklusionen pa debatten vil vaere, og en eventuel reform af EU-reglerne
ma i alle tilfeelde ventes at vaere en omfattende proces.

Endelig bemzerkes, at datagrundlaget for analyserne i del | om udgiftslofter raekker frem til og
med 2020. Det afspejler, at talgrundlaget er afsluttet for det har veeret muligt at indarbejde
nye regnskabstal for 2021. Det vurderes ikke, at en forlaengelse af perioden til 2021 vil sendre
analysernes konklusioner.

Talarbejdet er afsluttet pr. 15. marts 2022. Redaktionen er afsluttet pr. 26. april 2022.

Finansministeriet, april 2022.
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1. Sammentfatning

1.1 Indledning og hovedkonklusioner

Budgetloven blev vedtaget af et bredt flertal i Folketinget i juni 2012 og har haft virkning fra
finansaret 2014. Budgetloven har baggrund i bade de Igbende udgiftsskred, som var kende-
tegnende for Danmark i 1990’erne og 2000’erne, og den Finanspagt, som blev indgaet mel-
lem eurolandene og en raekke ikke-eurolande i 2012. Indgaelsen af Finanspagten skal blandt
andet ses i lyset af den alvorlige gkonomiske krise i Europa, som fulgte i kalvandet pa finans-
krisen i 2008, og som blandt andet havde baggrund i utilstreekkelig efterlevelse af de finans-
politiske regler i mange EU-lande i de gode ar fer krisen.

Pa den baggrund har budgetloven for det fgrste til formal at sikre bedre styring af de offent-
lige udgifter, saledes at udgifterne ikke fortsaetter med at vokse hurtigere end det, som er po-
litisk besluttet og planlagt. Det sker med udgiftslofter og tilhgrende sanktionsmekanismer. For
det andet har loven til formal at understgtte fortsat robuste offentlige finanser gennem en lov-
fastsat greense for de arlige strukturelle underskud, som ikke ma overskrides medmindre der
foreligger sakaldte exceptionelle omstaendigheder, jf. boks 1.1.

Boks 1.1
Hovedelementer i budgetioven

o Udgiftslofter skal understgtte, at de overordnede finanspolitiske mal indfries. Udgiftslofterne saetter bin-
dende rammer for udgifter i henholdsvis staten, kommunerne og regionerne. Udgiftslofterne vedtages i
Folketinget og daekker en lgbende firearig periode. Overholdelse af lofterne understottes af sanktions-
mekanismer i tilfeelde af overskridelser.

* Inden for rammerne af en holdbar finanspolitik opstilles et balancekrav til de samlede offentlige finan-
ser. Den strukturelle saldo skal overholde underskudsgreensen ved fremseettelsen af finanslovforslaget
for det kommende ar, medmindre der foreligger exceptionelle omsteendigheder. | henhold til EU’s Fi-
nanspagt skal budgetbalancekravet ledsages af en automatisk korrektionsmekanisme.

e De Gkonomiske Rads formandskab skal arligt vurdere holdbarheden i de langsigtede offentlige finan-
ser og den mellemfristede udvikling i den offentlige saldo og vurdere, om de vedtagne udgiftslofter er
afstemt med de finanspolitiske malsaetninger for de offentlige finanser givet de reformer og finansie-
ringsinitiativer m.v., som er besluttet af et flertal i Folketinget. Safremt formandskabets vurderinger for
sa vidt angar budgetlovens korrektionsmekanisme og bestemmelser om exceptionelle omsteendigheder
ikke tages til folge, skal finansministeren offentligt redegare herfor (falg-eller-forklar princippet).

Savel de fastsatte udgiftslofter som budgetlovens underskudsgreense har veeret overholdt si-
den loven blev indfgrt. Reglerne i budgetloven skal tjene et grundlaeggende formal om sunde
offentlige finanser, herunder at der lgbende er tilstreekkelig finansiering af de offentlige udgif-
ter, saledes at der saettes en greense for de tilladte arlige underskud.
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Kapitel 1 Sammenfatning

Samtidigt er det vigtigt, at de finanspolitiske regler giver rum for hensigtsmaessig fleksibilitet
og frihed til forskellige politiske prioriteringer. Budgetloven leegger fx ikke bindinger pa,
hvilken udgiftsveekst eller hvilket skattetryk, der kan planleegges efter, sa lsenge prioriterin-
gerne er finansieret inden for en ansvarlig og holdbar ramme som beskrevet i loven. Indfarel-
sen af nye styringssystemer er dog af natur kompleks, herunder nar styringen — som budget-
loven — raekker pa tveers af den offentlige sektor. Samtidig indebaerer budgetloven en steer-
kere central styring af de offentlige udgifter med udgiftslofter, sanktionsmekanismer og stram-
mere regler for forbrug af opsparing.

Der er pa den baggrund udarbejdet en raekke faglige analyser knyttet til erfaringerne med
budgetloven. De overordnede hovedkonklusioner er opsummeret i boks 1.2. Afsnit 1.2 beskri-
ver baggrunden for budgetlovens udformning, afsnit 1.3 opsummerer erfaringerne med bud-
getloven under corona-krisen, og afsnit 1.4 indeholder en sammenfatning af kapitlerne i publi-
kationen.

Boks 1.2
Hovedkonklusioner

Del I: Udgiftsstyring og udgiftslofter

Det folger af budgetloven, at udgiftslofternes niveau — og dermed hvor mange penge, der anvendes i den
offentlige sektor — er en politisk prioritering inden for rammerne af, at udgiftslofternes niveau skal veere fi-
nansieret, og underskudsgraensen for den strukturelle saldo overholdes. Budgetloven har ikke aendret pa, at
finanslovsaftalen og gkonomiaftalerne med kommunerne og regionerne er ét-arige aftaler. Formalet hermed
er, at de politiske beslutningstagere Iabende kan prioritere den arlige udgiftsvaekst mellem de forskellige
offentlige udgiftsomrader, med henblik pa at pengene bruges mest hensigtsmeessigt i forhold til identifice-
rede behov og politiske @nsker. Budgetloven har heller ikke andret pa, at den enkelte kommune eller re-
gion fortsat kan laegge flerarige planer og budgetter, dog med det forbehold, at tilpasninger kan blive pakrae-
vede hen ad vejen, hvis det viser sig nedvendigt for eksempelvis at bidrage til, at de samlede gkonomiske
rammer for henholdsvis kommunerne og regionerne under ét Igbende respekterer de arlige skonomiaftaler.

Udgiftslofterne er overholdt i alle ar. Der var navnlig i de forste ar et betydeligt mindreforbrug i forhold til det
planlagte, men i de senere ar er mindreforbruget blevet mindre. | modsaetning til de akkumulerende udgifts-
skred i 90’erne og 00’erne, medfarer mindreforbrugene i 2014-2020 ikke et akkumulerende mindre offentligt
forbrug. Det skyldes, at mindreforbrug i ét ar ikke automatisk farer til et lavere udgangspunkt for naeste ars
udgifter og udgiftsveekst. De relativt store mindreforbrug i kommunerne og regionerne i starten af perioden
med budgetloven er endvidere mindre i slutningen af perioden. Forbrugsmenstret i den offentlige sektor hen
over aret er ikke sendret veesentligt i forhold til perioden fer budgetloven. Der er saledes ikke grundlag for at
konstatere et stigende problem med "benzinafbraending” sidst pa aret.

Del II: Budgetloven og gransen for strukturelle underskud

Budgetloven implementerer Finanspagten i dansk lovgivning, herunder med budgetbalancereglen og en
automatisk korrektionsmekanisme som de primeere elementer. Budgetloven indebzerer saledes, at den
strukturelle saldo skal overholde underskudsgraensen pa finanslovforslaget hvert ar (medmindre der forelig-
ger sakaldte exceptionelle omstaendigheder). Korrektionsmekanismen i budgetloven er i praksis en ex-ante
mekanisme, dvs. med et fremadskuende sigte, som forebygger afvigelser fra underskudsgreensen, for de
opstar. Siden budgetloven tradte i kraft i 2014 er underskudsgraensen (som hidtil har udgjort % pct. af BNP)
blevet overholdt pa alle finanslovforslagene — samtidigt med at finanspolitikken generelt vurderes at have
veeret passende afstemt med konjunktursituationen.
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Boks 1.2 (fortsat)
Hovedkonklusioner

Sken for den strukturelle offentlige saldo er behaeftet med usikkerhed. Pa trods af, at Finansministeriet sig-
ter pa at foretage middelrette sken herfor, er skannet for den strukturelle saldo i 2014-2019 i gennemsnit
blevet opjusteret med 0,6 pct. af BNP efter indgaelsen af finansloven for et givet ar og frem til seneste skan.
Opjusteringen kan blandt andet tilskrives de realiserede offentlige mindreforbrug, som dog er mindsket over
tid. Hertil kommer en opjustering af de strukturelle selskabsskatteindtaegter og en nedjustering af de offent-
lige nettorenteudgifter, sidstnaevnte som fglge af lavere markedsrenter end ventet og revisionen af opgerel-
sen af de offentlige nettorenteudgifter i Danmarks Statistik. Statistikrevisioner er et grundvilkar som ikke kan
undgas. Revisionerne af de offentlige nettorenteudgifter vurderes ikke som systematiske pa lsengere sigt,
idet markedsrenterne laegges til grund i prognosearene. De offentlige mindreforbrug har derimod hidtil haft
systematisk karakter — men dog med aftagende tendens over tid. En indfrielse af potentialet for bedre bud-
gettering som naevnt i del / vil understotte malet om middelrette skan.

Finansministeriets opdaterede beregninger af mindstekravet til den strukturelle saldo peger pa, at under-
skudsgraensen kan szenkes fra % til 1 pct. af BNP og fortsat veere i overensstemmelse med, at de automati-
ske stabilisatorer med hgj sandsynlighed kan virke uhindret i en normal lavkonjunktur uden, at graensen pa
3 pct. af BNP for underskud pa den faktiske offentlige saldo brydes. | Nationalt kompromis om dansk sikker-
hedspolitik af 6. marts 2022 er det aftalt at lempe budgetlovens underskudsgreense fra %% til 1 pct. af BNP.
Lempelsen af underskudsgreensen ligger inden for EU’s rammer af mindstekrav til den strukturelle saldo i
Danmark. Det er ligeledes pa linje med anbefalingen fra De @konomiske Rads formandskab og stettes af
Nationalbanken.

| en arraekke efter 2025 bliver de offentlige finanser preeget af blandt andet demografisk modvind og bortfald
af nordsgindteegter. Finansministeriets beregninger viser, at moderate offentlige underskud i en lzengere
periode efter 2025 vil veere i fuld overensstemmelse med fortsat stabil og lav offentlig nettogeeld i pct. af
BNP, og er helt pa linje med det overordnede mal om finanspolitisk holdbarhed og den hidtidige finanspoliti-
ske planlaegning. Det er samlet set Finansministeriets vurdering, at en lempelse af budgetlovens under-
skudsgreense fra %: til 1 pct. af BNP er hensigtsmaessig, forenelig med en fortsat ansvarlig gkonomisk politik
og ikke i sig selv risikerer at bringe den danske stats AAA-kreditvurdering i fare. En lempelse af under-
skudsgreensen giver mulighed for at handtere en betydelig del af den demografiske modvind samtidigt med,
at der er mangvrerum til stabiliseringspolitik i en lavkonjunktur.

Budgetloven indeholder fleksibilitet i exceptionelle omsteendigheder. | forbindelse med corona-krisen har
fleksibiliteten i reglerne betydet, at der forela mulighed for at fravige budgetlovens underskudsgreense i lyset
af et betydeligt tilbageslag med negativ BNP-vaekst i 2020. Det har i praksis ikke veeret ngdvendigt. Det
haenger blandt andet sammen med, at en reekke udgifter direkte relateret til inddeemning og afbedning af
covid-19, under budgetlovens metode, vurderes at have karakter af engangsforhold, og dermed ikke pavir-
ker den strukturelle saldo. Derudover var der i kraft af et solidt udgangspunkt rum til ekspansiv finanspolitik
inden for den geeldende underskudsgreense.
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1.2 Baggrund for budgetloven og dens udformning

Budgetloven har baggrund i et seet af bade danske og internationale erfaringer. | Danmark
havde der vist sig et tydeligt behov for at forbedre udgiftsstyringen efter en lang arrasekke med
gentagne udgiftsskred. Udgifterne til offentligt forbrug var gennem mange ar og under skif-
tende regeringer vokset mere end det, der politisk var aftalt og planlagt.

Efter der med Velfeerdsaftalen (2006) og Tilbagetraekningsaftalen (2011) var sikret en grund-
lzeggende kobling mellem gget levetid og deltagelse pa arbejdsmarkedet var den vaesentlig-
ste tilbagevaerende udfordring for de offentlige finanser i Danmark de gentagne udgiftsskred.
Analyser i Reformpakke 2020 — kontant sikring af Danmarks velfaerd viste, at det offentlige

forbrug gennemsnitligt voksede 2% pct. om aret i perioden 1993 til 2001, selvom der kun var
planlagt efter en veekst pa 1 pct. om aret, jf. figur 1.1. Fra 2002 til 2010 var det offentlige for-
brug planlagt til at vokse 1 pct. om aret, men det endte med at vokse med 1% pct. om aret.

Figur 1.1 Figur 1.2
Arlig realvaekst i det offentlige forbrug Kommuner: Mer- og mindreforbrug pa
service, 2007-2020

Pct. Pct. Mia. kr., 2022-priser Mia. kr., 2022-priser
30 4 30 81 Sanktioner ré

re
25 4 2,5

L4
2,0 4 2,0

F2
15 4 15 r 0

b2
1,0 q 1,0

b4
05 4 r 05

r -6
0,0 A too $4+——+—+—+—+———+———+—+-8

1993-2001 2002-2010 07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20

® Planlagt = Realiseret

Anm.: Tallene i figur 1.2 vedrorer den kommunale serviceramme. Der er korrigeret for meropgaver i
medfor af DUT mv. til arets opgaveniveau samt andrede pris- og lonforudsetninger til 2022-
niveau. Det bemearkes, at der ikke er korrigeret for loft af det specialiserede socialomridet i 2008 og
2009. Meropgaver er opgjort efter gaeldende servicedefinition. Den stiplede linje viser indforelsen
af automatiske sanktioner i kommunernes regnskaber i 2011.

Kilde: Reformpakken 2020 (Figur 1.1) samt Danmarks Statistik, Finansministeriets meropgaveopgorelse og
egne beregninger (Figur 1.2).

Overskridelserne af det planlagte udgiftsniveau i 2000’erne var navnlig udtalt i kommunerne,
hvor de aftalte skonomiske rammer Igbende blev brudt, og regnskaberne efterfglgende over-
skred budgetterne, jf. figur 1.2. Budgetoverskridelserne kulminerede i 2009, hvor 94 af 98
kommuner overskred deres budget for serviceudgifterne, hvilket farte til en samlet budget-
overskridelse pa 6,2 mia. kr. De gentagne aftalebrud udfordrede i vaesentlig grad troveerdig-
heden af udgiftspolitikken og legitimiteten af det kommunale aftalesystem.
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Udgiftsskreddene i perioden 1993-2010 indebar, at udgifterne til offentligt forbrug samlet set
voksede ca. 90 mia. kr. mere end planlagt (2011-priser). Det svarer til et gennemsnitligt ud-
giftsskred pa 5 mia. kr. om aret. En fortsaettelse af den udvikling ville fx have svaret til, at hele
styrkelsen af de offentlige finanser fra tilbagetreekningsreformen fra 2011 ville blive modgaet i
lebet af 372-4 ar pa grund af ikke-planlagte stigninger i de offentlige udgifter. Et tilsvarende
skred pa 5 mia. kr. arligt i perioden 2014-2019 ville have givet behov for at haeve skatterne
eller tilpasse de evrige offentlige udgifter med i alt 30 mia. kr. (arligt i 2020), hvis ikke de of-
fentlige finanser skulle vaere markant vaerre, end de er i dag. Eksemplet illustrerer, at der pa
bare lidt leengere sigt ikke er nogen gkonomisk-politiske initiativer, som kan treede i stedet for
en styring, der sikrer, at de offentlige udgifter ikke vokser mere end planlagt.

Dette behov for en styrket udgiftsstyring i Danmark blev séledes ogsa et vaesentligt element i
udarbejdelsen af den danske budgetlov. Budgetlovens regelsaet vedrgrende udgiftslofter sig-
ter grundleeggende efter, at udgifterne ikke labende vokser mere end tilsigtet. Det understgt-
ter, at den offentlige gkonomi udvikler sig pa linje med det, som regeringen og et folketings-
flertal ensker og beslutter.

Herudover er budgetlovens regler for den strukturelle offentlige saldo udtryk for implemente-
ringen i dansk lov af den Finanspagt, som blev indgaet mellem eurolandene og en raekke
ikke-eurolande i 2012. Forlgbet frem mod den globale finanskrise i 2008 og den efterfalgende
statsgeeldskrise i Graekenland og andre lande viste, at manglende finanspolitisk disciplin
kunne have voldsomme konsekvenser — ikke bare for landet selv, men ogsa for andre lande.
Det understregede et behov for at stramme op pa regelseettet for den finanspolitiske disciplin
i EU.

Budgetlovens udformning

Pa den baggrund har budgetloven bade til formal at sikre en steerkere styring af de offentlige

udgifter og at understgtte holdbare offentlige finanser gennem en arlig underskudsgraense for
den strukturelle offentlige saldo. Det todelte formal understettes af de fire overordnede instru-
menter i budgetloven: udgiftslofter, sanktionsmekanismer, underskudsgraensen og en finans-
politisk vagthund, jf. figur 1.3.
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Figur 1.3

Sammenfatning

Overblik over budgetlovens elementer fordelt pa de fire overordnede instrumenter
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Arlige finanslove og skonomiaftaler samt budgetprocesser i stat, kommuner og regioner

Budgetlovens elementer bygger oven pa og supplerer de eksisterende processer. Indfgrelsen
af budgetloven har saledes ikke sendret pa, at Folketinget arligt vedtager en finanslov, og at
regeringen arligt indgar gkonomiaftaler med henholdsvis Kommunernes Landsforening og
Danske Regioner. Den overordnede finanspolitik planlaegges fortsat inden for rammerne af
de mellemfristede planer.

Uddybende om de konkrete instrumenter i budgetloven

Udgiftslofterne fastseettes af Folketinget for en rullende firearig periode og udger en bindende
ramme for staten, kommunerne og regionerne, bade nar budgetterne laegges og pa regn-
skabstidspunktet. Budgetloven stiller ingen krav til udgiftslofternes niveau — og dermed hvor
mange penge der bliver brugt i den offentlige sektor — men kreever, at det planlagte udgiftsni-
veau er finansieret, og at geeldende udgiftslofter bliver overholdt, jf. figur 1.4.

Budgetloven giver endvidere kun mulighed for at korrigere gaeldende udgiftslofter ved frem-
seettelse af lovforslag i seerlige tilfeelde (ud over administrative korrektioner som fglge af een-
dringer i fx opgavefordelingen mellem staten, kommunerne og regionerne eller permanente
ndringer i ledighedsrelaterede og ikke ledighedsrelaterede udgifter og skatteudgifter).

Udgiftslofterne omfatter stgrstedelen af de offentlige udgifter i bade staten, kommunerne og
regionerne med henblik pa at understgtte, at udgiftslofterne reelt har styringskraft. Det er pa
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den baggrund saledes ogsa udgangspunktet, at det primeert er udgiftens art og i mindre om-

fang om den er sveert styrbar, der definerer, om den er omfattet af udgiftslofterne. Eksempel-
vis er det danske EU-bidrag, taxameterudgifter til uddannelsesomradet og de ikke-ledigheds-
relaterede indkomstoverfarsler, der alle kan veere sveert styrbare pa den korte bane, omfattet
af udgiftslofter.

Figur 1.4
Oversigt over udgiftslofter

atsligt udg 0 Kommunalt udgiftsloft: Regiona dgiftslo
8 mia 0 275,6 mia. kr.i 2022 6,9 mia 0

Delloftet for driftsudgifter: 223,4 Delloftet for sundhedsomradet:
mia. kr. i 2022 124,2 mia. kr. i 2022

Delloftet for indkomstoverfersler: Delloftet for regionale udv.
289,4 mia. kr. 1 2022 opgaver: 2,7 mia. kr. i 2022

Kilde: Udgiftslofter for 2022, Finansloven for 2022 samt kommunale og regionale budgetter for 2022.

Modsat er de ledighedsrelaterede indkomstoverfgrsler (fx dagpenge og kontanthjselp) og ud-
gifter til aktivering mv. af modtagere af disse indkomstoverfarsler undtaget fra udgiftslofterne.
Det skyldes, at de ledighedsrelaterede indkomstoverfarsler er en veesentlig del af de automa-
tiske stabilisatorer i gkonomien, og at det er vigtigt at lade disse virke frit. Tilsvarende er an-
leegsudgifter undtaget fra loftsstyring, blandt andet fordi der kan vaere gnske om at anvende
anlaegsudgifterne som konjunkturpolitisk instrument. De offentlige renteudgifter, som afhaen-
ger af renteniveauet og den offentlige geeld, er ikke direkte styret af politiske beslutninger, og
de indgar heller ikke under udgiftslofterne.

Udgiftslofternes understattes af gkonomiske sanktioner i tilfaelde af overskridelser savel pa
budget- som regnskabstidspunktet, jf. tabel 1.1. Sanktionerne skal understgtte udgiftslofter-
nes styringskraft og imadega risikoen for akkumulerende udgiftsskred i stil med situationen i
1990’erne og 2000’erne. Sanktionerne traeder i kraft, hvis henholdsvis staten, kommunerne
eller regionerne under ét overskrider udgiftslofterne, men ikke hvis eksempelvis en enkelt
kommune overskrider budgettet, mens andre kommuner har mindreforbrug.
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Tabel 1.1

Sammenfatning

Pkonomiske sanktioner ved brud pa udgiftslofterne i den forudgaende og efterfelgende

udgiftskontrol

Statsligt udgiftsloft

Delloftet for
driftsudgifter

Delloftet for
indkomstoverfarsler

Kommunalt udgiftsloft

Budgettidspunktet (forudgaende)

| tilfaelde af en forventet overskridelse
fastsaetter finansministeren inden for
30 dage en dispositionsbegraensning
svarende til overskridelsen, med min-
dre overskridelsen kan imgdegas gen-
nem andre foranstaltninger.

Regnskabstidspunktet
(efterfalgende)

Delloftet for det igangvaerende ar redu-
ceres svarende til stgrrelsen af over-
skridelsen aret fgr, med mindre over-
skridelsen kan imgdegas gennem an-
dre foranstaltninger.

Den ansvarlige minister har initiativpligt il at klarlaegge, om merudgifter vurderes
at veere af midlertidig eller permanent karakter. For permanente merudgifter in-
debeerer initiativpligten iveerkseettelse af diskretionaere tiltag, der fremadrettet,
men ikke n@dvendigvis i indevaerende ar, redresserer merudgifterne.

Op til 3 mia. kr. af bloktilskuddet er be-
tinget af overholdelse af gkonomiafta-
len. Sanktionen er som udgangspunkt

Automatisk reduktion af igangveerende
ars bloktilskud svarende til sterrelsen af
overskridelsen aret for. Reduktionen
fordeles 60 pct. individuelt og 40 pct.

kollektiv. kollektivt.

Regionalt udgiftsloft
Delloft for
sundhedsomradet

Delloft for regionale
udviklingsopgaver

Op til 1 mia. kr. af bloktilskuddet er be-
tinget af overholdelse af gkonomiafta-
len. Fordeling mellem sundhed og regi-
onal udvikling sker ud fra den relative
starrelse af statens tilskud til omra-
derne. Sanktionen er som udgangs-
punkt kollektiv.

Automatisk reduktion af igangveerende
ars bloktilskud svarende til stogrrelsen af
overskridelsen aret for. Reduktionen
fordeles 60 pct. individuelt og 40 pct.
kollektivt.

Kilde: § 14 og § 15 i budgetloven, § 14 og § 14 a i lov om kommunal udligning og generelle tilskud til
kommuner samt § 3 og § 6 i lov om regionernes finansiering.

Underskudsgraensen og den tilhgrende korrektionsmekanisme udger den danske implemen-
tering af Finanspagtens krav om en national budgetbalanceregel og en automatisk korrekti-
onsmekanisme. Budgetloven indebeerer, at den strukturelle saldo skal overholde underskuds-
greensen ved fremlaeggelsen af finanslovforslaget for det kommende ar medmindre der fore-
ligger exceptionelle omsteendigheder. Det fremgar derudover af budgetlovens bestemmelse
om korrektionsmekanismen, at hvis det strukturelle underskud afviger vaesentligt (dvs. mindst
0,5 pct. af BNP) fra underskudsgreensen, skal der gennemfgres foranstaltninger med henblik
pa at foretage en korrektion af afvigelsen. | praksis foretages der en ex-ante korrektion. Bud-
getloven indebaerer dermed, at finanspolitikken som udgangspunkt planleegges efter en tilba-
gevenden til et strukturelt underskud inden for underskudsgraensen i det falgende ar uanset
hvor stort underskuddet skgnnes at veere i indevaerende ar. | tilfaelde af exceptionelle om-
steendigheder geelder denne tilbagevenden til den normale underskudsgreense forst efter op-
hgret af de exceptionelle omsteendigheder.

Endelig indebaerer budgetloven, at De @konomiske Rads formandskab er tildelt en lovfastsat
rolle som "finanspolitisk vagthund”. Formandskabet skal saledes arligt vurdere holdbarheden
af de langsigtede offentlige finanser og den mellemfristede udvikling i den offentlige saldo.
Som led i vurdering af udviklingen i de offentlige finanser kan formandskabet blandt andet
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vurdere, om der er udsigt til en vaesentlig overskridelse af underskudsgraensen og hvorvidt
bestemmelserne om exceptionelle omsteendigheder matte veere opfyldt. | sddanne tilfaelde
geelder et fglg-eller-forklar princip. | tilfaelde af, at formandskabet finder en veesentlig afvi-
gelse fra underskudsgraensen og anbefaler en stramning af finanspolitikken, er finansministe-
ren saledes forpligtet til enten at felge anbefalingen eller offentligt redegere for, hvorfor den
ikke fglges. Formandskabet skal ogsa vurdere om de vedtagne udgiftslofter er afstemt med
malsaetningerne for de offentlige finanser givet de reformer og finansieringsinitiativer, der er
vedtaget af Folketinget, og om de vedtagne udgiftslofter er overholdt savel i planlaegningsfa-
sen, som nar regnskabet foreligger.

1.3 Erfaringer med budgetloven ifm. covid-19

Den ekstraordinzere situation med udbruddet af corona-krisen i 2020 og nedlukninger af store
dele af gkonomien medfarte helt useedvanlige og akutte behov for at gennemfare nye tiltag i
udgifts- og finanspolitikken, herunder sundhedsmaessige indsatser, gkonomiske kompensati-
onsordninger for erhvervslivet og midlertidige lempelser af den gkonomiske politik for at
mindske tilbageslaget i dansk gkonomi.

Budgetloven tager hensyn til, at der kan opsta situationer, hvor der vil vaere behov for at
kunne fravige de almindelige rammer for udgifts- og finanspolitikken. | forbindelse med co-
rona-krisen har fglgende elementer i budgetloven vaeret centrale i forhold til muligheden for
gget fleksibilitet i tilrettelaeggelsen af udgifts- og finanspolitikken:

e Mulighed for at fravige budgetlovens underskudsgraense under exceptionelle omstaen-
digheder (budgetlovens § 2, stk. 5-6)

e Mulighed for at fastseette naermere regler om sammensaetningen af udgiftslofterne (bud-
getlovens § 12)

Hertil kommer, at en reekke tiltag direkte relateret til covid-19 vurderes at have karakter af en-
gangsforhold og dermed ikke pavirker den strukturelle saldo, men kun pavirker den faktiske
offentlige saldo. | det felgende redeggres der naermere for fleksibiliteten i de styringsmaes-
sige rammer i forbindelse med corona-krisen.
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Aktivering af EU’s generelle undtagelsesklausul og mulighed for at fravige budgetlovens un-
derskudsgreense

1 2020 medfgrte udbruddet af corona-pandemien en ekstraordineer situation, der ud over den
sundhedsmeessige krise affgdte et alvorligt akonomisk tilbageslag i bade Danmark og EU
som helhed. | den forbindelse aktiverede Europa-Kommissionen den sakaldte "generelle und-
tagelsesklausul” i marts 2020 med henvisning til, at EU var ramt af et alvorligt skonomisk til-
bageslag.” EU’s finansministre delte Kommissionens vurdering og bakkede op om anvendel-
sen af fleksibiliteten i Stabilitets- og Veekstpagten. Pa linje hermed var det ogsa den danske
regerings vurdering, at corona-krisen i 2020 udgjorde en exceptionel omstaendighed i hen-
hold til budgetloven, der gav mulighed for at fravige budgetlovens underskudsgreense.

Kommissionen meddelte efterfglgende, at aktiveringen af den generelle undtagelsesklausul

ogsa var geeldende for 2021 og 2022. | Danmark har regeringen dog fastholdt budgetlovens

underskudsgraense som ramme om de dele af finanspolitikken, som ikke var at betragte som
engangsforhold. | forbindelse med finanslovforslaget for 2021 (i august 2020) blev der plan-

lagt en lempelse af finanspolitikken helt ned til budgetlovens underskudsgraense pa ¥z pct. af
BNP i 2021. Der blev planlagt med gradvist mindre strukturelle underskud i de efterfglgende
ar og et ueendret mal om strukturel balance i 2025.

Inden for de finanspolitiske rammer har der som naevnt veeret fleksibilitet til at tage hajde for
engangsudgifter til handtering af covid-19. Der er saledes ogsa gennemfgart en raekke tiltag
og hjeelpepakker direkte relateret til covid-19, som vurderes at have karakter af engangsfor-
hold, og som dermed ikke pavirker den strukturelle saldo. Samlet set har den midlertidige fi-
nanspolitiske understgttelse af gkonomien bidraget til at mindske tilbageslaget som fglge af
krisen og har sammen med genabningen af samfundet dannet grundlag for den efterfelgende
hurtige fremgang i dansk gkonomi.

Baseret pa den seneste vurdering af de offentlige finanser i @konomisk Redeggrelse, decem-
ber 2021 skannes den strukturelle saldo til 0,5 pct. af BNP i 2020 og -0,3 pct. af BNP i 2021,
idet ekstraordinaere udgifter direkte relateret til covid-19 som naevnt er korrigeret ud. Hvis den
strukturelle saldo illustrativt opggres inkl. covid-19-engangsudgifter — skannes den struktu-
relle saldo til henholdsvis -1,2 pct. af BNP i 2020 og -2,1 pct. af BNP i 2021, jf. figur 1.5.

! Med den generelle undtagelsesklausul refereres der til den fleksibilitet i EU’s fzelles finanspolitiske regler i Stabi-
litets- og Vakstpagten, der overordnet indebzrer, at der kan tages hojde for alvorlige okonomiske tilbageslag i
EU eller euroomradet i forbindelse med vurderinger af EU-landenes finanspolitik.
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Figur 1.5
Strukturel saldo med og uden covid-19 engangsforhold i 2020-2023

Pct. af BNP Pct. af BNP
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Anm.: Opgjort inkl. covid-19-engangsforhold samt hertil relateret tilbagelob pa selskabsskat og aktieskat.
De stiplede linjer angiver underskudsgrensen i budgetloven som den hidtil har varet (0,5 pct. af
BNP) og som aftalt i Nationalt kompromis om dansk sikkerhedspolitik (1,0 pct. af BNP).

Kilde: Qkonomisk Redegorelse, december 2021.

Budgetlovens underskudsgraense og korrektionsmekanisme samt mulighederne for at fravige
underskudsgreensen i tilfeelde af exceptionelle omstaendigheder er naermere beskrevet i pub-
likationens del Il (kapitel 7-10).

Undtagelse af ekstraordineere covid-19 udgifter fra udgiftslofterne

| forbindelse med corona-krisen er der som naevnt gennemfgrt en lang raekke udgiftstiltag
som reaktion pa savel den direkte sundhedsmaessige krise og de afledte konsekvenser pa
gkonomien.

En stor del af merudgifterne vedrarer ekstraordinzere myndighedsindsatser (fx indkgb af veer-
nemidler, smitteopsporing og test, vaccineindkgb mv.) og kompensationsordninger mv. til er-
hvervslivet, som i udgangspunktet er omfattet af udgiftslofterne og séledes under normale
omstaendigheder vil skulle afholdes inden for de fastsatte udgiftsrammer for staten, kommu-
nerne og regionerne.

For at understgtte fleksibiliteten til at handtere covid-19 krisen er der saledes bade for s& vidt
angar 2020, 2021 og 2022 ekstraordinaert udstedt en bekendtggrelse, der undtager covid-19
relaterede merudgifter fra udgiftslofterne i staten, kommunerne og regionerne. Bekendtggrel-
serne er udstedt i henhold til budgetlovens § 12, der giver finansministeren bemyndigelse til
at fastsaette naermere regler om sammensaetningen af de statslige, kommunale og regionale
udgiftslofter.

1 2020-2022 behandles en raekke covid-19 relaterede merudgifter saledes seerskilt uden for
udgiftslofterne. Covid-19 udgifter, der er undtaget fra udgiftslofterne, indgar dermed ikke som
en del af den Igbende statslige udgiftskontrol i henhold til budgetlovens § 13-17. De statslige
udgiftskontroller gennemfgres fortsat for udgifter, der indgar som en del af den (almindelige)
udgiftspolitiske tilrettelaeggelse inden for rammerne af udgiftslofterne.

Erfaringer med budgetloven 2014-2020 - April 2022

21



Kapitel 1 Sammenfatning

Pa den samlede tilleegsbevillingslov for 2020 er der samlet set optaget (netto)merbevillinger
pa ca. 94 mia. kr., der er undtaget fra de statslige udgiftslofter i 2020 ved bekendtgarelse.

1.4 Sammenfatning af publikationens kapitler

Publikationen er inddelt i to dele vedrgrende henholdsvis udgiftsstyringen og budgetlovens
graense for strukturelle underskud. Publikationens konklusioner er sammenfattet nedenfor.

Del I: Udgiftsstyring og udgiftslofter

Budgetloven har indtil videre levet op til sit formal om, at udgifterne ikke skal vokse mere, end
det politisk er planlagt. Overholdelsen af udgiftslofterne i staten, kommunerne og regionerne
har bidraget til, at det offentlige forbrug ikke er vokset mere end forudsat, jf. figur 1.6.
Situationen hvor den realiserede realvaekst i det offentlige forbrug ikke laengere overstiger
den planlagte star i kontrast til udgiftsskredene i 1990’erne og 2000’erne, som ikke mindst var
drevet af overskridelser af kommunernes aftalte servicerammer.

Figur 1.6 Figur 1.7
Gennemsnitlig realvaekst i offentligt forbrug, Kommuner: Mer- og mindreforbrug pa
2014-2020 anlagsomradet, 2007-2020
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Anm.: I figur 1.6 er opgorelsen af den offentlige forbrugsvakst baseret pa input-metoden og er ekskl. af-
skrivninger. Den planlagte offentlige forbrugsvaekst i 2014-2017 er opgjort i Konvergensprogram
2013 (april 2013), mens den planlagte offentlige forbrugsvakst i 2018 er opgjort i Opdateret 2020-
forlob: Grundlag for udgiftslofter 2018 (august 2014), og den planlagte offentlige forbrugsvakst i
2019 er opgjort i Opdateret 2020-fotlob: Grundlang for udgiftslofter 2019 (august 2015) Det bemer-
kes, at opgorelsen af det offentlige forbrug blev revideret ifm. Danmarks Statistiks hovedrevision af
nationalregnskabet i efterdret 2014. Det bemzrkes, at regeringen og KI. i 2020 indgik en delaftale om
kommunernes okonomi, der suspenderede det aftalte anlegsloft i 2020, si kommunerne kunne
fremrykke investeringer.

Kilde: Egne beregninger pd baggrund af Danmarks Konvergensprogram 2013, Opdateret 2020-forlob
august 2014, Opdateret 2020-forlob august 2015 og nationalregnskabet (Figur 1.5) samt egne
beregninger pa baggrund af Danmarks Statistik og Finansministeriets meropgavedatabase (Figur 1.0).
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Kommunerne havde navnlig i de farste ar efter indferslen af sanktioner i 2011 et betydeligt
mindreforbrug pa service i forhold til det planlagte niveau, men i de senere ar er tendensen,
at mindreforbruget er aftaget. Omvendt har kommunerne overskredet anlaegsbudgetterne i
hovedparten af arene i samme periode, jf. figur 1.7. Op til 1 mia. kr. af det kommunale bloktil-
skud kan ggres betinget af, at kommunerne samlet set budgetterer inden for den aftalte an-
leegsramme. Der er ikke fastlagt regler om automatiske sanktioner i tilfaelde af budgetover-
skridelser i regnskabet.

Pa baggrund af ovenstaende er der udarbejdet en raekke analyser, der omhandler erfarin-
gerne med udgiftsstyring under budgetloven (del 1).

Kapitel 2 gennemgar tidligere tiders udgiftsskred samt udgiftslofternes udformning, fastsaet-
telse og korrektioner af udgiftslofterne, samt hvad udgiftslofterne betyder for udgiftsstyringen.
| forleengelse heraf belyses muligheder for flerarig skonomisk planleegning.

Kapitel 3 indeholder analyser af kommunernes og regionernes udgiftsudvikling og mer- og
mindreforbrug far og efter indferelsen af budgetloven og sanktionsmekanismerne. Kommu-
nernes budgetoverskridelser pa anlaegsomradet gennemgas seerskilt.

Kapitel 4 redeger for udgiftsudviklingen i staten fer og efter budgetloven, udviklingen i min-
dreforbruget analyseres over tid, herunder om der kan identificeres forandringer i mindrefor-
bruget for og efter budgetlovens ikrafttraeden. Herudover dekomponeres mindreforbruget i
tiden med budgetloven med henblik pa at afdeekke variationen i mindreforbruget i staten og
de primeere bidrag til mindreforbruget.

| kapitel 5 analyseres de realiserede mindreudgifter under det statslige delloft for indkomst-
overfgrsler, herunder om mindreudgifterne over tid har vaeret drevet af de samme eller varie-
rende ordninger.

Kapitel 6 undersgger om der i forleengelse af budgetloven og sanktionsmekanismerne er sket
aendringer i forbrugsmgnstret henover aret i henholdsvis kommunerne, regionerne og staten.

Kapitel 2: Udgiftslofter og flerarighed

Indfgrelsen af udgiftslofter kan betragtes som budgetlovens vaesentligste nyskabelse i den
forstand, at der med udgiftslofterne er skabt en saerskilt styring af de offentlige udgifter. Der
er derfor som led i de gennemfarte analyser samlet op pa, hvad indfgrelsen af udgiftslofter
har betydet for den offentlige udgiftsstyring. To centrale forhold kan i den forbindelse fremhae-
ves.

Det farste forhold er, at budgetloven ikke stiller krav til udgiftslofternes konkrete niveau, og
dermed hvor mange penge der bliver brugt i den offentlige sektor. Budgetlovens krav er ude-
lukkende, at det planlagte udgiftsniveau ved fastseettelsen af udgiftslofterne skal vaere finan-
sieret. Udgiftslofterne fastsaettes derfor pa baggrund af en mellemfristet fremskrivning, der
overholder underskudsgraensen og regeringens mellemfristede mal, samt tager udgangs-
punkt i et princip, hvor alene de reformer og finansieringsinitiativer mv., der er fundet flertal
for i Folketinget, kan indregnes.
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De geeldende udgiftslofter skal overholdes pa bade budget- og regnskabstidspunktet, og det
er et selvstaendigt hensyn i budgetloven, at de kun endres i seerlige tilfaelde. Det bidrager til
at understotte, at de realiserede udgifter ligger pa linje med det planlagte i de mellemfristede
gkonomiske planer.

Det andet forhold vedrgrer debatten om, at budgetloven har et for steerkt fokus pa den arlige
overholdelse af budgetterne, og at der pa den baggrund er for lav fleksibilitet mellem de en-
kelte finansar, og at det er svaert at planlaegge langsigtet. Budgetloven forhindrer imidlertid
ikke, at de enkelte offentlige delsektorer — staten, kommunerne og regionerne — laver opspa-
ringsordninger pa myndigheds- og institutionsniveau, sa laenge de samlede gkonomiske ram-
mer for delsektoren overholdes. Omtrent halvdelen af kommunerne udnyttede eksempelvis i
2019 fleksibiliteten til at have hgjere serviceudgifter end budgetterne. | 2020 gjaldt det en
femtedel af kommunerne, hvilket skal ses i lyset af den ekstraordineere situation med covid-
19, hvor periodevise nedlukninger samlet set farte til mindre aktivitet, jf. figur 1.8.

Figur 1.8
Andelen af kommuner med henholdsvis budgetover- og underskridelser, 2007-2020
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Anm.: Der er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT mwv. til drets opgaveniveau.
Kilde: Danmarks Statistik, Finansministeriets meropgaveopgorelse og egne beregninger.

Budgetloven har ikke eendret pa, at gkonomiaftalerne med kommunerne og regionerne er ét-
arige. Det bidrager til, at man fra politisk hold Iebende kan prioritere den arlige udgiftsveekst
mellem de forskellige offentlige udgiftsomrader, sa pengene bruges mest hensigtsmaessigt i
forhold til identificerede behov og politiske @nsker. Det sker i de érlige finanslove og gkono-
miaftaler med kommunerne og regionerne. Samtidig kan den enkelte kommune eller region
fortsat laegge flerarige planer og budgetter, dog med det forbehold, at tilpasninger kan blive
pakreevede hen ad vejen, hvis det viser sig ngdvendigt for at bidrage til, at de samlede gko-
nomiske rammer for henholdsvis kommunerne og regionerne under ét Igbende respekterer
de arlige skonomiaftaler.

Kapitel 3: Udgiftsudvikling og mindreforbrug i kommunerne og regionerne

Et veesentligt element i den lgbende debat om budgetloven er stgrrelsen af det kommunale
mindreforbrug pa servicerammen. Der er pa den baggrund samlet op pa udviklingen i mindre-
forbrugene i bade kommunerne og regionerne.
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Indfgrelsen af automatiske sanktioner i tilfeelde af overskridelse af de kommunale servicebud-
getter fra og med 2011 medferte, sammen med en raekke andre forhold, at gentagne kommu-
nale budgetoverskridelser blev vendt til mindreforbrug pa 6,3 mia. kr. i 2011, jf. figur 1.9. Det
svarede til, at ca. 98 pct. af servicebudgetterne blev udmeantet. Efterfalgende er mindreforbru-
gene imidlertid reduceret vaesentligt. | 2020 udgjorde mindreforbruget 2,9 mia. mens det i
2018 og 2019 udgjorde henholdsvis 0,1 og 1,0 mia. kr., svarende til, at mere end 99 pct. af
de kommunale servicebudgetter blev udmentet i 2018 og 2019. Regnskabet for 2020 skal
ses i lyset af, at kommunerne var pavirket af den ekstraordinzere situation med covid-19, hvor
periodevise nedlukninger samlet set farte til mindre aktivitet. Desuden skal mindreforbruget
pa service sammenholdes med budgetoverskridelser pa anleeg i hovedparten af arene.

De automatiske sanktioner i tilfeelde af overskridelse af de regionale driftsbudgetter blev ind-
fort med virkning fra 2013. Regionerne havde i perioden 2011-2013 mindreforbrug pa sund-
hedsomradet pa ca. 1-2 mia. kr. arligt svarende til, at ca. 98-99 pct. af budgetterne blev ud-
mentet, jf. figur 1.10. Mindreforbrugene har i perioden 2014-2019 udgjort 0,2-0,3 mia. kr. sva-
rende til en budgetudmentning pa sundhedsomradet pa mere end 99 pct. Merforbruget i de
regionale regnskaber for 2020 pa knap 2 mia. afspejler regionale nettomerudgifter til handte-
ring af covid-19. Covid-19-relaterede merudgifter er undtaget fra udgiftslofterne i staten, kom-
munerne og regionerne. Regionernes driftsregnskaber for 2020 overholder saledes det af-
talte og budgetterede niveau for 2020, nar der tages hgjde for merudgifter til covid-19.

Figur 1.9 Figur 1.10
Kommuner: Mer- og mindreforbrug pa Regioner: Mer- og mindreforbrug pa
service, 2007-2020 sundhed, 2008-2020

Mia. kr., 2022-priser Mia. kr., 2022-priser Mia. kr., 2022-priser Mia. kr., 2022-priser
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Anm.: Der er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT mv. til drets opgaveniveau samt zndrede pris- og
lonforudsatninger til 2022-niveau. Den stiplede linje angiver det ar, hvor sanktionsmulighederne
tradte i kraft. Den stiplede linje i figur 1.9 viser indforelsen af automatiske sanktioner i
kommunernes regnskaber i 2011.

Kilde: Danmarks Statistik, Finansministeriets meropgaveopgorelse og egne beregninger.

Nar der ses bort fra det ekstraordinzere ar 2020, er der saledes tegn pa forbedret udgifts-
styring og mindre mindreforbrug over tid.
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Kapitel 4: Udgiftsudvikling undet det statslige delloft for driftsudgifter

Der er gennemfart en analyse af udmgntningen af de statslige budgetter over tid og af karak-
teren af mindreforbruget under delloftet for driftsudgifter i perioden 2014-2020. Mindreforbru-

get under det statslige delloft for driftsudgifter har i perioden 2014-2020 udgjort mellem 2,4 og
8,8 mia. kr. arligt - svarende til at ca. 95-98 pct. af budgetterne blev udmgntet.

Det kan samtidigt konstateres, at der ikke umiddelbart er tegn pa gget mindreforbrug siden
budgetlovens ikrafttraeden. Udmgntningen af den statslige driftsramme udger séledes 97-99
pct. af bevillingsniveauet i alle ar i perioden 2007-2020 med undtagelse af 2012, jf. figur 1.11.
Driftsrammen udger ca. 2/3 af det samlede delloft for driftsudgifter og bestar hovedsageligt af
forskellige udgifter relateret til den statslige drift. Den resterende del af delloftet for driftsudgif-
ter bestar af en raekke forskellige tilskudsordninger mv, som budgetteres pa budgetterings-
rammen. Budgetteringsrammen blev imidlertid farst dannet i forbindelse med implementerin-
gen af budgetloven og kan derfor ikke indga i analysen af budgetudmentningen over tid.

Figur 1.11 Figur 1.12
Udmentningsgrad af den statslige Mindreforbrug under det statslige delloft for
driftsramme, 2007-2020 driftsudgifter, 2014-2020
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Kilde: Egne beregninger pba. finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber for 2007-2020.

En dekomponering af mindreforbruget under delloftet for driftsudgifter viser, at hovedparten
af mindreforbruget skyldes mindre aflgb pa variable og gvrige bevillinger end budgetteret i
perioden, jf. figur 1.12. De variable bevillinger bestar af aktivitetsstyrede og lovbundne bevil-
linger (fx taxametertilskud til uddannelsesomradet), som systematisk har veeret skannet for
hgjt ved udarbejdelsen af finansloven. Mindreforbruget i kategorien gvrige bevillinger bestar
iseer af afsatte reserver, som ikke er blevet udmgntet, og feerre udgifter til det danske EU-
bidrag end skennet ved udarbejdelsen af finansloven. Det er en relativt mindre del af det
statslige mindreforbrug, der skyldes, at statslige institutioner ikke anvender hele deres
bevilling, som det fremgar af kategorien bevillinger med viderefarselsadgang. |1 2020 er
mindreforbruget som falge af corona-pandemien fordelt anderledes.

Analysen viser saledes, at mens der ikke er tegn pa @get mindreforbrug siden budgetlovens
ikrafttraeden, er der potentiale for bedre budgettering i staten.
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Kapitel 5: Udgiftsudvikling under det statslige delloft for indkomstoverfarsler

De ikke-ledighedsrelaterede indkomstoverfgrsler er omfattet af loftsstyring i form af delloftet
for indkomstoverfarsler. Budgetteringen under delloftet er praeget af en del usikkerhed, idet
finanslovsbevillingen reelt er udtryk for en prognose, hvor aendringer i aktiviteten (fx antallet
af SU-modtagere og modtagere af bgrne- og ungeydelsen) vil pavirke arets resultat. Der er
derfor indarbejdet en buffer med henblik pa at kunne handtere eventuelle merudgifter i Igbet
af et igangveerende finansér. Bufferen udgjorde 1 mia. kr. i 2014-2017 (ca. %z pct. af delloftet)
og 5 mia. kr. i 2018-2020 (ca. 2 pct. af delloftet).

Der er udarbejdet en analyse af mer- og mindreforbruget under delloftet for indkomstover-
farsler med henblik pa at vurdere praecisionen af budgetteringen. Analysen viser, at der for
delloftet for indkomstoverfgrsler som helhed har veeret mindreforbrug i alle arene 2014-2020
bade i forhold til det samlede delloft og i forhold til budgetteringen pa finansloven, jf. figur
1.13 og 1.14. Mindreforbrugene har udgjort mellem 0,7 og 5,0 mia. kr. arligt i forhold til bud-
getteringen pa finansloven svarende til mellem 0,3 og 1,8 pct.

De 10 starste ordninger udgegr ca. 90 pct. af det samlede budget under delloftet for indkomst-
overfgrsler, men gennemsnitligt ca. 1/3 af mindreudgifterne. Gennemsnitligt er ca. 2/3 af min-
dreudgifterne saledes realiseret pa de resterende ordninger, som udger 10 pct. af det sam-
lede budget. Analysen viser saledes, at der ogsa under delloft for indkomstoverfarsler er po-
tentiale for bedre budgettering.

Figur 1.13
Budgetterede udgifter under delloftet for
indkomstoverfarsler

Figur 1.14
Mindreudgifter under delloftet for
indkomstoverfarsler

Mia. kr., 2022-priser Mia. kr., 2022-priser Mia. kr., 2022-priser Mia. kr., 2022-priser
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Anm.: De ti storste ordninger omfatter folkepension, SU, fortidspension, borne- og ungeydelse,
barselsdagpenge, efterlon, pensionsudgifter i folkskolen, boligydelser til pensionister, fleksjob-
ordningen og sygedagpenge. Bevillingsniveauet indeholder finanslovsbevillingen og arets tillegs-
bevillinger ekskl. 17.64.04. Overforsel fra Den Sociale Pensionsfond og 17.31.41. Berigtigelser
vedrorende refusion af kommunale udgifter.

Kilde: Finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber 2014-2020 samt egne bereginger.
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Kapitel 6: Forbrugsmanstret hen over éaret i den offentlige sektor

En central prioritet ved implementeringen af budgetloven var at styrke gkonomistyringen i
den offentlige sektor. God gkonomistyring indebeerer, at budgetterne overholdes, og at der
eksisterer et robust styringsgrundlag, som giver mulighed for en optimal anvendelse af res-
sourcerne. Det kan eksempelvis indebaere, at relevante, men tidsmaessigt justerbare udgifter,
holdes tilbage, indtil der er overblik over, hvordan det i @vrigt gar med udmeantningen af arets
budget.

Budgetloven er blevet kritiseret for at fare til afholdelse af ikke-n@dvendige udgifter sidst pa
aret, nar dele af arets budget ikke er blevet udmeantet, fordi der ikke er fri adgang til at an-
vende uforbrugte midler i det efterfglgende ar — sakaldt "benzinafbraending”. Der er pa den
baggrund gennemfart en analyse af, om forbrugsmenstret i staten, kommunerne og regio-
nerne sidst pa aret har aendret sig i forhold til perioden fgr budgetloven.

Analysen viser, at forbrugsmenstret ikke har sendret sig vaesentligt efter budgetlovens ikraft-
treeden. Den gennemsnitlige andel af arets samlede forbrug, der gennemfares i 4. kvartal, er
omtrent uaendret ift. perioden fgr budgetloven med et fald pa hhv. 0,3 pct.-point i kommu-
nerne og beskedne stigninger pa 0,1 pct.-point i regionerne (sundhedsomradet) og 0,3 pct.-
point i staten, jf. figur 1.15.

En analyse af den del af varekgbet, der vurderes lettest at justere (méalrettede varekgb), vi-
ser, at forbrugsandelen i 4. kvartal er steget med knap 1 pct.-point i kommunerne, at niveauet
er stabilt i regionerne (sundhedsomradet), mens det er steget med 3,2 pct.-point i staten, jf.
figur 1.16. Der er saledes tale om stigninger for bAde kommunerne og staten, som dog ikke
vurderes at veere af problematisk omfang, og som imadegas af fald i arets andel af Ignudgif-
ter i 4. kvartal (kommunerne og regionerne) og arets andel af tilskud i 4. kvartal (staten).

Der er saledes ikke pa den baggrund grundlag for at konstatere et stigende problem med
"benzinafbreending” sidst pa aret.
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Figur 1.15 Figur 1.16
Gennemsnitligt forbrug i 4. kvartal fer og Gennemsnitligt keb af varer i 4. kvartal for
efter budgetloven og efter budgetloven
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Anm.: ”For budgetloven” dakker for kommunerne over perioden 2007-2010, som er analysedrene for
indforslen af regnskabssanktionerne i kommunerne i 2011. For regionerne dekker det over perioden
2008-2012, som er analyseirene for indforelsen af regnskabssanktionerne i regionerne i 2013. For
staten dakker det over perioden 2007-2012, som er analysearene for indforelsen af de nye regler for
forbrug af opsparing i staten i 2013.

Kilde: Danmarks Statistik, Statsregnskabet og egne beregninger.

Del II: Budgetloven og graensen for strukturelle underskud

Publikationens del Il har fokus pa budgetlovens regler for strukturelle underskud, og tager ud-
gangspunkt i usendret dansk deltagelse i Finanspagten og de gaeldende regler i EU’s Stabili-
tets- og Veaekstpagt.

Kapitel 7 gennemgar baggrunden for styrkelsen af de feelleseuropeeiske regler for finanspoli-
tikken i forlaengelse af finanskrisen og statsgeeldskrisen. Samtidig saettes der fokus pa betyd-
ningen af troveerdige og sunde offentlige finanser for den makrogkonomiske udvikling i Dan-
mark.

Kapitel 8 gennemgar de danske erfaringer med at styre finanspolitikken med @get vaegt pa
den arlige strukturelle saldo siden 2014, hvor budgetloven tradte i kraft. Kapitlet indeholder
analyser af eendringer i skannet for den strukturelle saldo og viser, at finans- og strukturpoli-
tikken overordnet har vaeret rimeligt afstemt med konjunkturudviklingen.

Kapitel 9 indeholder opdaterede beregninger af mindstekravet til den strukturelle saldo i Dan-
mark, der peger pa, at budgetlovens underskudsgreense kan szenkes fra % til 1 pct. af BNP. |
kapitlet redegeres der for, at en saddan lempelse af underskudsgraensen og moderate offent-
lige underskud i en laengere arraekke efter 2025 vil veere fuldt forenelige med en fortsat an-
svarlig finanspolitik.

Kapitel 10 beskriver bade korrektionsmekanismen, der skal traede i kraft ved eventuelle over-
skridelser af underskudsgreensen, og de exceptionelle omsteendigheder, hvor budgetlovens
underskudsgreense kan fraviges. | kapitlet redegares der ogsa for de praktiske erfaringer, der
er gjort med det finanspolitiske rammeveerk i forbindelse med corona-krisen.
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Kapitel 7: Feelleseuropaeiske finanspolitiske regler og baggrund for rammerne

Pa hgjden af krisen i 2012 blev Finanspagten vedtaget som en mellemstatslig aftale mellem
eurolandene og enkelte andre EU-lande, herunder Danmark. Sigtet var blandt andet at sikre
en steerkere national og lovmaessig forankring af de feelles finanspolitiske regler i EU, der i
mange tilfaelde ikke var blevet efterlevet tilstraekkeligt for finanskrisen.

Finanspagten kreever, at landene skal indfgre en national budgetbalanceregel for den struk-
turelle saldo, der som udgangspunkt skal overholdes hvert ar medmindre der foreligger ex-
ceptionelle omsteendigheder. Budgetbalancereglen skal ledsages af en automatisk korrekti-
onsmekanisme, som traeder i kraft ved vaesentlige afvigelser fra kravet om budgetbalance.
Nationale finanspolitiske rad skal overvage overholdelsen af reglerne pa nationalt niveau.

Budgetloven implementerer Finanspagten i dansk lovgivning, og har formaliseret den struktu-
relle saldos rolle i tilrettelaeggelsen af finanspolitikken. Den strukturelle saldo var dog ogsa et
centralt styringsredskab i tilrettelaeggelsen af finanspolitikken i Danmark fgr budgetloven. Si-
den starten af 2000’erne har de mellemfristede planer frem mod 2010, 2015, 2020 og 2025
saledes sat mal for udviklingen i den strukturelle saldo pa mellemfristet sigt, jf. tabel 1.2.

Saldomalene har Igbende vaeret afstemt med malssetningen om finanspolitisk holdbarhed.
Den ansvarlige linje i den gkonomiske politik over en leengere arraekke har bidraget til, at
Danmark har grundlezeggende staerke offentlige finanser med lav offentlig geeld, AAA-kredit-
vurdering og finanspolitisk holdbarhed. Danmark star derfor godt rustet til fremtidige udfor-
dringer med demografisk pres pa de offentlige finanser og bortfaldne nordsgindtaegter.

Gevinsterne ved sunde offentlige finanser i Danmark kan blandt andet illustreres ved, at de
faktiske offentlige nettorenteudgifter (inkl. udbytter) er nedbragt fra ca. 5% pct. af BNP i 1985
til indteegter teet pa nul i de senere ar, jf. figur 1.17. Mere generelt geelder det, at sunde of-
fentlige finanser mindsker risikoen for meget alvorlige kriser, gger mulighederne for at kunne
handtere kriser og er en vigtig forudsaetning for, at der kan vaere finanspolitisk mangvrerum til
at understotte gkonomien i lavkonjunkturer.
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Figur 1.17
Udvikling i Danmarks nettorenteudgifter og
udbytter samt @MU-gzeld
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Anm.: Se anmarkning til tabel 7.1 og figur 7.2.

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

Tabel 1.2

Sammenfatning

Nationalt fastsatte saldomal i de
mellem-fristede planer for dansk gkonomi

2010-plan”

2015-plan?

2020-plan

2025-plan

Nationalt saldomal

Strukturelt overskud pa %-1% pct. af
BNP i gennemsnit frem mod 2010

Strukturelt overskud pa %-1% pct. af
BNP i perioden 2007-2010 og mindst
balance i 2011-15.

Strukturelt underskud pa maksimalt 0,5
pct. af BNP. 2020-mal om mindst
strukturel balance.

Strukturelt underskud pa maksimalt 0,5
pct. af BNP. 2025-mal om balance.

Kapitel 8. Erfaringer med skon for den strukturelle saldo og finanspolitikken siden 2014
Budgetlovens underskudsgraense for den strukturelle saldo (som hidtil har udgjort 2 pct. af
BNP) har veeret overholdt pa alle finanslovforslagene siden budgetlovens ikrafttraeden fra og
med finansaret 2014.2 Baseret pa den realiserede finanspolitik skennes den strukturelle
saldo i stort set alle ar siden budgetlovens ikrafttreeden dog bedre nu (i seneste opggrelse i
@konomisk Redegarelse, december 2021) end ved skgnnet i forbindelse med finansloven for
et givent ar. | gennemsnit for arene 2014-2019 er skennet for den strukturelle saldo blevet

opjusteret med ca. 0,6 pct. af BNP, jf. tabel 1.3.

2 Budgetbalancekravet i budgetloven indebarer, at den strukturelle saldo ved fremszattelsen af finanslovforslaget
ikke ma overskride underskudsgraensen medmindre der foreligger exceptionelle omstendigheder.
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Tabel 1.3
Sken for strukturel saldo ved finanslovforslag, finanslov og i seneste vurdering

Gns.
Pct. af BNP 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2014-
2019
1. Finanslovforslag -04 -05 -04 -04 -03 -01 -01 -05 -04
2. Finanslovaftale -05 -06 -04 -05 -03 -01 -01 -04 -04
3. Seneste skan (december 2021) 09 00 04 07 04 07 05 -03 0,2

4. Endring fra finanslov til seneste sken (3-2) -04 06 08 1,2 0,7 08 06 0,1 0,6

Anm.: AEndringen i skonnet for den strukturelle saldo er beregnet pa baggrund af skon, der er afrundet til
nermeste 0,1 pct. af BNP. Skennene for finanslovforslagene og finanslovaftalerne er fra henholdsvis
Okonomisk Redegorelse august og december édret for det pagzldende ér. For finanslovforslaget for
2016 og 2020 afspejler skonnene det fulde finanslovforslag fra de to ar, dvs. henholdsvis Opdateret
2020-forlob, september 2015 og Opdateret 2025-forlob, oktober 2019.

Kilde: @konomiske Redegorelser og egne beregninger.

Der er udarbejdet en dekomponering af arsagerne til opjusteringen af skgnnet for den struk-
turelle saldo for arene 2015-2019. Afgraensningen af perioden til ikke at omfatte 2014 og
2020 afspejler dels hovedrevisionen af nationalregnskabet i efteraret 2014, og dels udbrud-
det af corona-pandemien i 2020. | perioden 2015-2019 er skennet for den strukturelle saldo i
gennemsnit blevet opjusteret med 0,8 pct. af BNP fra indgaelsen af aftalen om finansloven til
seneste opgarelse i @konomisk Redeggrelse, december 2021.

Den store gennemsnitlige opjustering af skannet for den strukturelle saldo kan isaer henfgres
til felgende forhold. For det farste er de offentlige forbrugsudgifter generelt blevet lavere end
budgetteret. Tendensen hertil er dog blevet mindsket over tid og er teet pa nul i 2019. For det
andet er de offentlige nettorenteudgifter blevet lavere — bade som falge af lavere markeds-
renter end ventet og som fglge af en revideret opggrelsesmetode fra Danmarks Statistik, som
har haft tilbagevirkende kraft pa skennene. For det tredje er skannet for de strukturelle sel-
skabsskatteindtaegter blevet opjusteret, jf. tabel 1.4.

Opjusteringerne af Finansministeriets skgn for den strukturelle saldo har saledes i perioden
veeret ganske store — og overordnet set stgrre end ventet ud fra tidligere erfaringer. Store re-
visioner af skennene er problematiske, iseer hvis de er systematiske. Mens revisionerne som
folge af lavere offentlige nettorenteudgifter mv. ikke kan anses for systematiske over det laen-
gere sigte, idet markedsforventninger til renteudviklingen leegges til grund i prognosearene,
sa har tendensen til mindreudgifter inden for det offentlige forbrug hidtil haft systematisk ka-
rakter — dog som naevnt med en aftagende tendens over tid.

Malet er, at skennene for den strukturelle saldo skal vaere middelrette. Skennene kan dog
ikke pa forhand tage hgjde for, om finanspolitikken i praksis udmgntes anderledes end forud-
sat i et givet ar. Det er heller ikke muligt at undga virkninger fra efterfalgende statistikrevisio-
ner — herunder justeringen af opggrelsen af de offentlige nettorenteudgifter. En indfrielse af
potentialet for bedre budgettering som naevnt i kapitel 4 og 5 vil understgtte malet om middel-
rette skan.
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Helt overordnet er det samtidig et grundvilkar, at finanspolitikken tilretteleegges ud fra skan,
som er usikre. Det gaelder uanset hvilke makrogkonomiske og finanspolitiske variable, der
tages udgangspunkt i. Fordelene ved at styre finanspolitikken efter et konjunkturrenset mal
som den strukturelle saldo er, at det bidrager til, at de automatiske stabilisatorer kan virke
uhindret. Samtidig er skan for den strukturelle saldo — trods usikkerhed — fortsat mere robu-
ste og stabile end skgn for fx den faktiske saldo eller gaeldskvoten.

Tabel 1.4
Dekomponering af skensrevisioner for den strukturelle saldo fra indgaelse af aftalen om
finansloven til seneste opgerelse, 2015-2019

Gns.
Pct. af BNP 2015 2016 2017 2018 2019 2015-
2019
AEndring i sken for den strukturelle saldo fra indgaelse af
finansloven til seneste opggrelse (december 2021) e L 1,2 e Wy e

- Heraf bidrag fra offentligt forbrug” 05 04 02 02 00 02
- Heraf bidrag fra offentlige investeringer® 01 -03 0,1 00 02 0,0
- Heraf bidrag fra overfgrselsudgifter” 0,0 0,1 0,1 02 01 0,1
- Heraf bidrag fra kildeskat" -0,1 0,1 01 -04 00 -01
- Heraf bidrag fra moms" -0,1 0,1 0,2 0,1 -01 0,0
- Heraf bidrag fra strukturelle nettorenteudgifter 0,2 0,3 0,3 0,4 0,4 0,3
- Heraf bidrag fra strukturelle selskabsskatteindteegter 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
- Heraf bidrag fra strukturelle nordsgindtaegter -0,2 0,0 -0,1 0,0 0,0 -0,1
- Heraf bidrag fra gvrige sendringer? 00 -01 00 00 01 00

Anm.: Revisionerne i den strukturelle saldo er beregnet pd baggrund af sken afrundet til nermeste 0,1 pct.
af BNP, mens revisionerne i underposterne er beregnet pa baggrund af uafrundede tal.

1) Der er korrigeret for den skonsmassige virkning af 22ndret konjunkturvurdering mellem de to skon,
som via konjunktutfelsomheden pavirker, hvor meget af den nominelle @ndring, der har virkning pa
den skennede strukturelle saldo. Det offentlige forbrug er opgjort pi nationalregnskabsform ekskl.
afskrivninger og imputerede tjenestemandsbidrag. Bidraget fra kildeskat indeholder blandt andet den
isolerede virkning af metodejusteringen for aktieskat i @konomisk Redegorelsen, august 2016, jf.
appendiks 8A.

2) Beregnet residualt og indeholder ovrige skonsendringer, herunder metodejusteringer som ikke er
indeholdt i de ovenstiende poster, BNP-nzvnereffekter mv. Indeholder ikke forskellen mellem
afrundet og uafrundet skon for den strukturelle saldo.

Kilde: @konomiske Redegorelser og egne beregninger.

Baseret pa den seneste opgerelse i @konomisk Redegarelse, december 2021 er den struktu-
relle saldo forbedret fra et underskud pa 0,9 pct. af BNP i 2014 til et underskud pa 0,3 pct. af
BNP i 2021 svarende til en samlet forbedring pa ca. 0,6 pct. af BNP. Det deekker over en for-
bedring af den strukturelle saldo pa 1,6 pct. af BNP fra 2014 til 2019 og en efterfglgende for-
veerring pa 1 pct. af BNP fra 2019 til 2021. De modsatrettede bevaegelser i de to delperioder
afspejler seerligt bidraget fra den gkonomiske politik i lyset af konjunktursituationen. Udviklin-
gen i den strukturelle saldo afhaenger dog af andet end den gkonomiske politik, herunder har
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fx faldende offentlige nettorenteudgifter isoleret set bidraget til en forbedring af den struktu-
relle saldo over hele perioden 2014-2021, mens faldende strukturelle nordsgindtaegter har
trukket i modsat retning.

Finans- og strukturpolitikken har overordnet set vaeret afstemt med konjunkturudviklingen
over perioden. Det gaelder bade i arene med konjunkturfremgang inden corona — hvor den
gkonomiske politik gradvist blev strammet i takt med fremgangen i aktiviteten — og i kelvan-
det pa corona-krisen, hvor den ekspansive finanspolitik har bidraget til at holde handen under
dansk gkonomi. Bade bestraebelserne pa at sikre gget afstand til budgetlovens underskuds-
graense i normale og gode tider samt udgiftslofterne vurderes at have bidraget til realiserin-
gen af den konjunkturmodigbende (dvs. udsvingsdeempende) finanspolitik.

Kapitel 9. Fastseettelse af underskudsgraensen i budgetloven

Budgetbalancekravet i Finanspagten indebeerer, at der i national lovgivning skal fastseettes
en underskudsgraense for den strukturelle saldo, der som udgangspunkt skal overholdes ar-
ligt medmindre der er exceptionelle omsteendigheder. EU-landene er forpligtede til at fast-
seette underskudsgraensen inden for EU’s beregnede mindstekrav til medlemslandets mel-
lemfristede budgetmal (MTO).

| EU’s beregning af mindstekravet til et medlemslands MTO indgéar forskellige kriterier. | be-
regningen tages der hgjde for landenes holdbarheds- og gaeldsudfordringer, og at kravet til
den strukturelle saldo skal understgtte, at der er plads til at lade de automatiske stabilisatorer
virke i en normal lavkonjunktur, uden at underskuddet pa den faktiske saldo overskrider
greensen pa 3 pct. af BNP i EU-traktaten og Stabilitets- og Veekstpagten. Det lempeligste
mindstekrav, der tillades i de feelles regler, er et strukturelt underskud pa 1 pct. af BNP for eu-
rolande og medlemmer af fastkurssamarbejdet. Europa-Kommissionens seneste offentlig-
gjorte beregning af mindstekravet til Danmarks MTO er -1 pct. af BNP.

Finansministeriets beregning af mindstekravet til den strukturelle saldo er baseret p4 danske
data og metoder og tager dermed hgjde for specifikke danske forhold. Historisk set har det
bindende kriterie for mindstekravet til den strukturelle saldo i Danmark veeret at sikre en til-
straekkelig sikkerhedsmargin til graensen for faktiske underskud pa 3 pct. af BNP. Det skyl-
des, at de automatiske stabilisatorer er store i Danmark, og at Danmark samtidig har lav
geeld og er pa forkant med at sikre finanspolitisk holdbarhed. Finansministeriets opdaterede
beregninger peger pa, at budgetlovens underskudsgraense kan saenkes fra %% til 1 pct. af
BNP og samtidig veere i overensstemmelse med, at de automatiske stabilisatorer med hgj
sikkerhed kan virke uhindret i en normal lavkonjunktur uden at bryde graensen for faktiske un-
derskud pa 3 pct. af BNP, jf. tabel 1.5.
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Tabel 1.5
Overblik over beregnede mindstekrav til den strukturelle saldo

Mindstekrav, pct. af BNP

Finansministeriet

Finansredegarelse 2014 -0,5 til -0,6
Erfaringer med budgetloven 2014-2020, 2022 -1
EU

Beregning gaeldende for 2011-2013 -0,5
Beregning gaeldende for 2014-2016 -0,75
Beregning geeldende for 2017-2019 -1
Beregning geeldende for 2020-2022 -1

Anm.: Tabellen opsummerer de beregnede mindstekrav til den strukturelle saldo, jf. ammarkninger til tabel 9.1.
Kilde: Europa-Kommissionen, Finansredegorelse 2014 og egne beregninger.

| perioden efter 2025 vil dansk gkonomi i en arreekke veere preeget af demografisk modvind i
kraft af, at store argange forlader arbejdsmarkedet og erstattes af mindre argange. En lem-
pelse af budgetlovens underskudsgraense til 1 pct. af BNP vil give mulighed for at handtere
betydelige dele af den demografiske modvind samtidigt med, at der kan vaere mangvrerum til
stabiliseringstiltag i en lavkonjunktur.

Finansministeriets beregninger viser i den forbindelse, at moderate offentlige underskud i en
leengere periode efter 2025 vil vaere i fuld overensstemmelse med fortsat stabil og lav offent-
lig nettogeeld. Hvis den gennemsnitlige offentlige saldo henover konjunkturerne illustrativt hol-
der sig pa ca. -%: pct. af BNP i 2030-2055, vil det pa langt sigt svare til en offentlig nettogaeld
som andel af BNP, der holder sig teet pa nul, jf. figur 1.18-1.19. Figur 1.18 viser den struktu-
relle saldo i et stiliseret scenarie, hvor det strukturelle underskud udger 2 pct. af BNP i 2030-
2055. Figur 1.19 viser den tilhgrende nettogaeld under de givne antagelser. Som det fremgar
er moderate underskud forenelige med en nettogeaeld eller nettoformue, der som udgangs-
punkt holder sig taet pa nul. Det er ikke et mal i sig selv, at nettogeelden skal vaere teet pa nul,
men derimod en fglge af, at Danmark har udnyttet en lang periode med hgje nordsgindtaegter
og gunstig demografi til at nedbringe nettogaelden til et lavt niveau.
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Figur 1.18 Figur 1.19

Strukturel saldo i et stiliseret forleb med Udvikling i offentlig gzeld i stiliseret forlgb
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Anm.: Fremskrivningen er under beregningstekniske antagelser om finanspolitikken efter 2025. Vaerdien af
de offentlige ejerandele antages at folge den generelle okonomiske udvikling (BNP).
Kilde: Danmarks Statistik, Opdateret 2025-forlob, august 2021 og egne beregninger.

En periode med moderate underskud i de sakaldte haengekgjear efter 2025 er saledes helt
pa linje med det overordnede mal om finanspolitisk holdbarhed og den hidtidige finanspoliti-
ske planleegning.

| forhold til at handtere de demografiske og evrige udfordringer for de offentlige finanser er
det saledes ikke ngdvendigt — hverken for fortsat lav offentlig nettogzeld, AAA-kreditvurderin-
gen eller finanspolitikkens holdbarhed — at fastholde strukturel balance i haengekgjearene. Et
mal om strukturel balance i den periode ville grundlzeggende indebeere, at generationerne
skulle betale mere i skat eller modtage mindre offentlig service end pakraevet for finanspoli-
tisk holdbarhed og lav geeld mv. Det ville saledes betyde, at nogle generationer stilles ringere
end andre, blot fordi de er en del af nogle relativt sma argange pa arbejdsmarkedet. Hajere
skatter eller mindre offentlig service og investeringer ville i den situation reducere argangenes
velstand og velfeerd ungdigt.

Det er en integreret del af konceptet om finanspolitisk holdbarhed, at den offentlige saldo og
geeld vil kunne svinge hen over perioder med forskellig demografisk sammensaetning, herun-
der forskellige argangsstarrelser — og det har leenge veeret en del af den finanspolitiske stra-
tegi i Danmark at forberede finanserne og gkonomien pa en periode efter 2025 med mulig-
hed for moderate underskud.

Det er samlet set Finansministeriets faglige vurdering, at en lempelse af budgetlovens under-
skudsgraense til 1 pct. af BNP er forenelig med en fortsat ansvarlig skonomisk politik og ikke i
sig selv risikerer at bringe den danske stats AAA-kreditvurdering i fare. En lempelse af under-
skudsgraensen til 1 pct. af BNP vil som naevnt give mulighed for at handtere en betydelig del
af den demografiske modvind samtidigt med, at der er mangvrerum i en lavkonjunktur. Vur-
deringen forudseetter, at der ikke indtraeffer en generel slaekkelse af den finanspolitiske disci-
plin i forhold til malsaetningen om finanspolitisk holdbarhed og de saldomal, der szettes i de
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mellemfristede planer. Samtidig ber budgetlovens underskudsgraensen fortsat ses som en
nedre graense, der primaert kan tages i fuld anvendelse i forbindelse med en lavkonjunktur.

Kapitel 10. Korrektionsmekanisme og exceptionelle omsteendigheder

Den danske budgetlov er udformet saledes, at underskudsgraensen for den strukturelle saldo
skal overholdes pa finanslovforslaget for hvert ar medmindre der foreligger exceptionelle om-
steendigheder. Korrektionsmekanismen i budgetloven er saledes grundlaeggende en ex-ante
mekanisme, dvs. den har et fremadskuende sigte og forebygger afvigelser, far de opstar.
Budgetloven indebaerer dermed, at finanspolitikken (i fravaer af exceptionelle omstaendighe-
der) planlaegges efter en tilbagevenden til et strukturelt underskud inden for underskuds-
graensen i det felgende ar uafhaengigt af, hvor stort underskuddet skgnnes at vaere i indevae-
rende ar.

Den danske finanspolitiske vagthund i form af De @konomiske Rads formandskab har anbe-
falet, at der kan tillades midlertidige afvigelser fra underskudsgraensen, ogsa pa planlaeg-
ningstidspunktet, hvis afvigelserne er relateret til skansusikkerhed for den strukturelle saldo
(ogsa selvom der ikke foreligger exceptionelle omstaendigheder). Finansministeriet finder
som udgangspunkt ikke, at der er staerke argumenter for at tillade egede muligheder for ex-
ante (dvs. pa forhand planlagte) afvigelser fra underskudsgreensen under den danske bud-
getlov — ud over den fleksibilitet, der i forvejen er i forhold til ex-post afvigelser og ved excep-
tionelle omstaendigheder.

Efter Finansministeriets vurdering vil det veere forholdsvist sjeeldent, at den nuvaerende im-
plementering med en klar underskudsgraense vil kreeve maerkbare politikjusteringer med kort
aftraek, og sjeeldnere endnu, at sadanne justeringer vil vise sig efterfglgende ikke at have vae-
ret ngdvendige for at overholde underskudsgraensen — ogsa selv om en sadan situation fandt
sted for finansaret 2016. En fast graense giver en hgj gennemsigtighed om reglerne, herun-
der som rettesnor i politiktilrettelaeggelsen og i forhold til offentlighedens mulighed for at fglge
med i, om regler og mal overholdes.

| exceptionelle omsteendigheder er der bade i Finanspagten og budgetloven fleksibilitet til at
lempe finanspolitikken ud over underskudsgraensen og dermed mulighed for en ekstra under-
stottelse af den gkonomiske aktivitet. | forbindelse med corona-krisen foreld muligheden for
at fravige budgetlovens underskudsgreense i Danmark som fglge af et betydeligt tilbageslag
med negativ BNP-veekst i 2020. Det viste sig i praksis ikke at vaere ngdvendigt. Det afspejler
blandt andet, at der ogsa er fleksibilitet inden for de normale rammer, herunder ogséa fordi ud-
gangspunktet fgr pandemien var steerkt. En raekke udgifter direkte relateret til inddeemning og
afbedning af covid-19 vurderes endvidere, under budgetlovens metode, at have karakter af
engangsforhold, og pavirker dermed ikke den strukturelle saldo, jf. ogsé afsnit 1.3.
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Del I. Udgiftsstyring og
udgiftslofter

Det fglger af budgetloven, at udgiftslofternes niveau — og dermed hvor mange penge, der an-
vendes i den offentlige sektor — er en politisk prioritering inden for rammerne af, at udgiftslof-
ternes niveau skal veere finansieret, og underskudsgreensen for den strukturelle saldo skal
overholdes.

Udgiftslofterne skal understette, at de overordnede finanspolitiske mal indfries. Udgiftslof-
terne saetter bindende rammer for udgifter i henholdsvis staten, kommunerne og regionerne.
Udgiftslofterne vedtages i Folketinget og daekker en Igbende firearig periode.

Kapitel 2 gennemgar tidligere tiders udgiftsskred samt udgiftslofternes udformning, fastsaet-
telse og korrektioner af udgiftslofterne, samt hvad udgiftslofterne betyder for udgiftsstyringen.
| forleengelse heraf belyses muligheder for flerarig skonomisk planleegning.

Kapitel 3 indeholder analyser af kommunernes og regionernes udgiftsudvikling og mer- og
mindreforbrug fer og efter indfgrelsen af budgetloven og sanktionsmekanismerne. Kommu-
nernes budgetoverskridelser pa anleegsomradet gennemgas seerskilt.

Kapitel 4 redeger for udgiftsudviklingen i staten fer og efter budgetloven, udviklingen i min-
dreforbruget analyseres over tid, herunder om der kan identificeres forandringer i mindrefor-
bruget for og efter budgetlovens ikrafttreeden. Herudover dekomponeres mindreforbruget i
tiden med budgetloven med henblik pa at afdeekke variationen i mindreforbruget i staten og
de primeere bidrag til mindreforbruget.

| kapitel 5 analyseres de realiserede mindreudgifter under det statslige delloft for indkomst-
overfgrsler, herunder om mindreudgifterne over tid har veeret drevet af de samme eller varie-
rende ordninger.

Kapitel 6 undersager om der i forlaengelse af budgetloven og sanktionsmekanismerne er sket
aendringer i forbrugsmenstret henover aret i henholdsvis kommunerne, regionerne og staten.
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2. Udgiftslofter og flerarighed

2.1. Indledning

Udgiftsskred har historisk veeret en stor udfordring i den offentlige udgiftsstyring, idet de of-
fentlige udgifter i Danmark over en leengere periode voksede betydeligt mere end planlagt.
Det er en vigtig del af baggrunden for budgetloven, som har det som et hovedformal, at de
offentlige udgifter ikke skal vokse mere end besluttet af Folketinget.

Med budgetloven er der derfor indfert udgiftslofter for staten, kommunerne og regionerne
med tilhgrende sanktioner i tilfaelde af overskridelser. Udgiftslofterne fastsaettes af Folketinget
for en rullende firearig periode.

Budgetloven bestemmer hverken det konkrete niveau for de offentlige udgifter eller vaeksten
heri. Det er en politisk beslutning, hvad det planlagte niveau for de offentlige udgifter skal
veere. Nar den beslutning er truffet, stiller budgetloven alene krav om, at det planlagte udgifts-
niveau, som afspejles i udgiftslofterne, er finansieret.

Udgiftslofterne tradte i kraft i 2014, og de udger en overordnet ramme for den offentlige ud-
giftsstyring, men de har ikke aendret p& den overordnede gkonomiske styring af staten, kom-
munerne og regionerne, herunder at finanslove og gkonomiaftaler er etérige.

De endelige gkonomiske rammer for staten, kommunerne og regionerne fastlaegges derfor
grundleeggende pa samme made som far budgetloven, dvs. i forbindelse med de érlige gko-
nomiaftaler og finanslove, og planleegningsmulighederne er i den henseende uzendrede. Af-
talernes étarige karakter er den samme som tidligere, og det sikrer en Igbende politisk stil-
lingtagen til udgiftsniveauet og prioriteringerne i den offentlige sektor. Det giver en vis fleksibi-
litet i udgiftsplanlaegningen blandt andet til Isbende at prioritere ressourcer, hvor der er behov
og politisk gnske.

Budgetloven indebaerer en strammere styring af de offentlige udgifter end tidligere med ud-
giftslofter, sanktionsmekanismer og strammere regler for forbrug af opsparing. Pa den bag-
grund er det vigtigt at afdeekke, om budgetloven har fert til uhensigtsmaessigheder i udmant-
ningen af de offentlige budgetter som fx tilbageholdenhed i udmgntningen af bevillingerne,
manglende muligheder for flerarig planlaegning mv.

Det vurderes overordnet, at rammerne for at laegge flerarige budgetter og for at etablere op-
sparingsordninger pa bade myndigheds- og institutionsniveau ogsa efter budgetloven er for-
holdsvis vide i staten, kommunerne og regionerne.
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Kapitlet gennemgar tidligere tiders udgiftsskred samt udgiftslofternes udformning, fastsaet-
telse og korrektioner af udgiftslofterne, og hvad udgiftslofterne betyder for udgiftsstyringen. |
forlaengelse heraf belyses mulighederne for flerarig skonomisk planlaegning.

Hovedkonklusionerne i kapitlet fremgar af boks 2.1.

Boks 2.1
Hovedkonklusioner i kapitel 2

« Udgiftslofterne har overordnet til formal at understgtte, at de offentlige udgifter ikke vokser mere end poli-
tisk planlagt.

o Budgetloven bestemmer ikke det planlagte niveau for de offentlige udgifter eller veeksten heri — det er en
politisk beslutning — men budgetloven stiller krav om, at det planlagte udgiftsniveau er finansieret inden
for de mellemfristede planer.

o Budgetloven forhindrer ikke, at der laves opsparingsordninger pa myndigheds- eller institutionsniveau i
hverken staten, kommunerne eller regionerne, sa laenge hver delsektor overholder de samlede gkonomi-
ske rammer. Omtrent halvdelen af kommunerne udnyttede eksempelvis fleksibiliteten i 2019 til at have
hgjere serviceudgifter end budgetterne. | 2020 gjaldt det en femtedel af kommunerne, hvilket skal ses i
lyset af den ekstraordinzere situation med covid-19, hvor periodevise nedlukninger samlet set bidrog til
mindre aktivitet. Det blev imgdegaet af lavere serviceudgifter end budgetteret i de @vrige kommuner (som
dermed sparede op). Hertil angiver f.eks. ca. 70 pct. af kommunerne ifalge KORA'’s (nu VIVE) rapport
"Kommunernes gkonomistyring 2016”, at kommunen giver mulighed for overfgrselsadgang inden for et
fastsat maksimumbelgb eller procentsats og ca. 25 pct. angiver at institutionerne har fri overferselsad-
gang fra et budgetar til et af de fglgende budgetar. Tilsvarende havde to regioner mindre budgetoverskri-
delser i 2019, hvilket blev imgdegaet af mindreforbrug hos de tre resterende regioner.

o | staten kan der viderefares (opspares) uforbrugt bevilling fra et ar til det neeste. Der er adgang til at for-
bruge opsparing, sa laenge der pa et ministeromrade samlet set ikke nettoforbruges af opsparing i et fi-
nansar. Safremt prognoserne for det samlede statslige forbrug viser et mindreforbrug i aret med tilpas
afstand til udgiftsloftet, kan der efter anmodning ogsa gives dispensation til nettoforbrug af opsparing pa
et ministeromrade. Der er i perioden 2013-2020 givet dispensation til nettoforbrug af opsparing for ca. 75
pct. af det anmodede belab.

o Budgetloven har ikke sendret pa, at finanslovaftalen og skonomiaftalerne med kommunerne og regio-
nerne er etarige. Det betyder, at man Isbende kan prioritere den arlige udgiftsvaekst mellem de forskel-
lige offentlige udgiftsomrader, s& pengene bruges mest hensigtsmaessigt i forhold til identificerede behov
og politiske @nsker. Den enkelte kommune eller region kan fortsat laegge flerarige planer og budgetter,
dog med det forbehold, at tilpasninger kan blive pakraevede hen ad vejen, hvis det viser sig ngdvendigt
for eksempelvis at bidrage til, at de samlede skonomiske rammer for henholdsvis kommunerne og regio-
nerne under ét Igbende respekterer de arlige skonomiaftaler.

Det bemaerkes, at analyserne af kommunerne og regionerne i publikationen primaert baseres
pa de kommunale og regionale aftalte skonomiske rammer, budgetter samt kvartals- og ars-
regnskaber. Disse beskriver ikke eventuelle underliggende konsekvenser i kommunerne eller
regionerne.
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Det skal hertil bemzerkes, at regnskabet i 2020 for bade kommunerne og regionerne var pa-
virket af den ekstraordineere situation med covid-19. For kommunerne bidrog periodevise
nedlukninger samlet set til et mindreforbrug i 2020, mens det for regionerne beted et merfor-
brug i 2020, som afspejlede handtering af covid-19.

2.2. Udgiftslofter

| Reformpakke 2020 - kontant sikring af Danmarks velfeerd blev det konstateret, at det i perio-
den 1993-2001 var planen, at det offentlige forbrug kunne vokse med 1 pct. om aret i gen-
nemsnit, mens den faktiske forbrugsvaekst i perioden blev 2% pct. om aret. | 2002-2010 var
malet en vaekst pa 1 pct. om aret i gennemsnit, mens den faktiske udvikling indebar en stig-
ning i det offentlige forbrug pa 1% pct. om aret, jf. figur 2.1.

Figur 2.1
Arlig realvaekst i det offentlige forbrug, 1993-2010
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Anm.: Figuren er baseret pa historiske mellemfristede planer og realiserede udgifter, der tager afsat i
nationalregnskabsopgorelsen af det offentlige forbrug for hovedrevisionen i september 2014.
Kilde: Reformpakken 2020 — kontant sikring af Danmarks velfaerd.

Den ikke-planlagte stigning i de offentlige forbrugsudagifter fra 1992 til 2010 blev opgjort til
omkring 90 mia. kr., hvilket svarer til i gennemsnit 5 mia. kr. om aret. (2011-niveau).

Overskridelserne af det planlagte udgiftsniveau i 2000’erne var navnlig udtalt i kommunerne,
hvor de aftalte skonomiske rammer Igbende blev overskredet. | regionerne var der ligeledes
en tendens til, at de aftalte udgiftsrammer blev overskredet i perioden frem mod 2010.

Labende udgiftsskred reducerer alt andet lige mulighederne for at gennemfare aktive politi-
ske prioriteringer i udgiftspolitikken. Et merforbrug pa i sterrelsesordenen 5 mia. kr. om aret
kan ikke umiddelbart modgas af effektiviseringsbidrag. Labende udgiftsoverskridelser inde-
beaerer, at midler, som potentielt kunne disponeres til prioriterede udgiftsomrader, i stedet an-
vendes til ikke-planlagte merudgifter.
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Erfaringerne fra 1990’erne og 2000’erne tydeliggjorde, at der var behov for at s2endre ram-
merne for styringen af de offentlige udgifter, sa udgiftsstyringen i hgjere grad understeatter, at
de faktiske udgifter holder sig inden for de planlagte rammer.

De store udgiftsskred i 2000’erne sveekkede isoleret set den offentlige saldo, men gav ikke
anledning til starre udfordringer for de offentlige finanser, som i denne periode blandt andet
var pavirket af store indteegter fra Nordsgen og lave nettorenteudgifter i lyset af nedbringel-
sen af den offentlige gaeld. Udgiftsskreddene kan dog have bidraget til et @get aktivitetspres i
gkonomien.

Behovet for strammere rammer for udgiftsstyringen blev dog forsteerket af, at der i forlaen-
gelse af den internationale krise — og det efterfglgende behov for konsolidering af de offent-
lige finanser — er kommet gget fokus pa at sikre hgj trovaerdighed om den farte udgifts- og
finanspolitik.

Indferelsen af budgetlovens udgiftspolitiske styringssystem med udgiftslofter for staten, kom-
munerne og regionerne havde sigte pa at understgtte en trovaerdig udgiftsstyring, hvor udgif-
terne udvikler sig pa linje med det planlagte.

Udgiftslofternes udformning

Malet om at holde de offentlige udgifter inden for de politisk planlagte niveauer realiseres
gennem udgiftslofter for henholdsvis staten, kommunerne og regionerne. De overordnede
rammer for udgiftslofterne er fastsat i budgetloven og er baseret pa tre centrale forhold:

o Udgiftslofterne fastsattes ved lov, hvormed det sikres, at der er et politisk flertal bag
den planlagte udgiftspolitik. Udgiftslofterne fastsaettes med afsaet i udgiftsvaeksten i de
mellemfristede fremskrivninger og inden for regeringen mellemfristede mal.

¢ De firearige udgiftslofter er bindende og ligger derfor som udgangspunkt fast, ogsa
selvom forudsaetningerne i de mellemfristede planer aendrer sig. Det bidrager til at sikre
troveerdighed om og gennemsigtighed i udgiftspolitikken.

o Udgiftslofterne understottes af sanktionsmekanismer, der treeder i kraft ved en (ud-
sigt til) overskridelse af de gaeldende udgiftslofter.

Indferelsen af udgiftslofter skaerper dermed fokus pa at prioritere inden for de givne rammer
og at fa mest muligt ud at de offentlige ressourcer. Det stiller ligeledes ggede krav til en Ig-
bende opfelgning pa udgiftsudviklingen, hvor der tages de ngdvendige skridt, hvis de faktiske
udgifter ser ud til at overstige loftet.

Udgiftslofter for stat, kommuner og regioner

Folketinget fastseetter udgiftslofter for henholdsvis staten, kommunerne og regionerne, der for
staten og regionerne er opdelt i to dellofter, jf. tabel 2.1. Med henblik pa at understgtte ud-
giftslofternes styringskraft, omfatter lofterne starstedelen af de offentlige driftsudgifter.

Udgangspunktet for afgreensningen af udgiftslofterne er i forlaengelse heraf, at det primaert er
udgiftens art — og i mindre grad om den er sveert styrbar — der definerer, om den er underlagt
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udgiftslofterne. Udgifter som det danske EU-bidrag, taxameterudgifter til uddannelsesomra-
det og de ikke-ledighedsrelaterede indkomstoverfersler, der pa den korte bane kan vaere
sveert styrbare, er omfattet af det statslige udgiftsloft.

Tabel 2.1
Sammensatning af statslige, kommunale og regionale udgiftsloft

Udgifter under (del)loft Niveau i 2022

Statsligt udgiftsloft

Statslige driftsudgifter og tilskud mv., herunder
udgifter til forskning og udvikling, udviklingsbistan

Dl e alrit el den, det danske EU-bidrag og bloktilskud il Gran 225+ mia. kr.
land og Fzergerne.
Ikke-ledighedsrelaterede indkomstoverfersler,

Delloftet for indkomstoverfarsler herunder folkepension, efterlen, SU og sygedag  289,4 mia. kr.
penge.

Kommunalt udgiftsloft

Kommunalt udgiftsloft Den kommunale serviceramme 275,6 mia. kr.

Regionalt udgiftsloft

Delloft for sundhedsomradet Den regionale driftsramme til sundhedsudgifter 124,2 mia. kr.

Delloft for regionale udviklingsopgaver Den regionale driftsramme til udviklingsopgaver 2,7 mia. kr.

Kilde: Budgetloven og finansloven for 2022.

De ledighedsrelaterede indkomstoverfarsler mv. og lovbundne driftsudgifter ved aktivering af
modtagere af disse overfarsler er undtaget fra udgiftslofterne med henblik pa at lade de auto-
matiske stabilisatorer i gkonomien virke frit. Tilsvarende er anleegsudgifter undtaget, da der
kan vaere gnske om at anvende disse som konjunkturstabiliserende instrument.

Udgiftslofternes niveau

Udgiftslofterne fastsaettes af Folketinget for en rullende firearig periode. Lofterne gaelder for
henholdsvis staten, kommunerne og regionerne som helhed og regulerer ikke niveauet for
budgetterne i de enkelte ministerier, kommuner og regioner. Disse budgetter fastleegges pa
finansloven og i den kommunale og regionale budgetproces pa baggrund af de indgaede
gkonomiaftaler.

Fastseettelsen af udgiftslofternes niveau er en politisk beslutning. Budgetloven stiller ikke krav
til, hvor mange eller hvor fa penge der konkret bliver brugt i den offentlige sektor. Loven fast-
seetter alene, at det planlagte udgiftsniveau skal veere finansieret inden for de mellemfristede
planers rammer, og at underskudsgraensen for den strukturelle saldo skal veere overholdt.
Fastseettelsen af udgiftslofterne skal bygge pa en mellemfristet fremskrivning af dansk gko-
nomi og de offentlige finanser, der med udgangspunkt i et flertalsprincip alene kan bygge pa
de reformer, finansieringsinitiativer mv., der er fundet flertal for i Folketinget. Dermed er der
sikret finansiering til de lgbende politiske prioriteringer.
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Udgiftslofterne udger derved en absolut gvre greense for de offentlige udgifter, nar der er ta-
get politisk stilling til, hvor den avre graense skal ligge. Udgiftslofterne og underskudsgreen-
sen udger ikke en begraensning i den forbindelse. For en given stilling pa de offentlige finan-
ser (fx et strukturelt underskud pa 0,2 pct. af BNP) kan meget forskellige niveauer for udgifts-
lofterne eksistere inden for rammerne af budgetloven:

1. En siddende regering kan fx gnske at haeve skatterne med 20 mia. kr. for at finansiere til-
svarende hgjere offentlige udgifter. Det kan indarbejdes i en tilsvarende forhgjelse af ud-
giftslofterne og vil ikke svaekke de offentlige finanser, fordi de offentlige udgifter er fuldt
finansierede.

2. En siddende regering kan fx gnske at saenke skatterne med 20 mia. kr., og at finansiere
det ved tilsvarende lavere offentlige udgifter. Det kan indarbejdes i en tilsvarende reduk-
tion i udgiftslofterne, og den offentlige saldo er usendret, fordi skattelettelsen er fuldt finan-
sieret.

Den konkrete fastsaettelse af udgiftslofterne sker med afsaet i den finansierede udgiftsvaekst i
de mellemfristede planer og inden for regeringens mellemfristede mal, jf. boks 2.2. Pa tids-
punktet for loftfastsaettelsen er der en kobling mellem udgiftslofternes niveau og fremskrivnin-
gen af de offentlige indteegter (og de offentlige finanser). Det betyder, at 2endrede forudseet-
ninger om de offentlige indtaegter (aktuelt frem mod 2025) lgbende vil afspejle sig i udgiftslof-
terne i takt med, at der fastsaettes udgiftslofter for et nyt fierde ar hvert ar i august i forbin-
delse med finanslovforslaget (for det kommende finansar).
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Boks 2.2
Udgiftslofternes kobling til de mellemfristede fremskrivninger og det finanspolitiske raderum

Der fastszaettes Igbende bindende udgiftslofter for staten, kommunerne og regionerne med afsaet i den ud-
giftsveekst, der i de mellemfristede fremskrivninger er plads til inden for rammerne af de finanspolitiske mal
og sigtepunkter frem mod 2025. Der er aktuelt fastsat udgiftslofter for perioden frem til og med 2025.

Udgiftslofterne fastsaettes med afseet i udgiftsvaeksten i de mellemfristede fremskrivninger (pa
nationalregnskabsform) ved at fremskrive de loftbelagte udgifter (p& budgetform) med henholdsvis vaeksten
i det offentlige forbrug (det finanspolitiske raderum) samt fremskrivningen af udgifterne til forskning og
udvikling (F&U) og overfarsler til udlandet i de mellemfristede fremskrivninger (pa nationalregnskabsform).

Udgiftslofterne fastsaettes Iabende for en firearig periode. Det betyder, at der hvert ar i forbindelse med
finanslovforslaget for det kommende ar fastseettes udgiftslofter for det nye fierde ar — budgetoverslagsar 3
(BO3) pa finansloven. Udgiftslofterne for det nye fierde ar fastsaettes med afsezet i en opdateret mellemfristet
fremskrivning, der udarbejdes med afseet i augustudgaven af @konomisk Redegerelse, og dermed afspejler
budgetteringen og prioriteringerne pa finanslovforslaget.

Loftfastseettelsen i august vedrgrer alene udgiftslofterne for det nye fierde ar. Den opdaterede
mellemfristede fremskrivning, der ligger til grund for lofterne i det nye fierde ar, har ingen konsekvenser for
de geeldende udgiftslofter i budgetaret (F-aret), 1. og 2. budgetoverslagsar, som ligger fast og kun i seerlige
tilfeelde kan aendres ved lov. | de mellemfristede opdateringer korrigeres det finanspolitiske raderum i 1. og
2. budgetoverslagsar ogsa alene som fglge af eendrede forudsaetninger om udgiftsfordelingen inden for
udgiftslofterne (fx hgjere/lavere skennet EU-bidrag), som fglge af politiske prioriteringer fra det
finanspolitiske raderum til nye tiltag uden for loft eller som fglge af @vrige tekniske forhold — herunder
ndrede forudsaetninger om udgiftsvaeksten i ikke-loftbelagte udgifter, der indgar i det offentlige forbrug.

Korrektion af geeldende udgiftslofter

Et centralt udgangspunkt i budgetloven er, at udgiftslofterne er bindende og ligger fast efter
den initiale fastsaettelse og vedtagelse i Folketinget. Det skyldes malet om, at de offentlige
udgifter ikke vokser mere end politisk planlagt. Det skyldes ogsa det saerskilte hensyn med
budgetloven, at den skal understgtte en bedre gkonomistyring i alle dele af den offentlige
sektor. En velfungerende gkonomistyring skal sikre, at budgetterne er retvisende, og at der
folges teet op pa forbruget. Budgetterne skal alle steder overholdes, og ansvaret herfor skal
klart kunne placeres. Faste udgiftslofter kan understgtte et mere robust styringsgrundlag,
hvor der er en klar sammenhaeng mellem mal, aktiviteter og udgifter, og en solid basis for Ig-
bende at prioritere og effektivisere opgavelgsningen, saledes at der sikres en optimal anven-
delse af de gkonomiske ressourcer.

Det indebeerer, at de offentlige udgifter og indteegter efter vedtagelsen af udgiftslofterne som
udgangspunkt er afkoblet i den Igbende udgiftsstyring. Afkoblingen er symmetrisk. Budgetlo-
ven stiller ikke krav om at finansiere lgbende svaekkelser af indteegtsgrundlaget, nar under-
skudsgraensen er overholdt. Omvendt giver ggede indteegter som udgangspunkt ikke adgang
til at heeve de geeldende udgiftslofter. Dette omfatter bade aendringer pa indteegtssiden, som
afspejler nye (mindre) politiske tiltag, og eendringer der kan henfgres til 2ndrede skgn for de
offentlige indteegter ved uaendret politik.
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De geeldende udgiftslofter kan dog i seerlige tilfaelde aendres ved fremsaettelse af lovforslag,
Jf. budgetlovens § 6 stk. 2. Det fremgar af budgetlovens bemeerkninger, at disse seerlige til-
feelde blandt andet vil veere:

e Efter afholdelsen af et folketingsvalg.

e Nar der pa baggrund af sterre politisk besluttede reformer er udarbejdet en ny makro-
gkonomisk fremskrivning, der giver grundlag for en sendret loftfastsaettelse.

¢ Ved veesentlige diskretionzere aendringer af statens indteegter.

Baggrunden for denne bestemmelse i budgetloven er iszer et hensyn til, at et skiftende
politisk flertal i Folketinget skal have mulighed for at aendre pa den udgiftspolitik, der
planlaegges, samt at gennemfarelsen af gkonomiske reformer, der vaesentligt pavirker
grundlaget for udgiftspolitikken, ligeledes bgr kunne afspejles i udgiftslofterne for de
kommende fire ar. Af hensyn til styringssystemets troveerdighed er det centralt, at de
geeldende udgiftslofter kun eendres i seerlige tilfaelde, jf. bemaerkninger til budgetlovens § 6
stk.2.

Siden budgetlovens ikrafttraeden er der i flere omgange gennemfgart korrektioner af de geel-
dende udgiftslofter ved fremsaettelse af lovforslag. Nedenfor fremgar en oversigt over tiltag,
der har givet grundlag for at korrigere de gaeldende udgiftslofter ved fremsaettelse af lov-
forslag:

e Aftale om en vaekstpakke, juni 2014 (S, RV, V, DF, SF, EL, K).
e Folketingsvalg (juni 2015).
o Aftale om afskaffelse af PSO-afgiften, november 2016 (V, S, DF, LA, RV, SF, K).

e Tryghed om boligbeskatningen, maj 2017 (V, LA, K, S, DF, RV) samt Aftale om flere ar
pa arbejdsmarkedet, juni 2017 (V, LA, K, DF).

e Aftale om lavere skat pa arbejdsindkomst og stgrre fradrag for pensionsindbetalinger, fe-
bruar 2018 (V, LA, K, DF), Energiaftale, juni 2018 (V, LA, K, S, DF, EL, RV, SF) samt
Medieaftale for 2019-2023, juni 2018 (V, LA, K, DF).

e Folketingsvalg (2019).

e Aftale om ret til tidlig pension, oktober 2020 (S, DF, SF, EL), Aftale om udbetaling af re-
sterende to ugers indefrosne feriemidler, eksportpakke og reserve til forlaengelse af hjael-
pepakker, december 2020 (S, V, RV, SF, EL, K, ALT), Aftale om grgn omstilling af vej-
transporten, december 2020 (S, RV, SF, EL), Aftale om stimuli og gren genopretning,
december 2020 (S, RV, SF, EL, ALT) og Aftale om gr@n skattereform, december 2020
(S, V, RV, SF, K)
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| forlaengelse heraf giver budgetloven mulighed for at korrigere udgiftslofterne administrativt i
en reekke tilfaelde fx ved udgiftsneutrale omfordelinger mellem de statslige, det kommunale
og de regionale udgiftslofter i forbindelse med det arlige bloktilskudsaktstykke. Dertil korrige-
res udgiftslofterne administrativt ved permanente aendringer i savel ledighedsrelaterede som
ikke-ledighedsrelaterede overfgrselsudgifter samt sendringer i skatteudgifterne.

2.3. Budgetloven og flerarighed

| de felgende afsnit gennemgéas budgetlovens muligheder for et flerarigt fokus. Der ses pa
reglerne for opsparing og mulighederne for at laegge flerarige budgetter.

Det bemeaerkes indledningsvist, at udgiftslofterne fastsaettes Iabende for en periode pa fire ar,
saledes at der hvert ar i forbindelse med finanslovforslaget fastsaettes udgiftslofter for det nye
fierde ar. Det finanspolitiske raderum placeres umiddelbart under det statslige delloft for drift

og udmentes efterfalgende til kommunerne, regionerne og staten i forbindelse med de arlige

gkonomiaftaler og finanslovaftalen.

Den endelige fastlaeggelse af de gkonomiske rammer i kommunerne, regionerne og staten for
det efterfalgende ar sker dermed i forbindelse med gkonomiaftalerne og finanslovaftalen. Gko-
nomiaftalerne og finanslovaftalen er etarige aftaler. Det var de ogsa fer budgetloven tradte i
kraft, og budgetloven har derfor ikke aendret pa planlaegningsmulighederne i den henseende.
Aftalernes etarige karakter har den fordel, at det sikrer en Igbende politisk stillingtagen til ud-
giftsniveauet og prioriteringerne i den offentlige sektor, og det sikrer en vis fleksibilitet i udgifts-
planlaegningen.

Opsparingsordninger

Opsparingsordninger i kommunerne og regionerne

Budgetloven indebeerer, at de vedtagne udgiftsniveauer og -lofter skal overholdes, bade nar
budgetterne leegges og pa regnskabstidspunktet. Loven forhindrer ikke, at staten, kommu-
nerne og regionerne laver opsparingsordninger pa myndigheds- og institutionsniveau.

Den statslige udgiftsstyring af kommunerne og regionerne er baseret pa rammestyring. Der

aftales arligt en udgiftsramme for henholdsvis service i kommunerne under ét og drift i regio-
nerne under ét. Staten regulerer ikke, hvordan henholdsvis kommunerne og regionerne for-

deler deres samlede udgiftsramme mellem sig, og hvordan den enkelte kommune og region
gkonomistyrer sine institutioner, sa leenge den samlede gkonomiske ramme overholdes.

Pa det kommunale omrade er der eksempelvis mulighed for, at nogle kommuner i et ar bru-
ger flere penge pa serviceudgifter end budgetteret, mens andre kommuner bruger faerre (og
dermed sparer op). Tendensen er at denne mulighed er blevet brugt i stigende grad i arene
efter indfgrelsen af sanktionsmekanismer bl.a. i lyset af en starre koordinationsindsats og 12-
bende udgiftsopfalgning i og mellem kommunerne. | 2019 udnyttede omtrent halvdelen af
kommunerne denne fleksibilitet til at have hgjere serviceudgifter end budgetteret. | 2020
gjaldt det en femtedel af kommunerne, hvilket skal ses i lyset af den ekstraordinaere situation
med covid-19, hvor periodevise nedlukninger samlet set farte til mindre aktivitet jf. figur 2.2.
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Det blev imadegaet af lavere serviceudgifter end budgetteret i de gvrige af kommunerne. Til-
svarende havde to af regionerne mindre budgetoverskridelser i 2019, hvilket blev imgdegaet
af mindreforbrug hos de tre resterende af regionerne.

Figur 2.2
Andelen af kommuner med henholdsvis budgetover- og underskridelser, 2007-2020

Pct. Pct.
100 1 r 100
90 4 F 90
80 80
70 4 F 70
60 - F 60
50 F 50
40 A F 40
30 30
20 A F 20
10 A F 10
0 - + 0
07 08 09 10 1" 12 13 14 15 16 17 18 19 20
B Budgetoverskridelser ® Budgetunderskridelser

Anm.: Der er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT mv. til drets opgaveniveau.
Kilde: Danmarks Statistik, Finansministeriets meropgaveopgorelse og egne beregninger.

P& institutionsniveau arbejder kommunerne ogsa med opsparingsordninger. KORA (nu VIVE)
gennemfgrte i 2017 en analyse af kommunernes gkonomistyring, som viser, at langt hoved-
parten af kommunerne i stgrre eller mindre omfang arbejder med opsparingsordninger — det
vil sige overfagrselsadgang af midler fra et &r til det naeste — for deres institutioner, jf. boks 2.3.
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Boks 2.3
Kommunale opsparingsordninger pa institutionsniveau

| KORA’s (nu VIVE) analyse svarer kommunerne fglgende om muligheden for kommunens institutioner til at
overfare ikke-forbrugte midler:

e Ca. 25 pct. har fri overfgrselsadgang fra et budgetar til et af de falgende budgetar for institutioner i
kommunen.

e Ca. 70 pct. giver mulighed for overfarselsadgang indenfor et fastsat maksimumbelab eller
procentsats.

Med henblik pa samtidig at sikre aftale- og budgetoverholdelse i de enkelte ar arbejder kommunerne i
forskelligt omfang med en koordineringsmekanisme.

Eksempler p& konkrete ordninger

En kommune arbejder ud fra et princip om automatisk overfgrsel af overskud pa op til 5 pct. af
institutionernes drifts- og lenbevilling samt automatisk overfersel af underskud pa 2,5 pct. Men henblik pa at
sikre budgetoverholdelse budgetteres der i kommunen med en 'overferselspulje’ pa 20 mio. kr. som en
reserve.

En anden kommune har opstillet falgende principper for overfgrselsadgange af mer- og mindreforbrug med
henblik pa at balancere behovene for en central styring af gkonomien og en hensigtsmaessig gkonomisk
adfzerd decentralt pa kommunens institutioner mv.

o Der er udvalgt en liste af institutioner, som er garanteret overfarsel af mer- eller mindreforbrug til aret
efter.

e For gvrige institutioner er indfgrt ansggningsmulighed for overfgrsel af mindreforbrug, hvor arsag til
mindreforbrug samt hvad belgbet gnskes overfert til, skal fremga.

e Overfgrselsadgangen er begraenset til +/- 2 pct. og er begreenset til seneste budgetar med henblik pa
at kunne handtere mer- eller mindreforbruget fra centralt hold i kommunen.

Der pagar teet dialog mellem den enkelte budgetansvarlige pa institutionen og de mere overordnet
budgetansvarlige pa centralt hold.

Kilde: Kommunernes okonomistyring, KORA (nu VIVE) 2017.

Opsparingsordninger i staten

Statens budgetsystem byggede traditionelt pa princippet om etarige bevillinger, hvor ikke for-
brugte belgb bortfaldt ved arets udgang. Med budgetreformen blev der i 1984 gennemfart en
gennemgribende reform af udgiftsstyringen og bevillingssystemet. Der indfertes i den forbin-
delse en opsparingsordning for driftsbevillinger, der gav mulighed for at viderefgre ubrugte
bevillinger til forbrug i de fglgende fire finansar mod at belgbet blev optaget som tilleegsbevil-
ling med angivelse af formal.

Dette blev aendret i 1996, hvor der indfgrtes en bevillingsafregning pa statsregnskabet, hvor
opsparing og forbrug af opsparing blev registeret sammen med eventuel bortfald af bevilling.
Det indebar ogsa, at det hidtidige krav om angivelse af formal med opsparingen faldt bort.

For driftsbevillinger indfertes en begreenset adgang til at overskride bevillingen i et enkelt ar,
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mod at det blev udlignet af et tilsvarende overskud det felgende ar. P4 tilskudsomradet ind-
fartes bevillingstypen "reservationsbevilling”, der gav adgang til at reservere ubrugte bevillin-
ger til anvendelse i et senere finansar i overensstemmelse med bevillingens formal.

| forbindelse med Omkostningsreformen, der gennemfgrtes i perioden 2005-7, skete der
yderligere justeringer af ordningerne for viderefgrsel af opsparing og overskud. Videreferel-
sen blev opdelt i en reserveret bevilling, som var knyttet til den enkelte hovedkonto og var re-
serveret til et bestemt formal og overfgrt overskud.

Med henblik pa at understette overholdelsen af udgiftslofterne blev der i forlaengelse af ved-
tagelsen af budgetloven indfart nye regler for forbrug af opsparing i staten fra og med 2013.
Statslige institutioner har fortsat mulighed for at opspare (viderefgre) uforbrugt bevilling fra et
ar til det naeste, men der ma ikke laengere nettoforbruges af opsparing for et ministeromrade
som helhed, jf. figur 2.3.

Forbrug af opsparing i én institution forudseetter som udgangspunkt, at en anden institution
inden for ministeromradet sparer op. Der kan dog i lebet af finansaret gives dispensation til at
nettoforbruge af opsparing, nar prognoserne (udgiftsopfglgningerne) for det samlede statslige
forbrug i aret indeholder tilpas afstand til statslige delloft for driftsudgifter, jf. figur 2.4.

Figur 2.3 Figur 2.4
lllustration af mulighed for at forbruge af Illustration af muligheden for at give
opsparing inden for et ministeromrade ministerier dispensation til nettoforbrug af
opsparing
Mia. kr. Mia. kr.
210 4 r 210
777777 205 b 205
200 t 200
Udgitsirt
70 195 4 } Muighed for [ 195
Totnogar
opspaing
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,,,,,, 185 t 185
30
7777777 180 t 180
T T T T 1 175 175
Bevillings-  Styrelse 1 Styrelse 1 Styrelse 2 Styrelse 2 202X
niveau i alt mindre- merforbrug 3 .
forbrug ® Prognose under delloftet for driftsudgifter

Kilde: Egne illustrationer.

| perioden 2013-2020 er der anmodet om dispensation til nettoforbrug af opsparing for i alt
6,9 mia. kr. og langt sterstedelen — ca. 75 pct. — af det anmodede belgb er imgdekommet, jf.
tabel 2.2. Det skal ses i sammenhang med, at der ved udarbejdelsen af statsregnskabet er
endt med at blive realiseret mindreforbrug pa 1,2 til 2,7 mia. kr. arligt i perioden 2014-2020 pa
bevillinger med viderefgrselsadgang, jf. kapitel 4.
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Tabel 2.2
Samlede anmodninger om dispensation til nettoforbrug af opsparing i perioden 2013-2020

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020* lalt

Mia. kr., 2022-priser

Anmodninger om dispensation 1,4 1,0 0,8 0,5 0,6 0,6 1,2 0,7 6,9
Dispensation 1,1 0,8 0,7 0,5 0,6 0,4 0,8 0,1 5,1
Dispensation som andel 81 85 89 91 90 77 69 15 75
af anmodninger pct. pct. pct. pct. pct. pct. pct. pct. pct.
Dispensationer som andel af 1,1 0,8 0,7 0,5 0,6 0,4 0,8 0,1 0,6

bevillinger med viderefgrselsadgang pct. pct. pct. pct. pct. pct. pct. pct. pct.

Anm.: I de tilfelde, hvor en dispensationsanmodning er fremsendt flere gange samme ar, er den senest
fremsendte anmodning tal med i opgorelsen.
* Det bemaerkes, at mange anmodninger om dispensation til forbrug af opsparing er blevet afvist i

2020 i lyset af covid-ktisen.

Flerarige budgetter

Budgetloven forhindrer ikke staten, kommunerne og regionerne i at arbejde med flerarige
budgetter pa et omrade eller for en institution. | staten har der eksempelvis i en arraekke vee-
ret vedtaget flerarige budgetter for blandt andet Politiet, Forsvaret og Det Kongelige Teater
(sékaldte flerarsaftaler).

En tilsvarende mulighed gaelder for kommunerne og regionerne. Rammestyringen indebaerer,
at de enkelte kommuner og regioner har fri mulighed for at tilkendegive overfor deres instituti-
oner, at budgetterne er flerarige, safremt de finder det hensigtsmaessigt. Kommunerne og re-
gionerne kan ogsa arbejde med et flerarigt budgetperspektiv ved at opstille skonomiske mal-
saetninger for valgperioden. De gkonomiske malsaetninger skal bidrage til en overordnet ret-

ning for den overordnede udgiftsstyring. Malszaetningerne omhandler typisk rammer for drifts-

balance, geeld og likviditet.

Der ma i staten og i hver enkelt kommune og region ske en afvejning af gnsket om flerarig
budgetstabilitet og -kendskab for et omrade eller en institution over for faerre muligheder for
lebende at gennemfare politiske prioriteringer og handtere opstaede sager.
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3. Udgiftsudvikling 1

kommunerne og regionerne

3.1. Indledning

Med budgetloven er der indfgrt udgiftslofter for staten, kommunerne og regionerne. Formalet
med udgiftslofterne og de tilharende sanktionsmekanismer er at styrke udgiftsstyringen i den
offentlige sektor med henblik pa at sikre, at udgifterne holdes pa det planlagte og aftalte ni-
veau.

For kommunerne og regionerne er der fast praksis for at aftale de gkonomiske rammer med
KL og Danske Regioner i de arlige gkonomiaftaler. Dette er derfor ogsa afspejlet i budgetlo-
ven og i fastleeggelsen af udgiftslofterne for kommunerne og regionerne. Det arlige kommu-
nale udgiftsloft for det kommende finansar udger séledes den aftalte kommunale servicer-
amme, mens den regionale gkonomiske ramme udgeres af de aftalte dellofter for henholds-
vis sundhedsomradet og de regionale udviklingsopgaver.

Indfgrelsen af sanktionsmekanismer og vedtagelsen af udgiftslofterne skete efter en periode
med markante overskridelser af de aftalte kommunale og regionale udgiftsrammer, og det
nye udgiftspolitiske styringssystem er i hgj grad lykkedes med at sikre, at de kommunale og
regionale udgifter ikke vokser mere end politisk planlagt og aftalt, jf. kapitel 2.

Det er veesentligt at fa undersggt, om budgetloven har haft negative afledte konsekvenser for
udmentningen af de offentlige budgetter. | de fgrste ar efter indferelse af sanktionsmekanis-
merne havde kommunerne og regionerne betragtelige mindreforbrug med realiserede udgif-
ter under de aftalte rammer, hvilket resulterede i et lavere udgiftsniveau end planlagt og af-
talt. Savel betydelige budgetoverskridelser som mindreforbrug er uhensigtsmaessige afvigel-
ser fra de forudsatte politiske udgiftsniveauer.

Efter de forste tilpasningsar med sanktioner har kommunerne og regionerne imidlertid -
bende formaet at forbedre udnyttelsen af de udgiftspolitiske rammer.

Kapitlet analyserer kommunerne og regionernes udgiftsudvikling og forbrug fer og efter indfe-
relsen af budgetloven og sanktionsmekanismerne. Derefter fglges seerskilt op pa kommuner-

nes budgetoverskridelser pa anleegsomradet, som ikke er omfattet af udgiftslofterne.

Hovedkonklusionerne i kapitlet fremgar af boks 3.1.
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Boks 3.1
Hovedkonklusioner i kapitel 3

e Det kommunalt aftalte udgiftsniveau er i perioden 2014-2022 steget realt fra 264,5 mia. kr. til 275,6 mia.
kr., mens det regionale aftalte udgiftsniveau for sundhedsomradet i perioden er steget fra 114,4 mia. kr.
til 124,2 mia. kr. Delloftet for regionale udviklingsopgaver har i perioden ligget pa ca. 2,7 mia. kr.

e De forholdsvis store mindreforbrug i kommunerne og regionerne, der blev realiseret i de forste ar med
sanktionsmekanismerne, er siden faldet veesentligt, og mindreforbrugene befinder sig nu pa mere be-
greensede niveauer. Det kommunale mindreforbrug udgjorde 6,3 mia. kr. i 2011 svarende til ca. 2,3 pct.
af servicebudgettet, men var reduceret til 1,0 mia. kr. i 2019 og 2,9 mia. kr. i 2020 svarende til hhv. ca.
0,4 pct. og 1,1 pct. af servicebudgettet. Det bemeerkes, at kommunernes regnskab for 2020 skal ses i
lyset af den ekstraordinaere situation med covid-19, hvor periodevise nedlukninger samlet set bidrog til
mindre aktivitet.

e Det regionale mindreforbrug pa sundhedsomradet udgjorde 1,2 mia. kr. i 2013 svarende til ca. 1,1 pct.
af budgettet, men var reduceret til 0,2 mia. kr. i 2019 svarende til ca. 0,2 pct. af budgettet.

e Analysen viser, at kommunerne under ét har overskredet anleegsbudgetterne pa naer enkelte ar. Over-
skridelserne har udgjort mere end 5 pct. af budgettet fra 2015-2018.

Det bemeerkes, at analyserne af kommunerne og regionerne i publikationen primzert baseres
pa de kommunale og regionale aftalte skonomiske rammer, budgetter samt kvartals- og ars-
regnskaber. Disse beskriver ikke eventuelle underliggende konsekvenser i kommunerne eller
regionerne.

Det skal hertil bemaerkes, at regnskabet for 2020 for bade kommunerne og regionerne var
pavirket af den ekstraordinezere situation med covid-19. For kommunerne bidrog periodevise
nedlukninger samlet set til et mindreforbrug i 2020, mens det for regionerne beted et merfor-
brug i 2020, som afspejlede handtering af covid-19.

3.2. Udgiftsudvikling og forbrug i kommunerne

Det kommunale udgiftsloft omfatter de samlede kommunale serviceudgifter og udggres af det
specialiserede socialomrade, seldre, skoleomradet, sundhed og dagtilbud, miljg, veje og kol-
lektiv trafik og administration mv. | det falgende redeggres for udgiftsudviklingen siden imple-
menteringen af budgetloven i 2014. Efterfglgende analyseres udviklingen i de kommunale
forbrug. Analysen fokuserer pa perioderne hhv. fgr og efter 2011 i lyset af, at de nuvaerende
sanktionsmuligheder blev indfgrt med virkning fra 2011, jf. boks 3.2.
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Boks 3.2
Udvikling i udgiftsstyringen af kommunerne

Der er efter strukturreformen sket en reekke aendringer i udgiftsstyringen af kommunerne:
e 2008: Indferelse af en etarig regnskabssanktion, hvis kommunerne overskrider de budgetterede ser-
vice- eller anlaeegsudgifter (kun gaeldende for regnskab 2008).

e 2009: Betinget bloktilskud: Mulighed for tilbageholdelse af 1 mia. kr., safremt servicebudgettet ikke
overholder aftaleramme.

e 2011: Betinget bloktilskud haeves til 3 mia. kr. for service. Samtidig indfgres automatisk 'krone-til-
krone’ regnskabssanktion pa serviceudgifter.

e 2013: Betinget bloktilskud pa anlaegsudgifterne pa 1 mia. kr., mulighed for individuel sanktion ved
opgerelsen af budgettet samt et styrket individuelt element ved overskridelse af den budgetterede
serviceramme (60 pct. individuelt og 40 pct. kollektivt).

e 2014: Budgetlov med kommunalt udgiftsloft indferes og understattes af sanktionsmekanismerne.

Kapitlet afsluttes med en seerskilt analyse af kommunernes overholdelse af anlaegsbudget-
terne. De kommunale anleegsbudgetter er blevet overskredet i en raekke ar. Anleegsbudget-
terne er ikke omfattet af et udgiftsloft.

Tabel 3.1
Udvikling i aftaleniveau, budget og regnskab for kommunernes serviceramme 2014-2022

Mia. kr., 2022-priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Kommunalt aftaleniveau 264,5 264,9 2656 2652 266,0 268,1 271,7 273,6 2756
Kommunale budgetter ~ 264,4 264,7 2654 264,7 2660 267,8 2716 2736 2756
Kommunale regnskaber 261,8 262,9 2622 263,8 2659 266,7 268,6 - -

Anm.: Der er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT mv. til budget 2022-opgaveniveau samt @ndrede
pris- og lon forudsztninger til 2022-niveau. Det har til formal at oge sammenligneligheden mellem
arene, idet der tages hojde for opgaveandringer mv. Dette indebzrer, at de opgjorte udgifter ikke
svarer 1:1 til de aftalte, budgetterede og regnskabsforte udgifter i de enkelte 4r. Opgorelsen er
opgjort ekslusiv loft af de kommunale serviceudgifter, der folger af finanslovsaftalerne for 2014 og
frem, som ligger under det statslige delloft for driftsudgifter, herunder fx @ldremilliarden i 2014.

Kilde: Danmarks Statistik, aftaler om kommunernes okonomi for 2014-2022, aftaler om finansloven for
2014 og frem, Finansministeriets meropgaveopgorelse samt egne beregninger.
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3.3. Forbrug 1 kommunerne over tid

| det falgende redeggres for kommunernes forbrug ved at sammenholde kommunernes reali-
serede og budgetterede udgifter. Sanktionsmekanismerne traeder i kraft, hvis kommunerne
samlet budgetterer over det aftalte udgiftsniveau for service, eller hvis deres regnskaber sam-
let overskrider servicebudgetterne, jf. boks 3.3.

Boks 3.3
Sanktionsmekanismerne

Service Anlaeg

Budget Op til 3 mia. kr. af det samlede bloktilskud  Op til 1 mia. kr. af bloktilskuddet kan gares
kan gares betinget af, at kommunerne over betinget af, at kommunerne samlet set bud
holder den aftalte ramme for serviceudgif ~ getterer inden for den aftalte anlaegsramme.
terne i budgettet.

En evt. sanktion er i udgangspunktet en kol . . .

lektiv modregning i bloktilskuddet, men der EN evt. sanktion vil veere en kollektiv mod
er mulighed for, at sanktionen geres helt el egning i kommunernes bloktilskud.

ler delvis individuel.

Regnskab Hvis regnskabet for service overstiger bud | loven er der ikke fastlagt regler om anlaeg
gettet, vil overskridelsen blive modregneti i regnskabssituationen.
bloktilskuddet "krone-til-krone”.

Modregningen vil vaere 40 pct. kollektiv og
60 pct. individuel.

Tendensen i kommunernes budgetlaegning har veeret, at de samlet set ligger under den af-
talte serviceramme. Styringssystemet indeholder fleksibilitet til, at regeringen kan veelge eks-
traordinzert at give kommunerne mulighed for at flytte udgiftsrum fra den aftalte servicer-
amme til anlaegsrammen i budgetlaegningen.

| det falgende analyseres kommunernes forbrug ved at sammenholde budgetoverholdelsen i
regnskaberne. Pa baggrund af de kommunale budgetter og regnskaber ses det, at kommu-
nernes budgetoverholdelse er forbedret efter indfarelsen af sanktionsmekanismerne i 2011,
Jf. tabel 3.2.
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Tabel 3.2
Mer- og mindreforbrug under den kommunale serviceramme, 2007-2020

Mia. kr. 2022-
priser

Afvigelse
regnskab-budget

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

24 -04 62 27 -63 61 -32 -27 -1,7 -32 -09 -01 -10 -29

Anm.: Der er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT muv. til arets opgaveniveau samt zendrede pris- og
lonforudsatninger til 2022-niveau. Det bemarkes, at der ikke er korrigeret for loft af det
specialiserede socialomradet i 2008 og 2009. Meropgaver er opgjort efter geldende setvicedefinition.
Afvigelsen mellem regnskab og budget kan derfor ikke beregnes som differencen mellem
udgiftsniveauerne i tabel 3.1, da disse tal er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT mv. til
budget 2022-opgaveniveau. Regnskabet for 2020 skal ses i lyset af, at kommunerne var pavirket af
den ekstraordinare situation med covid-19. Budget 2013 er korrigeret for, at kommunerne efter
aftale med regeringen valgte at prioritere et loft af investeringerne pa samlet set 2,6 mia. kr. mod
tilsvarende lavere serviceudgifter.

Kilde: Danmarks Statistik, Finansministeriets meropgaveopgorelse og egne beregninger.

| perioden 2007 til 2010 overskred kommunerne saledes budgettet i samtlige ar, med undta-
gelse af 2008, hvor der var indfart en etarig sanktion ved overskridelse af servicebudget-
terne. Den stgrste overskridelse fandt sted i 2009, da kommunerne afholdte udgifter for ca.
6,2 mia. kr. mere end budgetteret.

Siden regnskabssanktionen blev indfgrt i 2011 har kommunerne overholdt de vedtagne bud-
getter, jf. figur 3.1. Mindreforbruget i de ferste ar efter indfgrelsen af sanktionsmuligheder bar
ses i lyset af en tilpasning efter nogle &r med merforbrug og en generel tilpasning til sankti-
onsmekanismen. De forste ar efter indfarelsen af sanktionsmekanismerne udgjorde kommu-
nernes mindreforbrug ca. 6 mia. kr., svarende til ca. 2,3 pct. af de budgetterede udgifter,
mens det i 2019 og 2020 var reduceret til hhv. 1,0 mia. kr. og 2,9 mia. kr. svarende til hhv. ca.
0,4 pct. og 1,1 pct. af det samlede budget, jf. figur 3.2. Udviklingen i mindreforbruget kan bl.a.
ses i lyset af et starre koordineringsarbejde kommunerne imellem. Regnskabet for 2020 skal
ses i lyset af, at kommunerne var pavirket af den ekstraordinaere situation med covid-19.

Desuden skal mindreforbruget pa service sammenholdes med budgetoverskridelser pa an-
leeg i hovedparten af arene, jf. figur 3.5 og 3.6. Det bemzerkes, at regeringen og KL i 2020
indgik en delaftale om kommunernes gkonomi, der suspenderede det aftalte anlaegsloft i
2020, s& kommunerne kunne fremrykke investeringer.
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Figur 3.1 Figur 3.2
Kommunerne: Mer- og mindreforbrug pa Kommunerne: Mer- og mindreforbrug pa
service, 2007-2020 service, 2007-2020
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Anm.: Der er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT mw. til drets opgaveniveau samt @ndrede pris- og
lonforudstninger til 2022-niveau. Det bemzrkes, at der ikke er korrigeret for loft af det specialise-
rede socialomridet 1 2008 og 2009. Meropgaver er opgjort efter gzeldende servicedefinition. Afvigel-
sen mellem regnskab og budget kan derfor ikke beregnes som differencen mellem udgiftsniveauerne
i tabel 3.1, da disse tal er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT muv. til budge 2022-opgave-
niveau. Budget 2013 er korrigeret for, at kommunerne efter aftale med regeringen valgte at priori-
tere et loft af investeringerne pa samlet set 2,6 mia. kr. mod tilsvarende lavere serviceudgifter.

Kilde: Danmarks Statistik, Finansministeriets meropgaveopgorelse og egne beregninger.

Kommunernes samlede budgetoverholdelse afspejles ogsa i budgetresultaterne for de en-
kelte kommuner jf. tabel 3.3 og figur 3.3. Saledes overskred 94 ud af 98 af kommunerne bud-
gettet i 2009, hvor kommunernes samlede budgetoverskridelser var pa sit hgjeste, mens der
blot var 7 af kommunerne, der overskred budgettet i 2011, hvor budgetunderskridelsen (min-
dreforbruget) var pa sit hgjeste. 1 2020 var der henholdsvis 77 og 21 og i 2019 henholdsvis
56 og 42 af kommunerne der budgetunderskred og budgetoverskred.
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Tabel 3.3
Antal kommunale budgetunder- og
overskridelser pa service

Budgetunder- ¢ 5007.2010 Gns. 2011-2020
/overskridelser

<-2,5 pct. 2 16
-2,5-0 pct. 24 53
0-2,5 pct. 47 26
> 2,5 pct. 26 3

Udgiftsudvikling i kommunerne og regionerne

Figur 3.3

Andel af kommunerne med henholdsvis
budgetunder- og overskridelser pa service,
2007-2020
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Anm.: Afrundet til nermeste heltal. Der er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT mw. til drets

opgaveniveau samt zndrede pris- og lonforudsetninger til 2022-niveau. Det bemaerkes, at der ikke er

korrigeret for loft af det specialiserede socialomridet i 2008 og 2009. Meropgaver er opgjort efter

gxldende servicedefinition.

Kilde: Danmarks Statistik, Finansministeriets meropgaveopgorelse og egne beregninger.

Fordeles serviceudgifterne pa sektoromrader ses det, at merudgifterne i forhold til de ved-
tagne budgetter primzert er realiseret inden for det specialiserede socialomrade og eldreom-
radet, jf. figur 3.4. Til gengeeld kan sterstedelen af mindreforbruget fra 2011 og frem tilskrives
administration mv. En veesentlig del af denne budgetunderskridelse kan dog henfares til, at
kommunerne har afsat en raekke reserver mv., der i budgettet konteres som faellesudgifter og
administration mv. | lgbet af budgetaret fordeles reserverne pa velfeerdsomrader mv. og er
dermed ikke afspejlet i kommunernes realiserede udgifter pa omradet for faellesudgifter og
administration. Tallene indikerer saledes, at reserver mv. i vid udstraekning er blevet udman-

tet i lgbet af aret.
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Kapitel 3 Udgiftsudvikling i kommuner og regioner

Figur 3.4
Kommune: Mer- og mindreforbrug pa service fordelt pa sektor, 2007-2020
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Anm.: Der er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT mv. til drets opgaveniveau samt zndrede pris- og
lonforudsatninger til 2022-niveau. Det bemearkes, at der ikke er korrigeret for loft af det specialise-
rede socialomradet 1 2008 og 2009. Meropgaver er opgjort efter geldende servicedefinition.Udgifter
til henholdsvis zldre og det specialiserede socialomréide er i perioden 2007-2017 opgjort skons-
massigt baseret pd centrale fordelingsnogler. For 2018 og frem fordeles udgifterne entydigt i den
kommunale kontoplan.

Kilde: Danmarks Statistik, Finansministeriets meropgaveopgorelse og egne beregninger.

3.4. Budgetoverskridelser pa anlegsomradet

| det felgende analyseres kommunernes forbrug pa anlaeagsomradet nzermere. De kommu-
nale anleegsudgifter er ikke omfattet af et udgiftsloft, men der aftales arligt en samlet anleegs-
ramme i gkonomiaftalen mellem regeringen og KL pa samme made, som der aftales en sam-
let serviceramme for kommunerne. Op til 1 mia. kr. af det kommunale bloktilskud kan gares
betinget af, at de kommunale anlaegsbudgetter ligger inden for aftalen — med den fleksibilitet,
der er beskrevet i afsnittet ovenfor. Der er ingen automatiske sanktioner i tilfeelde af budget-
overskridelser i regnskabet.

Analysen viser, at kommunerne under ét har overskredet anlaegsbudgetterne i hovedparten af
arene, jf. figur 3.5. Overskridelserne har ligget over 5 pct. af budgettet fra 2015-2018. 1 2019
var kommunernes realiserede anlaegsudgifter dog 0,9 pct. mindre end anlaegsbudgetterne, jf.
figur 3.6. Det bemeerkes, at regeringen og KL i 2020 indgik en delaftale om kommunernes
gkonomi, der suspenderede det aftalte anleegsloft i 2020, s& kommunerne kunne fremrykke
investeringer, jf. figur 3.5 og 3.6.
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Figur 3.5
Kommunerne: Mer- og mindreforbrug pa
anlaeg, 2007-2020
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Figur 3.6
Kommunerne: Mer- og mindreforbrug pa
anlaeg, 2007-2020
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Anm.: Der er korrigeret for ekstraordinzre loft samt @ndrede pris- og lonforudsatninger til 2022-niveau.

Kilde: Danmarks Statistik samt egne beregninger.

De samlede budgetoverskridelser pa anlaeegsomradet afspejles ogsa i resultaterne for de en-
kelte kommuner, jf. tabel 3.4 og figur 3.7. Saledes har andelen af kommunerne, der over-
skred budgettet, vaeret minimum 60 pct. i alle arene fra 2015 til 2018.

Tabel 3.4
Antal kommunale budgetoverskridelser og —
underskridelser pa anlaeg

Budgetunder- s 20072010 Gns. 2011-2020
/overskridelser

< -15 pct. 37 35
-15-0 pct. 3 5
0-15 pct. 2 3
> 15 pct. 57 55

Anm.: Der er korrigeret for ekstraordinzre loft.
Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

Figur 3.7

Andelen af kommunerne med henholdsvis
budgetunder- og overskridelser pa anlaeg,
2007-2020
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Kapitel 3 Udgiftsudvikling i kommuner og regioner

3.5. Udgiftsudvikling i regionerne

De regionale nettodriftsudgifter under delloftet for sundhedsomradet daekker over udgifter til
sygehusveesen, herunder somatik og psykiatri, medicin, sygesikring, administration mv. Del-
loftet for regional udvikling omfatter nettodriftsudgifter til kollektiv trafik, kultur, uddannelse,
miljg og administration mv.

| det felgende redeggres der for regionernes udgiftsudvikling siden implementeringen af bud-
getloven i 2014. Efterfglgende analyseres udviklingen i de regionale mindreforbrug over tid.
Der sondres mellem arene fgr 2013 og arene fra 2013 og frem, idet de gaeldende sanktions-
mekanismer, der understetter budgetlovens udgiftslofter, tradte i kraft i 2013 for regionerne,
Jjf. boks 3.4.

Boks 3.4
Udvikling i udgiftsstyringen af regionerne

e 2007: Etablering af regionerne med strukturreform

e 2013: Betinget bloktilskud pa 1 mia. kr. pa sundhed og %2 mia. kr. pa anleeg indferes. Samtidig
indfgres automatisk 'krone-til-krone’ regnskabssanktion pa driftsudgifter.

e 2014: Budgetlov med regionalt udgiftsloft indfgres og understgttes af sanktionsmekanismerne.

Det aftalte niveau for regionernes udgifter til sundhedsomradet er i perioden 2014-2022 ste-
get fra 113,1 til 124,2 mia. kr., jf. tabel 3.5. Budgetterne har i alle ar ligget pa niveau med
aftaleniveauet.

Tabel 3.5
Sundhed: Udvikling i aftaleniveau, budget og regnskab, 2014-2022

Mia. kr. 2022-priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Regionalt aftaleniveau 1131 1144 1162 116,7 1174 1189 1213 123,11 1242

Regionale budgetter (drift) 113,1 1144 116,2 116,7 1174 1189 1213 1231 1242

(Ffﬁgti;’”a'eregns“aber 1128 1142 1159 1164 117,2 1186 1233 - ;

Anm.: Der er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT mv. til budget 2022-opgaveniveau samt zendrede
pris- og lonforudsetninger til 2022-niveau. Det har til formal at oge sammenligneligheden mellem
arene, idet der tages hojde for opgaveendringer mv. Dette indeberer, at de opgjorte udgifter ikke
svarer 1:1 til de aftalte, budgetterede og regnskabsforte udgifter i de enkelte 4.

Kilde: Danmarks Statistik, aftaler om regionernes okonomi for 2014-2022, Finansministeriets meropgave-
database samt egne beregninger.

For regional udvikling har aftaleniveauet fra 2014 og frem mod 2022 ligget stabilt omkring 2,7
mia. kr., jf. tabel 3.6. Ogsa pa dette omrade har budgettet i alle ar ligget pa niveau med afta-
leniveauet.
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Kapitel 3 Udgiftsudvikling i kommunerne og regionerne

Tabel 3.6
Regional udvikling: Udvikling i aftaleniveau, budget og regnskab, 2014-2022

Mia. kr., 2022-priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Regionalt aftaleniveau 2,7 2,7 2,7 2,7 2,7 2,7 2,7 2,7 2,7
Regionale budgetter (drift) 2,7 2,7 2,7 2,7 2,6 2,7 2,7 2,7 2,7

Z‘?%')"”a'e RS 27 27 27 27 26 27 27 - -

Anm.: Der er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT mv. til budget 2022-opgaveniveau samt @ndrede
pris- og lonforudsatninger til 2022-niveau. Det har til formadl at oge samenligneligheden mellem
arene, idet der tages hojde for opgaveandringer mv. Dette indebzrer, at de opgjorte udgifter ikke
svarer 1:1 til de aftalte, budgetterede og regnskabsforte udgifter i de enkelte 4.

Kilde: Danmarks Statistik, aftaler om regionernes okonomi for 2015-2022, Finansministeriets
meropgavedatabasesamt egne beregninger.

3.6. Mindreforbrug i regionerne over tid

Nedenfor analyseres regionernes budgetoverholdelse af driftsudgifterne til henholdsvis sund-
heds- og udviklingsomradet ved at sammenholde regionernes realiserede og budgetterede
udgifter.

Sanktionsmekanismerne traeder i kraft, hvis regionerne samlet budgetterer over det aftalte
udgiftsniveau for sundhed og regional udvikling, eller hvis regnskabet for henholdsvis sund-
hed eller regional udvikling overskrider budgetterne.

| analysen af regionernes mindreforbrug er der ikke inkluderet tal fra 2007, da tallene er be-
haeftet med betydelig usikkerhed, blandt andet grundet nedleeggelsen af amterne og dannel-
sen af regionerne, hvorfor der anvendes data fra 2008 og frem.

| perioden 2008-2020 har regionerne generelt forbedret deres budgetoverholdelse pa sund-
hedsomradet. | alle arene fra 2008 til og med 2010 overskred regionerne deres budgetter, jf.
tabel 3.7. Den stgrste budgetoverskridelse fandt sted i 2009, da regnskaberne 1a 1,9 mia. kr.
over budgetterne, svarende til ca. 1,8 pct. af den samlede udgiftsramme, jf. figur 3.9.

Siden 2011 har regionerne pa sundhedsomradet afholdt feerre udgifter end budgetteret, nar
der ses bort fra 2020. Efter et mindreforbrug pa 2,2 mia. kr. i 2011 har mindreforbruget veeret
faldende og neermet sig de vedtagne budgetter, jf. figur 3.8. | perioden 2014-2019 har min-
dreforbruget ligget i omegnen af 0,2-0,3 mia. kr. svarende til ca. 0,2 pct. af budgettet, jf. figur
3.9.

Merforbruget i de regionale regnskaber for 2020 pa ca. 2 mia. i 2020 afspejler regionale net-
tomerudagifter til handtering af covid-19. Covid-19-relaterede merudgifter er undtaget fra ud-
giftslofterne i staten, kommunerne og regionerne. Regionernes driftsregnskaber for 2020
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overholder saledes det aftalte og budgetterede niveau for 2020, nar der tages hgjde for mer-
udgifter til covid-19.

Mindreforbruget i arene op til indferelsen af regnskabssanktionerne skal dels ses i lyset af en
generel gkonomitilpasning efter den starre budgetoverskridelse i 2009, dels i lyset af indferel-
sen af sanktionsmekanismer.

Tabel 3.7
Sundhed: Mer- og mindreforbrug, 2008-2020

Mia. kr. 2022-priser 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Afvigelse

regnskab-budget 09 19 03 -22 12 -12 -03 -02 -03 -03 -02 -02 20

Anm.: Der er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT muv. til drets opgaveniveau samt zendrede pris- og
lonforudsatninger til 2022-niveau. Afvigelsen mellem regnskab og budget kan detfor ikke beregnes
som differencen mellem udgiftsniveauerne i tabel 3.6, da disse tal er korrigeret for meropgaver i
medfor af DUT mv. til budget 2022-opgaveniveau.

Kilde: Danmarks Statistik, Finansministeriets meropgaveopgorelse og egne beregninger.

Udviklingen i mindreforbruget tyder pa, at regionerne gradvist har tilpasset sig de geeldende
gkonomiske styringsrammer ved at anvende raderummet i skonomien uden at overskride de-
res budgetter. Udviklingen bgr endvidere ses i lyset af en gget koordinationsindsats i og mel-
lem regionerne.

Figur 3.8 Figur 3.9
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Anm.: Der er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT muv. til arets opgaveniveau samt eendrede pris-
og lenforudsatninger til 2022-niveau. Opgorelsen af regnskabet for 2016 indeholder en korrek-
tion fra DST fra maj 2017.

Kilde: Danmarks Statistik, Finansministeriet meropgaveopgorelse og egne beregninger.
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Pa det regionale udviklingsomrade har perioden generelt vaeret kendetegnet ved, at regnska-
berne har overholdt de vedtagne budgetter med undtagelse af en mindre overskridelse i
2012, jf. tabel 3.8. Samtidig har regnskaberne grundlaeggende flugtet med budgetterne bade
for og efter indferelsen af sanktioner i 2013.

Tabel 3.8
Regional udvikling: Mer- og mindreforbrug, 2008-2020

Mia. kr. 2022-priser 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Afvigelse

regnskab-budget -01 -02 -02 -01 00 -01 00 00 00 00 00 00 0,0

Anm.: Der er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT muv. til drets opgaveniveau samt zendrede pris- og
lonforudsatninger til 2022-niveau. Afvigelsen mellem regnskab og budget kan derfor ikke beregnes
som differencen mellem udgiftsniveauerne i tabel 3.6, da disse tal er korrigeret for meropgaver i
medfor af DUT mv. til budget 2022-opgaveniveau.

Kilde: Danmarks Statistik, Finansministeriets meropgaveopgorelse og egne beregninger.

Den starste afvigelse i udgiftsudviklingen for regional udvikling skete i 2009 med et mindre-
forbrug pa ca. 0,2 mia. kr. svarende til 6,3 pct. af den samlede udgiftsbase, jf. figur 3.10 og
3.11. Efter indferelsen af sanktioner i 2013 er der imidlertid tegn pa, at dette mindreforbrug
nzaermest er forsvundet, og at regionerne formar at udnytte det gkonomiske raderum.

Figur 3.10 Figur 3.11
Regionerne: Mer- og mindreforbrug pa Regionerne: Mer- og mindreforbrug pa
regional udvikling, 2008-2020 regional udvikling, 2008-2020
Mia. kr., 2022-priser Mia. kr., 2022-priser Pct. Pct.
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Anm.: Der er korrigeret for meropgaver i medfor af DUT mw. til drets opgaveniveau samt @ndrede pris- og
lonforudsatninger til 2022-niveau. Opgorelsen af regnskabet for 2016 indeholder en korrektion fra
DST fra maj 2017.

Kilde: Danmarks Statistik, Finansministeriets meropgaveopgorelse og egne beregninger.
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Som for sundhed bgr den regionale udgiftsudvikling for udviklingsopgaver seerligt fra 2010 og
frem ses i lyset af de politiske styringssignaler, der blev sendt som fglge af tidligere ars bud-
getoverskridelser i regionerne og kommunerne, hvilket materialiserede sig med introduktio-
nen af sanktionsmuligheder i 2011 over for kommunerne.

Fordeles regionernes budgetoverholdelse pa henholdsvis sundhedsomradet og udviklings-
omradet pa sektoromrader, ses der en generel tendens til, at mindreforbrug pa ét omrade
delvist modsvares af merforbrug pa et andet omréade, jf. figur 3.12 og 3.13.

Figur 3.12 Figur 3.13
Sundhed: Mer- og mindreforbrug fordelt pa Regional udvikling: Mer- og mindreforbrug
sektor, 2007-2020 fordelt pa sektor, 2007-2020
Mia. kr., 2022-priser Mia. kr., 2022-priser Mia. kr., 2022-priser Mia. kr., 2022-priser
3 -3 0,6 0,6
2 | Lo 04 0,4
0,2 0,2
1 H 1
0.0 A 0.0
0 Lo
0.2 0.2
-1 -1
0.4 0.4
2 2 06 0,6
-3 T S 3 08 0,8
07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20
mmm Sygehuse ekskl. medicin  mmm Praksisomradet mv. s Kollektiv trafik —— el i)
mm Medicintilskud == Sygehusmedicin e Erhver ik —
i Administration ] alt = Miljo = Andet

| alt

Anm.: Opgjort i 2022 pris- og lonniveau samt drets opgaveniveau. Korrektionerne i budgettet til drets
regnskabsniveau er fordelt forholdsmassigt pa de forskellige poster. For sundhed er ”Andet”
hovedfunktion 1.60 (diverse udgifter og indtegter) og 1.70 (andel af fzlles formal og
administration). For regional udvikling er ”Andet” hovedfunktion 3.60 (Diverse omkostninger og
indtegter) og 3.70 (Andel af fxlles formél og administration).

Kilde: Danmarks Statistik, Finansministeriets meropgaveopgorelse og egne beregninger.

Pa sundhedsomradet kan mindreforbruget siden 2011 seerligt henferes til sygehusene, mens
der i nogle ar har veeret merforbrug af blandt andet sygehusmedicin og administration, jf. figur
3.12.

For regional udvikling ses der frem til og med 2014 seerligt en tendens til et mindreforbrug pa
erhvervsudvikling, mens mindreforbruget fra 2015-2019 seerligt ses pa kategorien "andet”, jf.
figur 3.13.
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4. Udgiftsudvikling under det
statslige delloft for
driftsudgifter

4.1. Indledning

Med budgetloven blev der indfert udgiftslofter for staten, kommunerne og regionerne. | staten
blev det statslige udgiftsloft udmeantet i to statslige dellofter — delloftet for driftsudgifter og del-
loftet for indkomstoverfarsler. Formalet med udgiftslofterne er at styrke udgiftsstyringen i den
offentlige sektor og sikre, at udgifterne ikke vokser mere end politisk planlagt.

Fokus i indeveerende analyse er udviklingen i mindreforbruget under det statslige delloft for
driftsudgifter. Det statslige delloft for driftsudgifter omfatter de fleste driftsudgifter, tilskud og
betalinger til udlandet, herunder tilskud til drift af selvejende institutioner. Delloftet ma ikke
overskrides.

Analysen skal blandt andet ses i lyset af, at der med budgetloven er sket en stramning af de
statslige regler for opsparing i forhold til tidligere, jf. kapitel 2. Hvis strammere opsparingsreg-
ler har fert til stgrre tilbageholdenhed og mindreforbrug i staten, kan det blandt andet vise sig
ved, at de realiserede udgifter ligger under det budgetterede niveau. Det undersgges derfor,
om der er tendens til gget mindreforbrug under det statslige delloft for drift efter budgetloven
som indikator for, om budgetloven har medfert aget tilbbageholdenhed.

Det er der ikke umiddelbart indikationer pa, nar man ser pa mindreforbruget pa den statslige
driftsramme og pa bevillingstyper under delloftet for driftsudgifter, hvor ministerierne selv sty-
rer aktiviteten. Det aendrer ikke ved, at der bade far og efter budgetloven er en klar tendens til
mindreforbrug i staten, og at der kan vaere et potentiale for fx bedre budgettering og udnyt-
telse af de afsatte ressourcer.

Analysen er opdelt i tre afsnit. | farste afsnit redegares kort for udgiftsudviklingen i staten
med budgetloven. | andet afsnit ses der naermere pa udviklingen i mindreforbruget over tid,
herunder om der kan identificeres forandringer i mindreforbruget siden budgetlovens ikraft-
traeden i 2014 og frem til og med 2020. | tredje og sidste afsnit dekomponeres mindreforbru-
get i perioden efter indfgrelsen af budgetloven og frem til og med 2020 med henblik pa at af-
daekke variationen i mindreforbruget i staten og primaere baggrunde for mindreforbruget.

Hovedkonklusionerne i kapitlet fremgar af boks 4.1.

Erfaringer med budgetloven 2014-2020 - April 2022

71



72

Kapitel 4 Udgiftsudvikling under det statslige delloft for driftsudgifter

Boks 4.1
Hovedkonklusioner i kapitel 4

Delloftet for driftsudgifter er overholdt i hele perioden siden budgetlovens ikrafttraeden.

| perioden fer budgetlovens ikrafttreeden (2007-2011) blev gennemsnitligt 98 pct. af budgettet pa den
statslige driftsramme brugt, mens det tilsvarende tal for perioden efter budgetlovens ikrafttraeden (2013-
2020) ligeledes gennemsnitligt er 98 pct. Bedemt ud fra udviklingen pa den statslige driftsramme er der
ikke umiddelbart indikationer pa, at budgetloven har fert til gget tilbageholdenhed blandt ministerier og
styrelser.

Mindreforbruget under delloftet for drift skyldes i overvejende grad omrader, hvor ministerierne har be-
greensede disponeringsmuligheder i perioden 2014-2019. Mindreforbruget under delloftet for driftsudgif-
ter kan i overvejende grad henfgres til de aktivitets- og taxameterstyrede omrader (variable bevillinger)
samt EU-bidrag og reserver, der ikke udmgntes (@vrige bevillinger). EU-bidrag, ikke-udmgntede reser-
ver samt aktivitets- og taxameterstyrede omrader star typisk for ca. % af mindreforbruget, mens de re-
sterende bevillinger, hvor ministerierne har stgrre disponeringsmuligheder star for den resterende %. |
2020 er mindreforbruget anderledes fordelt, hvilket primzert kan tilskrives afledte virkninger af covid-19.

Det samlede mindreforbrug pa omrader, hvor ministerierne har en sterre grad af disponeringsmulighe-
der, udgeres i overvejende grad af en lang reekke mindreforbrug pa mellem 0 og 25 mio. kr. snarere end
fa meget store mindreforbrug. | perioden 2014-2020 udgjorde mindreforbrug pa mellem 0 og 25 mio. kr.
i gennemsnit 80 pct. af det samlede mindreforbrug pa denne type bevillinger.

Mindreforbruget kan ikke alene henfares til enkeltstaende udgifter og udgiftstyper. Dog bidrager en
reekke stgrre udgiftsposter til mindreforbruget i perioden 2014-2020, herunder det danske EU-bidrag og

de aktivitetsstyrede bevillinger pa uddannelsesomradet.

Der er potentiale for at reducere det arlige mindreforbrug under det statslige delloft for driftsudgifter.

4.2. Udgiftsudvikling 1 staten med budgetloven

Mindreforbruget under delloftet for driftsudgifter er i perioden 2014-2020 opgjort til mellem 2,4
og 8,8 mia. kr., jf. tabel 4.1. Delloftet for driftsudgifter omfatter statens nettodriftsudgifter, ud-
gifter til tilskud mv. og udgifter til overfgrsler til udlandet, herunder udviklingsbistanden og det
danske EU-bidrag. Delloftet har i perioden udgjort mellem 197,1 og 209,0 mia. kr. og er over-
holdt i alle ar.
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Tabel 4.1
Det statslige delloft for driftsudgifter, mindreforbrug og regnskab i perioden 2014-2020

Mia. kr., 2022-priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Delloft for driftsudgifter (TB)" 203,3 205,5 1971 199,0 204,0 207,9 209,0

Bevillingsniveau? 202,9 204,5 196,7 199,28 203,9 207,3 207,6

Regnskab 196,2 195,6 191,2 191,9 199,0 200,3 205,2

Mindreforbrug ift.
bevillingsniveauet
Forskel til delloftet for
driftsudgifter

-6,8 -8,8 -5,6 7,3 -4,9 7,0 -2,4

-71 -9,9 -5,9 -7,2 -5,0 -7,6 -3,8

Anm.: Afvigelse i sum kam henfores til afrunding.

1) Det endelige udgiftsloft for finansaret pa tidspunktet for lov om tillegsbevilling (TB).

2) Indeholder en raekke til- og fraforsler i lobet af aret pa lov om tillegsbevilling, /£ appendiks 4.A4.

3) Bevillingsniveauet ligger over delloftet for driftsudgifter i 2017 som folge af korrektioner foretaget af
finanslovsbevilling af hensyn til analysens formal. Korrektionerne er neermere beskrevet i appendiks
4A. At bevillingsniveauet ligger over delloftet for driftsudgifter, er saledes ikke udtryk for, at
Folketinget har vedtaget bevillinger, der ligger over det fastsatte udgiftsloft.

Kilde: Finansministeriets egne beregninger pba. finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber for
2007-2020.

For de enkelte ministeromrader bestemmer bevillingsniveauet dispositionsmulighederne.
Analysen af mindreforbruget under delloftet for driftsudgifter tager derfor udgangspunkt i for-
skellen mellem finansarets bevilling og regnskabet. Der er i den forbindelse taget hgjde for
bevillingsaendringer, der optages pa lov om tillaegsbevilling (TB), og der er af hensyn til analy-
sen ogsa korrigeret for andre forhold, der ikke afspejler ministeromradernes disponeringsmu-
ligheder, jf. boks 4.2 og appendiks 4A. For 2020 er regnskabet korrigeret for ekstraordineere
merudgifter relateret til covid-19, der undtages fra udgiftslofterne.
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Boks 4.2
Korrektioner af finanslovsbevilling

Finanslovsbevillingen kan i Igbet af finansaret justeres pa lov om tillaegsbevillinger (TB). Analysen fokuserer
pa det mindreforbrug, som afspejler ministeriernes og styrelsernes dispositionsmuligheder. TB-transaktioner,
der tilpasser bevillingen i lgbet af aret til forventninger til regnskabet, er derfor ikke en del af den opgjorte
finanslovsbevilling. TB-transaktioner, der omvendt aendrer ministeriers og styrelsers dispositionsmuligheder er
en del af den opgjorte finanslovsbevilling. Felgende eksempler kan gives pa de to grupper af TB-transaktioner:

Eksempler pa TB-transaktioner, der foretages pba. forventninger til regnskabet:
1. Ikke-udmentede reserver nulstilles hvert ar ved finansarets udlgb.

2. Op- og nedjusteringer af taxameterbevillinger pa uddannelsesomradet som felge af aendret aktivitet.

Eksempler pa TB-transaktioner, der &ndrer ministeriers og styrelsers dispositionsmuligheder
1. Nye aktiviteter i lgbet af aret, som far bevillingsmaessig hjemmel pa vedtagne aktstykker. Finansudvalget kan
i labet af finansaret tiltreede aktstykker, som kan @ge eller seenke den eksisterende bevilling for institutioner.

2. Op- eller nedjusteringer som felge af ny lovgivning. Nye tilsynsregler kan eksempelvis paleegge styrelser
ekstra udgifter.

Anm.: Se ogsa appendiks 4A.

4.3. Mindreforbrug 1 staten over tid

Budgetloven har med udgiftslofter og sanktionsmuligheder @get fokus pa den arlige overhol-
delse af de vedtagne bevillinger. En mulig konsekvens af den strammere udgiftsstyring er, at
budgetloven ogséa kan have medfart gget forsigtighed i ministerier og styrelser i udmgntnin-
gen af de afsatte bevillinger. Derfor undersgges det, om der er indikationer pa, at mindrefor-
bruget har forandret sig siden budgetloven tradte i kraft.

Det statslige delloft for driftsudgifter blev afgraenset i forbindelse med fgrstegangsfastsaettel-
sen af udgiftslofterne i 2013. Idet afgraensningen af det statslige delloft for driftsudgifter ikke
kan tilbagefares til perioden far 2014, tager undersggelsen afseet i en sammenligning af den
statslige driftsramme for og efter budgetloven tradte i kraft. Driftsrammen udger ca. 2/3 af det
samlede delloft for driftsudgifter, mens den resterende tredjedel (budgetteringsrammen) ud-
geres af tilskud og overfersler til udlandet. Budgetteringsrammen blev farst dannet i forbin-
delse med implementeringen af budgetloven og kan derfor ikke indga i analysen af budgetud-
mgntningen over tid.

Sammenligningen tager udgangspunkt i, hvor stor en andel af bevillingerne under den stats-
lige driftsramme, der udnyttes, far og efter budgetloven tradte i kraft. Udnyttelsesgraden er
opgjort som regnskabets andel af de korrigerede bevillinger i det pageeldende ar.

Udmaegntningen af den statslige driftsramme udger mellem 97 pct. og 99 pct. af bevillings-
niveauet i perioden 2007-2020 med undtagelse af 2012, jf. figur 4.1. | arene 2007-2011 er
udmentningsgraden i gennemsnit 98 pct. af bevillingsniveauet, hvilket er tilsvarende i arene
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2013-2020". Der har saledes vaeret omtrent samme udmgntningsgrad af bevillingerne pa
driftsrammen fer og efter budgetlovens ikrafttreeden.

Baseret pa mindreforbruget pa driftsrammen er der ikke umiddelbart indikationer pa, at indfg-
relsen af budgetlovens sanktionsmekanismer samlet set har fart til @get tilbbageholdenhed og
mindreforbrug blandt ministerier og styrelser. De mange ar med mindreforbrug indikerer dog,
at der er potentiale for en bedre udnyttelse af de afsatte bevillinger og rum for bedre
budgettering.

Figur 4.1
Udmentningsgrad af den statslige driftsramme, 2007-2020

Pct. Pet.
110 - - 110
98 98 929 97 97 100 98 98 98 98 98 98 98 99
100 100
90 - F 90
80 1 I 80
70 A F 70
60 F 60
50 - + 50

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

Kilde: Egne beregninger pba. finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber for 2007-2020.

Det bemeerkes, at selvom figur 4.1 viser en meget ensartet udmentningsgrad af driftsrammen
i perioden, varierer mindreforbruget under det statslige delloft for driftsudgifter imellem arene.
Det skyldes, at mindreforbruget pa budgetteringsrammen under delloft for drift varierer bety-
deligt hvert ar. Mindreforbruget pa driftsrammen er stabilt omkring 3 mia. kr. for 2014-2019. |
2020 er mindreforbruget pa bade budgetteringsrammen og driftsrammen veesentligt mindre
end de foregaende ar, jf. tabel 4.2. Bevillinger pa budgetteringsrammen omfatter blandt andet
tilskud, overfarsler til udlandet mv.

'De nye opsparingsregler i staten blev udmeldt i slutningen af 2012 med virkning fra 2013. Udmeldingen kan
have pavirket forbrugsmonstret sidst pd aret i 2012, og aret er derfor ikke medtaget i nogen af de to perioder.
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Tabel 4.2
Mindreforbrug under delloft for driftsudgifter, 2014-2020

Mia. kr., 2022-priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Mindreforbrug under

delloft for drift -6,8 -8,8 -5,6 7,3 -4,9 -7,0 2,4
heraf driftsrammen -2,6 -3,3 -2,8 3,3 3,0 34 1.4
heraf budgetterings- 42 55 28 40 1o 36 11
rammen

Anm.: Afvigelse i sum kan henfores til afrunding.
Kilde: Finansministeriets egne beregninger pba. finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber for
2014-2020.

4.4. Dekomponering af mindreforbruget under delloftet

| denne del af kapitlet dekomponeres mindreforbruget under delloftet for driftsudgifter i perio-
den 2014-2020 med henblik pa at afdaekke, hvad mindreforbruget under det statslige delloft
for driftsudgifter drives af.

Det arlige nettomindreforbrug deekker over en raekke bevillinger med mindreforbrug og en
reekke bevillinger med merforbrug. Bruttomindreforbruget udger i perioden 2014-2020 mellem
6,3 og 11,5 mia. kr., mens bruttomerforbruget udger mellem 2,2 og 3,8 mia. kr., jf. tabel 4.3. |
lgbet af finansaret bliver der altsa pa nogle omrader brugt mere og andre omrader brugt min-
dre. Dette er blandt andet som fglge af muligheden for at opspare uforbrugte midler.

Tabel 4.3
Brutto- og nettomindreforbrug under delloft for driftsudgifter, 2014-2020

Mia. kr., 2022-priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Bruttomindreforbrug -9,6 -11,5 -8,4 -9,5 -8,0 -9,9 -6,3
Bruttomerforbrug 2,8 2,7 2,8 2,2 3,0 2,9 3,8
Nettomer/-mindreforbrug -6,8 -8,8 -5,6 -7,3 -4,9 -7,0 -2,4

Anm.: Afvigelse i sum kan henfores til afrunding.
Kilde: Finansministeriets egne beregninger pba. finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber for
2014-2020.

Bevillingskategorier under delloftet for driftsudgifter

Det er muligt at belyse, om budgetloven har fart til en gget tilbageholdenhed i ministeriernes
forbrug. Dette geres ved at opdele bevillingerne under delloftet for driftsudgifter pa tre forskel-
lige bevillingskategorier ud fra ministeriernes og styrelsernes disponeringsmuligheder. Et
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oget mindreforbrug pa de bevillingstyper, hvor ministerierne selv styrer aktiviteten, kan poten-
tielt vaere udtryk for, at ministerierne anlaegger en mere forsigtig adfeerd. Dekomponeringen
af mindreforbruget under delloftet for driftsudgifter tager derfor udgangspunkt i felgende tre
bevillingskategorier:

o Bevillinger med videreferselsadgang, hvor der er adgang til at viderefgre uforbrugt
bevilling (opsparing) mellem finansar, og hvor ministerierne blandt andet har mulighed
for at prioritere pa tveers af konti og udgiftsomrader under visse betingelser. Bevillingsty-
pen har et diskretionaert element, da bevillingen udger en ret, men ikke en pligt til at an-
vende midlerne. Der kan saledes forventes en mere forsigtig adfaerd pa denne bevillings-
type.

e Variable bevillinger, der er kendetegnet ved at vaere aktivitetsstyrede eller lovbundne,
hvor bevillingen har karakter af en prognose for udgifterne ud fra den forventede aktivitet
og de fastsatte takster eller satser mv. Bevillingen udtrykker saledes ikke reelle dispositi-
onsmuligheder for ministerierne.

e @vrige bevillinger, som blandt andet omfatter bevillinger med afsatte reserver pa de en-
kelte ministeromrader og de generelle reserver pa finanslovens § 35. De generelle reser-
ver daekker blandt andet over en reserve til merudgifter ved nye bevillingsforslag, en re-
serve til regeringens centrale prioriteter mv. Dertil kommer blandt andet Danmarks bi-
drag til EU.

Der er netto realiseret mindreforbrug pa alle tre bevillingskategorier i naesten alle ar i perio-
den 2014-2020, jf. tabel 4.4. | perioden har de gvrige bevillinger tegnet sig for det starste
mindreforbrug med gennemsnitligt 2,6 mia. kr. svarende til 6,3 pct. af bevillingen. Det gen-
nemsnitlige mindreforbrug for variable bevillinger er imens 1,6 mia. kr. svarende til 2,4 pct. af
bevillingen. Det gennemsnitlige mindreforbrug for bevillinger med viderefgrselsadgang er 1,9
mia. kr. svarende til 2,0 pct. af bevillingen. Det betyder, at de variable bevillinger og bevillin-
ger med viderefgrselsadgang udger 57 pct. af mindreforbruget, mens @vrige bevillinger udger
ca. 43 pct.

Mindreforbruget pa bevillinger med viderefgrselsadgang var lidt starre i 2014-2016 end i
2017-2019, og er igen i 2020 pa et hgjere niveau. For variable og navnlig gvrige bevillinger
var mindreforbruget pa et hgjere niveau i 2014-2019, og det er endnu vanskeligt se tegn pa
en bestemt udvikling. | 2020 er der dog en anderledes fordeling med et beskedent merfor-
brug pa evrige bevillinger og et markant formindsket mindreforbrug pa variable bevillinger jf.
figur 4.2.
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Tabel 4.4
Mindreforbrug pr. bevillingskategori under delloftet for driftsudgifter, 2014-2020

Mia. kr., 2022-priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Bevillinger med viderefgrselsad- -2,5 -1,7 -2,2 -1,4 -1,2 -1,6 -2,7
gang (eksl. udv.bistand og asyl) (3pct) (2pct) (2pct) (2pct) (1pct) (2pct) (3 pct)
Variable bevillinger (inkl. asyl) L L SR N oz
) (2pct) (4pct) (2pct) (4pct) (3pct) (2pct) (Opct)

- _— ) -3,1 -4,1 -1,9 -3,6 -1,7 -4.4 0,5
@vrige (inkl. udviklingsbistand) (Tpct) (@pct) (5pct) (9pct) (Apct) (@pct) (1 pct)
-6,8 -8,8 -5,6 -7,3 -4,9 7,0 -2,4

cllieleieae el (3pct.) (4pct) (3pct) (4pct) (2pct) (3pct) (1pct)

Anm.: Afvigelse i sum kam henfores til afrunding.
Bevillingsniveauet indeholder finanslovsbevillingen, det indbudgetterede forbrug af opsparing samt
storstedelen af drets tillegsbevillinger.
1) Ekskl. udviklingsbistand og udgifter til asylsystemet.
2) Inkl. udgifter til asylsystemet.
3) Inkl. udviklingsbistand.

Kilde: Finansministeriets beregninger pba. finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber for 2014-
2020.

De beskrevne mindreforbrug skal ses i lyset af, at bevillingsniveauet for de tre kategorier er
forskelligt. Eksempelvis er den gennemsnitlige forskel i bevillingsniveauet for bevillinger med
viderefarselsadgang og evrige bevillinger 50,6 mia. kr. i perioden. Mindreforbrug pa @vrige
bevillinger udger derfor en stgrre andel af bevillingsniveauet sammenlignet med bevillinger
med viderefgrselsadgang og variable bevillinger.

Figur 4.2
Mindreforbrug under det statslige delloft for driftsudgifter, 2014-2020

Mia. kr., 2022 priser Mia. kr., 2022 priser
9 q r9
8 Fr8
74 F7
6 1 F6
5 . L5
3 1 L3
2 4 L2
14 L1
0 r 0
-1 -1
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
u Bevillinger med videreferselsadgang u Variable bevillinger = Qvrige

Kilde: Finansministeriets egne beregninger pba. finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber for
2014-2020.
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Dekomponering af mindreforbrug inden for bevillingskategorierne
| det falgende dekomponeres mindreforbruget inden for hver af de tre bevillingskategorier, for
at undersgge baggrunden for mindreforbruget inden for hver bevillingskategori.

Bevillinger med viderefarselsadgang

Mindreforbruget pa bevillinger med viderefgrselsadgang udger mellem 1,2 og 2,7 mia. kr. ar-
ligt i perioden 2014-2020, jf. tabel 4.5. Mindreforbruget kan seerligt henfgres til de mellem 600
og 800 konti, hvor der har veeret mindreforbrug i starrelsesordenen 0-25 mio. kr. Antallet af
konti med sma mindreforbrug har vaeret stigende i 2016-2020. Disse konti tegner sig i alt for
mindreforbrug pa 1,3-1,8 mia. kr. arligt, svarende til i gennemsnit 80 pct. af mindreforbruget.
Mindreforbruget bestar saledes hovedsageligt af en lang raeekke mindreforbrug under hele
delloftet for driftsudgifter snarere end fa meget store mindreforbrug.

Ud over disse mindreforbrug, er der ogsa mindreforbrug pa andre omrader. Transportministe-
riets omrade realiserer eksempelvis et mindreforbrug pa op til 0,7 mia. kr. i perioden 2014-
2020. Pa Forsvarsministeriets omrade opggres et mindreforbrug pa 0,5 mia. kr. i 2014, mens
der modsat opgeres et merforbrug pa op til 0,3 mia. kr. i perioden 2015-2017, hvorefter der
frem til 2020 hverken opg@res et mindre- eller merforbrug.

Tabel 4.5
Dekomponering af mindreforbrug pa konti med videreferselsadgang, 2014-2020

Mia. kr., 2022-priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Mindreforbrug pa 0-25 mio. kr. 1,7 16 13 15 -14 -14 -18
Forsvarsministeriet -0,5 0,3 0,3 0,3 0,0 0,0 0,0
Transportministeriet -0,7 -03 -06 -03 -02 0,0 -0,2
@vrige mer-/mindreforbrug (netto) 0,3 -0,1 -0,5 0,1 0,3 -0,2 -0,7
Bevillinger med videreferselsadgang i alt

(netto) foruden udviklingsbistand og 25 17 22 14 12 -16 -2,7
asyludgifter

Anm.: Afvigelse i sum kam henfores til afrunding.
Bevillingsniveauet indeholder finanslovsbevillingen, det indbudgetterede forbrug af opsparing samt
storstedelen af drets tillegsbevillinger, jf. appendiks 4B.
1) Ekskl. udviklingsbistand og udgifter til asylsystemet.
2) Inkl. udgifter til asylsystemet.
3) Inkl. udviklingsbistand.

Kilde: Finansministeriets beregninger pba. finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber for
2014-2020.

Variable bevillinger

Mindreforbruget pa de variable bevillinger er i 2014-2020 opgjort til mellem 0,2 og 3,0 mia.
kr., jf. tabel 4.6. Iseer i sidste del af perioden drives mindreforbruget af bevillinger pa Under-
visningsministeriets omrade. Mindreforbruget kan primaert henfares til mindreforbrug pa er-
hvervsuddannelserne, der er pa sit hgjeste niveau i 2017, men herefter formindskes frem
mod 2020.
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Ud over Undervisningsministeriets omrade er der i 2015 realiseret et relativt stort mindrefor-
brug pa asylomradet pa 1,3 mia. kr. Baggrunden er, at der i 2015 blev afsat stgrre reserver
for at imgdekomme en forventet @get aktivitet. Reserverne blev imidlertid kun delvist udman-
tet og resulterede i et mindreforbrug.

Tabel 4.6
Dekomponering af mindreforbrug pa variable bevillinger, 2014-2020
Mia. kr., 2022-priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Undervisningsministeriet (§20) -0,3 -0,7 -0,8 -1,1 -1,2 -0,8 -0,4

Uddannelses- og

Forskningsministeriet (§19) 26 R U s Uz Uz i
Fredsbevarende operationer -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 0,0 0,0 0,0
Biogas. (til transport og proces) samt 01 02 0.0 01 01 02 01
Industriel Kraftvarme

Asyludgifter -0,1 -1,3 -0,3 0,0 -0,2 -0,1 -0,1
Dvrige -0,2 -0,4 -0,2 -0,5 -0,3 0,2 0,3
Variable bevillinger i alt (netto) A1 3,0 4,5 23 2,0 A1 0.2

inklusive asyludgifter

Anm.: Afvigelse i sum kam henfores til afrunding.

1) Asyludgifter er spredt ud over alle tre bevillingskategorier, men indgér i analysen under variable
bevillinget, idet omradet i overvejende grad er aktivitetsbaseret.

Kilde: Statsregnskaber for 2014-2020, finanslovene for 2014-2020 og love om tillegsbevillinger 2014-2020.

@vrige bevillinger

Mindreforbruget pa avrige bevillinger udger mellem 1,7 og 4,4 mia. kr. om aret i perioden
2014-2019, mens der i 2020 er opgjort et merforbrug pa 0,5 mia. kr., jf. tabel 4.7. Mindrefor-
bruget kan i overvejende grad henfgres til EU-bidraget, der har udvist et mindreforbrug pa
mellem 0,8 og 2,6 mia. kr. i perioden 2014-2019, mens det har udvist et merforbrug pa 1,3 og
0,7 mia. kr. i hhv. 2018 og 2020. Mindreforbruget afspejler, at udgifterne til EU-bidrag er van-
skelige at skanne over.

Arsagen er, at EU’s overordnede budget lsegges som flerérige rammer. Der er séledes en
vaesentlig usikkerhed om det konkrete udmgntningstidspunkt for vaesentlige dele af budget-
tet, og udmeantningstidspunktet pavirker det opkraevede EU-bidrag. P& den baggrund vil det
typisk vaere sveerere at skanne over udgifterne i budgetcyklussens fgrste ar, som i den inde-
vaerende periode tradte i kraft samtidig med budgetloven i 2014. Dertil kommer, at budgetpro-
cessen i EU farst afsluttes ultimo november. Idet finanslovforslaget fremlaegges ultimo au-
gust, og der som hovedregel ikke forelaegger konsoliderede tal far den endelige finanslovsaf-
tale, kan de konsoliderede tal for EU-budgettet saledes ikke indga i budgetteringen af EU-bi-
draget. Merforbruget pa EU-bidraget i 2018 skal ses i sammenhaeng med, at merudgifterne til
EU-bidraget blev optaget som direkte efterbevilling samtidig med, at den pa finansloven af-
satte reserve til EU-bidraget ikke blev udmgntet. Grundet corona-krisen var Danmarks EU-
bidrag betragteligt hgjere end budgetteret i 2020, da Danmarks relative andel af EU’s sam-
lede BNI steg, hvilket giver anledning til et merforbrug pa EU-bidraget i 2020.
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Tabel 4.7
Dekomponering af mindreforbrug avrige bevillinger, 2014-2020

Mia. kr., 2022-priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
EU-bidrag 26 -13 -08 -25 1,3 -18 0,7
§ 35. Generelle reserver -0,1 -0,9 -0,9 -0,8 -2,1 -2,6 -0,1
Udviklingsbistand” 04 -14 -01 -02 -0,2 0,1 0,0
@vrige mer/mindreudgifter 0,0 -0,5 -0,1 -0,1 -0,8 -0,1 -0,1
@vrige bevillinger i alt (netto) foruden asyl- 31 41 19 3,6 a7 44 05

udgifter, men inklusive udviklingsbistand

Anm.: Afvigelse i sum kam henfores til afrunding.

1) Udviklingsbistand ligger under bevillinger med videreforselsadgang, men indgar i tabellen under
ovrige bevillinger, idet udgiftsomradet ligner overforsler til udlandet og kan sidestilles med EU-
bidraget.

Kilde: Finansministeriets egne beregninger pba. finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber for
2014-2020.

Pa finanslovens § 35 opfares arligt en raekke reserver til nye initiativer mv. i Igbet af finans-
aret. Reserver pa § 35 udmgntes imidlertid ikke altid fuldt ud, hvilket afspejles i et mindrefor-
brug pa mellem 0,1 og 2,6 mia. kr. arligt i hele perioden. | 2020 blev stgrstedelen af reser-
verne udmentet i forbindelse med afledte virkninger af handteringen af corona-krisen, hvorfor
mindreforbruget et faldet markant i forhold til foregaende ar.

Pa udviklingsbistanden er der realiseret mindreforbrug pa mellem 0,0 og 1,4 mia. kr. arligt i
perioden 2014-2020, hvor der dog er et beskedent merforbrug pa 0,1 mia. kr. i 2019. 12015
skal mindreforbruget pa 1,4 mia. kr. ses i lyset af den dengang nytiltradte V-regerings beslut-
ning om at nedjustere malsaetningen for udviklingsbistandens niveau til 0,7 pct. af BNI.
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4A. Handtering at

TB-transaktioner

Tilleegsbevillingerne sendrer disponeringsmulighederne i Igbet af finansaret fx ved overfgrsel
af bevilling mellem ministeromrader, udmgntning af afsatte reserver og overfersel til kommu-
nerne som fglge af opgaveaendringer (DUT). En kortlaegning og dekomponering af mindrefor-
bruget under det statslige delloftet for driftsudgifter skal derfor ske med udgangspunkt i for-
skellen mellem finansarets bevilling i alt (finanslovsbevilling + tilleegsbevillinger) og det regn-
skabsfarte forbrug i statsregnskabet.

Der vurderes dog at veere relevante undtagelser til denne tilgang. Enkelte bevillinger er om-
fattet af adganag til direkte efterbevilling, og nogle variable (aktivitetsstyrede og lovbundne)
bevillinger har adgang til optag af mer- og mindreudgifter pa forslag til lov om tillaegsbevilling,
uden ngdvendigvis at blive modsvaret af modgaende posteringer. Disse tillaegsbevillinger
vedrgrer i altovervejende grad justeringer af bevillingerne til det danske EU-bidrag og det ta-
xameterstyrede uddannelsesomrade. Pa tillaegsbevillingslovene for 2014-2020 er det danske
EU-bidrag saledes justeret med mellem -2,4 og 2,1 mia. kr., mens bevillingerne til uddannel-
ses-, undervisnings- og forskningsomradet er reduceret med op til 1,1 mia. kr.

Pa finansloven opferes endvidere en raekke reserver med henblik pa udmgntning i Iebet af
finansaret. | nogle tilfaelde udmentes de afsatte reserver imidlertid ikke, hvorefter de som ud-
gangspunkt nulstilles pa tillaegsbevillingsloven. Der kan pr. definition ikke regnskabsferes pa
reservekonti, hvormed savel bevillingsniveauet som regnskabet derved gar i nul.

Disse justeringer aendrer saledes pa det samlede bevillingsniveau i staten og dermed ogsa
pa starrelsen af det opgjorte mindreforbrug. Det interessante for kortleegningen og dekompo-
neringen af mindreforbruget i staten for disse typer bevillinger er imidlertid forskellen mellem
det budgetterede niveau ved udarbejdelsen af finansloven og regnskabstallene samt eventu-
elle tilpasninger som falge af diskretionaere politiske beslutninger. Transaktioner pa tilleegsbe-
villingslovene vedrgrende bevillinger med adgang til direkte efterbevilling, taxameterstyrede
bevillinger og nulstilling af reserver er derfor undtaget i opgerelsen af finansarets bevilling i
alt.

Konkret er alle tilleegsbevillinger af kategori 8 (direkte efterbevilling) undtaget i opgerelsen af
finansarets bevilling i alt. Det samme er tilleegsbevillinger af kategori 9 (andre) for s& vidt an-
gar variable bevillinger samt tillaegsbevillinger for reserver pa § 35 Generelle Reserver og to
konti pa asylomradet.

Samlet set medfarer transaktioner pa TB og ovennaevnte nettokorrektioner til den umiddel-
bare bevilling pa finansloven mellem -0,6 og -2,6 mia. kr., jf. tabel 4A.1.
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Tabel 4A1
Delloft for driftsudgifter og bevilling pa finansloven samt nettokorrektioner

Mia. kr., 2022-priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Delloft for drift (pa FL) 203,83 2074 1979 1999 2054 2084 2102
Bevilling pa Finansloven 203,8 207,1 197,8 199,8 205,3 208,4 209,8
Nettokorrektioner pa lov om 0.9 26 11 06 1.4 1.0 2.2

tillaegsbevilling (+ egne korrektioner)

Anm.: Afvigelse i sum kam henfores til afrunding.
Kilde: Egne beregninger pba. finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber for 2014-2020.

De negative nettokorrektioner som fglge af tilleegsbevillingerne i alle ar afspejler, at der er
flyttet bevilling fra delloftet for driftsudgifter til delloftet for indkomstoverfarsler eller til omrader
uden for det statslige delloft for driftsudgifter, herunder til kommunerne og regionerne.

12015 og 2016 udgares en veesentlig del af de negative tillaegsbevillinger dertil af dispositi-
onsbegraensninger som felge af reducerede skgn for pris- og Ienudviklingen i forhold til det,
der blev forudsat ved udarbejdelsen af finansloven. Dispositionsbegreensningerne udgjorde
1,3 mia. kr. i 2015 og 0,4 mia. kr. i 2016 (&rets priser).

Nettokorrektioner medfgrer, at bevillingerne efter korrektioner overstiger delloftet for driftsud-
gifter. Det bemaerkes i forlaengelse heraf, at dette ikke er udtryk for et politisk anske om at
bevilge penge op over udgiftsloftet. Dette understottes af tabel 4A.1, der viser den politisk af-
satte bevilling pa finansloven sammenholdt med delloftet for driftsudgifter pa finansloven. Ta-
bel 4A.2 viser korrektioner af udgiftslofterne i Igbet af aret.

Tabel 4A.2
Korrektioner af delloftet for driftsudgifter pa lov om tillaegsbevillinger

Mia. kr., 2022-priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
(El)j_")c’ﬂet el CliiEe s s 2038 2074 197,9 199,9 2054 2084 2102
TB-korrektion -0,5 -1,9 -0,8 -0,9 -1,5 -0,5 -1,2
?E';')Oﬂet e Cliiiee g s 2033 2055 197,1 1990 2040  207,9 2090

Anm.: Afvigelse i sum kam henfores til afrunding.
Kilde: Egne beregninger pba. finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber for 2014-2020.

Finansarets bevilling er korrigeret i opadgaende retning i perioden 2014-2020, jf. tabel 4A.3. |
2020 indebeerer @endringen i bevillingen korrektioner sfa. covid-19. Forskellen mellem TB (i
alt) og korrektionerne udtrykker den del af TB-transaktionerne, som er foretaget pa baggrund
af forventninger til regnskabet, herunder nulstilling af reserver og justeringer af aktivitets-
baserede bevillinger pa uddannelsesomradet. Niveauet for finansarets bevilling er saledes
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"for lavt" gennem hele perioden, og uden korrektionerne ville analysen derfor ikke kunne

dekomponere arsagerne til mindreforbruget under delloftet for driftsudgifter.

Tabel 4A.3

Korrektioner af delloftet for driftsudgifter pa lov om tillaegsbevillinger

Mia. kr., 2022-priser 2014
Bevilling pa FL 203,8
TB (i alt) -2,2
Finansarets bevilling i alt 201,6
Korrektioner til analytisk 13
formal !

Bevillingsniveau 202,9

Anm.: TB er korrigeret for tillegsbevillinger vedr. ekstraordinaere merudgifter til covid-19.

2015

207,1

204,5

Afvigelse i sum kam henfores til afrunding.

Kilde: Egne beregninger pba. finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber for 2014-2020.

2016

197,8

196,7

2017

199,8

199,2

203,9

207,3

207.,6

Corona-pandemien har medfert ekstraordinaere engangsudgifter i 2020. | lyset af det ekstra-
ordinaere situation er der i 2020 optaget en raekke merudgifter pa tilleegsbevillingsloven for
2020, som er undtaget fra udgiftslofterne iht. Bekendtggrelse nr. 1487 om undtagelse af ud-
gifter til hdndtering af COVID-19 fra udgiftslofterne (9. oktober 2020). Disse merudgifter er
renset fra regnskabstallene i 2020 for at give et mere retvisende billede af det ordinaere min-
dreforbrug under delloft for drift (og delloft for indkomstoverfarsler, jf. kapitel 5.)

Tabel 4A.4

Korrektioner af delloftet for driftsudgifter og indkomstoverforsler relateret til Covid-19

merudgifter

Mia. kr., 2022-priser

Under delloft for drift'

- Herunder § 8 Erhvervsministeriet

- Herunder § 11 Justitsministeriet

Under delloft for drift for indkomstoverfarsler

- Herunder § 17 Beskeeftigelsesministeriet

1) Herunder er der serskilt jf. bekendigorelse nr. 701 (20. april 2021) korrigeret for 2,0 mia. kr. under
delloftet atholdt under § 24.32.14 Erstatninger ved nedslagning af dyr.

Kilde: Lov om tillegsbevilling 2020.

2020
37,1

17,4
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Under delloftet for driftsudgifter er der samlet set korrigeret for midlertidige merudgifter relate-
ret til covid-19 for 37,1 mia. kr. i 2020. Knap 2/3 af merudgifterne ligger pa Erhvervsministeri-
ets og Justitsministeriets omrade. Erhvervsministeriets merudgifter er primaert ved Veekstfon-
den og EKF, som i forbindelse med de omfattende nedlukninger af erhvervslivet, har ydet lan
og stillet garantier for danske virksomheder. Starstedelen af Justitsministeriets covid-19 mer-
udgifter har vaeret til indkeb af vaernemidler i forbindelse med corona-krisen.

Under delloftet for indkomstoverfarsler er der samlet set korrigeret for midlertidige merudgif-
ter relateret til covid-19 for 1,5 mia. kr. i 2020. Merudgifterne ligger i overvejende grad pa Be-
skeeftigelsesministeriets omrade grundet store medudgifter til sygedagpenge.
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5. Udgiftsudvikling under det
statslige delloft for

indkomstoverforsler

5.1. Indledning

Det statslige delloft for indkomstoverfgrsler er en gvre greense for de statslige udgifter til ikke-
ledighedsrelaterede indkomstoverfgrsler og lovbundne driftsudgifter i forbindelse med be-
skeeftigelsesindsatsen. Delloftet fastsaettes ligesom de gvrige udgiftslofter af Folketinget for
en rullende firearig periode. Delloftet for indkomstoverfarsler er beskrevet naermere i boks
5.1.

Boks 5.1
Delloftet for indkomstoverforsler

Delloftet for indkomstoverfarsler omfatter de ikke-ledighedsrelaterede overfgrsler som fx de statslige udgif-

ter til folkepension, efterlen, SU, fgrtidspension og barselsdagspenge. Dertil kommer de lovbestemte udgif-
ter til aktivering. Udgifter til de ledighedsrelaterede ydelser som fx dagpenge og kontanthjaelp er til gengeeld
ikke omfattet af loftet. Udgifterne kan derfor virke frit som automatiske stabilisatorer i skonomien, eksempel-
vis nar dansk gkonomi befinder sig i en lavkonjunktur.

Delloftet for indkomstoverfgrsler svarer som udgangspunkt til budgetteringen af de loftbelagte statslige ind-
komstoverfgrsler i 3. budgetoverslagsar pa finanslovforslaget tillagt en udsvingsbuffer. Dertil er udgiftsloftet
lebende korrigeret som fglge af pris- og lenopregningen af finansloven, nye diskretionzere tiltag med ud-
giftsvirkning for de budgetterede udgifter under delloftet mv.

Udgifterne er lovbundne og aktivitetsstyrede, hvilket betyder, at budgetteringen pa finansloven er udtryk for
en prognose. De endelige regnskabsfarte udgifter vil afhaenge af, om aktiviteten og traekket pa ydelserne
udvikler sig som forventet. Delloftet for indkomstoverfgrsler omfatter derfor en udsvingsbuffer, s& merudgif-
ter i forhold til det budgetterede vil kunne handteres. Udsvingsbufferen udgjorde 1 mia. kr. i perioden 2014-
2017 svarende til ca. 0,5 pct. af de budgetterede udgifter og udger 5 mia. kr. fra 2018-2020 (arets priser)
svarende til omtrent 2 pct. af de budgetterede udgifter.
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Kapitlet indeholder en samlet analyse af udgiftsudviklingen og mindreudgifterne under dellof-
tet for indkomstoverfgrsler i de farste seks &r med budgetloven — perioden 2014 til 2020. For-
malet er at dekomponere og kategorisere mindreudgifterne under delloftet med henblik pa at
identificere eventuelle tendenser i budgetteringen. | 2020 er regnskabstallene korrigerede for
midlertidige merudgifter relateret til covid-19, jf. ogsa appendiks 4A.

Hovedkonklusionerne i kapitlet fremgar af boks 5.2.

Boks 5.2
Hovedkonklusioner i kapitel 5

o Delloftet for indkomstoverfarsler er overholdt i perioden 2014 til 2020. Der er konstateret mindreudgifter i
alle ar i perioden, og der har dermed pa regnskabstidspunktet ikke vaeret behov for at anvende den ind-
lagte udsvingsbuffer.

* Mindreudgifterne har ligget relativt stabilt over perioden og har i alle &rene med undtagelse af 2016, 2019
og 2020 udgjort mellem 2,6 og 3,8 mia. kr. Relativt svarer det til en afvigelse pa 0,9-1,3 pct. af budgette-
ringen. De 10 starste ordninger udger ca. 90 pct. af det samlede budget under delloftet for indkomstover-
fersler, men gennemsnitligt ca. 1/3 af mindreudgifterne. Gennemsnitligt er ca. 2/3 af mindreudgifterne
saledes realiseret pa de resterende ordninger, som udger 10 pct. af det samlede budget. Der er betyde-
lig variation fra ar til ar.

o 38 af de 105 ordninger, som har eksisteret i alle arene i perioden 2014 til 2020, udviser tendens til enten
systematiske mer- eller mindreudgifter, mens 67 ordninger hverken har systematiske mer- eller mindre-
udgifter. Af de 38 ordninger har 25 af ordningerne haft mindreudgifter i mindst seks af de syv ar i perio-
den 2014 til 2020.

* De Igbende mindreudgifter under delloftet for indkomstoverfarsler indikerer, at der er potentiale for bedre
budgettering. Det kan blandt andet muligggre mere rum til andre dispositioner ved loftsfastszettelsen.

5.2. Mindreudgifter under det statslige delloft for
indkomstoverforsler

Udgifterne under delloftet for indkomstoverfarsler er fra 2014 til 2020 faldet fra 283,3 mia. kr.
til 276,2 mia. kr., jf. tabel 5.1. Der kan i hvert af arene konstateres mindreudagifter i forhold til
det budgetterede. Mindreudgifterne udgjorde mellem 0,7 og 5,0 mia. kr. i perioden 2014 til
2020, jf. tabel 5.1. Mindreudgifterne har saledes udgjort mellem 0,4 og 1,8 pct. af det budget-
terede pa finansloven. Udviklingen i mindreforbruget i 2015 og 2016 skal delvist ses i sam-
menhang med en omlaegning af refusionssystemet, jf. Aftale om reform af refusionssystemet
og tilpasninger i udligningssystemet (februar 2015), som umiddelbart er med til at gge min-
dreudgifterne i 2015 og reducerer dem tilsvarende i 2016. | 2019 medferte en sendring i
regnskabspraksis samlet set et mindreforbrug pa ca. 3,5 mia. kr. £Endringen i
regnskabspraksis i 2019 er saledes den primaere arsag til arets store mindreforbrug.

Delloftet for indkomstoverfarsler er fra 2014 til 2020 faldet fra 288,5 mia. kr. til 282,9 mia. kr.
Med farstegangsfastsaettelsen af udgiftslofterne for 2014-2017 udgjorde udsvingsbufferen 1
mia. kr. om aret. Efterfalgende er der som led i loftfastsaettelsen for 2018-2020 indregnet en
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udsvingsbuffer pa 5 mia. kr. om aret svarende til ca. 2 pct. af de samlede loftbelagte ind-
komstoverfarsler.

Mindreforbruget i forhold til delloftet for indkomstoverfgrsler er i perioden 2014-2020 opgjort
til mellem 5,1 og 10,5 mia. kr. Dermed er den indlagte udsvingsbuffer ikke taget i anvendelse
pa regnskabet i denne periode.

Tabel 5.1

Budgetterede og realiserede udgifter under delloftet for indkomstoverfersler, 2014-2020

Mia. kr., 2022-priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Delloft for indkomstoverforsler! 288,5 290,2 287,3 287,3 283,9 284.8 282,9
Bevillingsniveau? 286,2 286,3 282,9 283,5 279,8 279,2 2774
Regnskab 283,3 282,6 282,2 280,8 276,9 2743 276,2

Mindreforbrug i forhold til bevil-
lingsniveau (pct.) -2,9(-1)-3,8 (-1,3)-0,7 (-0,3)-2,6 (-0,9) -2,9(-1)-5,0 (-1,8)-1,1 (-0,4)

Forskel til delloft for indkomst-
overforsler

- Heraf udsvingsbuffer 1,1 1,1 1,1 1,1 54 53 52

-5,2 -7,6 -5,1 -6,5 -7,0 -10,5 -6,7

Anm.: Afvigelse i sum kam henfores til afrunding.
1) Det endelige udgiftsloft for finanséiret pa tidspunktet for lov om tillegsbevilling (I'B).
2) Bevillingsniveauet indeholder finanslovsbevillingen og arets tillegsbevillinger.

Kilde: Finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber 2014-2020 samt egne beregninger.

5.3. Dekomponering af mindreudgifterne

| det felgende analyseres forskellen mellem de budgetterede udgifter pa finansloven (inkl. til-
leegsbevillinger) og de realiserede udgifter pa regnskabet under det statslige delloft for ind-
komstoverfgrsler i perioden 2014 til 2020 med henblik pa at identificere eventuelle tendenser.
Analysen gennemfgres i to trin. Indledningsvis analyseres budgetteringen af store og sma
ordninger, hvorefter der saettes fokus pa ordninger med systematiske mer- og mindreudgifter
og udviklingen i budgetteringspraecisionen for disse.

Sma og store ordninger

Pa finanslovene for 2014 til 2020 er det de samme 10 ordninger, som er budgetteret med de
hgjeste udgiftsniveauer. Det drejer sig om folkepension, efterlgn, SU, fleksjobordningen, sy-
gedagpenge, barne- og ungeydelse, barselsdagpenge, pensionsudgifter til folkeskolen, far-
tidspension og boligydelse til pensionister. Pa finansloven for 2020 udgjorde bevillingen til
disse 10 udgiftstunge ordninger 255 mia. kr., svarende til knap 90 pct. af den samlede ud-
giftsbevilling under delloftet for indkomstoverfarsler, jf. figur 5.1.

Af de samlede mindreudgifter under delloftet har de udgiftstunge ordninger imidlertid udgjort
1/3 af mindreudgifterne i gennemsnit, jf. tabel 5.2. De gvrige ordninger har i gennemsnit staet
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for 2/3 af mindreudgifterne, om end der er betydelige udsving fra ar til ar jf. tabel 5.2. 12016
0g 2020 var der et lille merforbrug pa de 10 starste ordninger. | 2020 skyldes det et merfor-
brug pa pension, boligydelser til pensionister og SU, omrader, hvor der ellers tidligere har
veeret betydelige mindreforbrug de fleste ar i perioden 2014-2019.

Figur 5.1 Figur 5.2
Budgetterede udgifter under delloftet for Mindreudgifter under delloftet for
indkomstoverfersler indkomstoverforsler
Mia. kr., 2022-priser Mia. kr., 2022-priser Mia. kr., 2022-priser Mia. kr., 2022-priser
300 1 r 300 19 i
250 4 t 250 94 @
200 4 b 200
1 4 1
150 t 150
2 A 2
100 t 100
50 - b 50 % 3
4 + 0 -4 T T T T T T -4
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
= Ti sterste ordninger = @vrige ordninger u Ti sterste ordninger = @vrige ordninger
Anm.: De ti storste ordninger omfatter folkepension, SU, fortidspension, botne- og ungeydelse,
barselsdagpenge, efterlon, pensionsudgifter i folkskolen, boligydelser til pensionister, fleksjob-
ordningen og sygedagpenge. Bevillingsniveauet indeholder finanslovbevillingen og arets tillegs-
bevillinger ekskl. 17.64.04. Overforsel fra Den Sociale Pensionsfond og 17.31.41. Berigtigelser
vedrorende refusion af kommunale udgifter.
Kilde: Finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber 2014-2020 samt egne beregninger.
Tabel 5.2
Relative andel af mindreudgifter pa store og sma ordninger under delloftet for
indkomstoverfarsler
Mia. kr., 2022-priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 Gns.
Mindreudgifter i alt -2,9 -3,8 -0,7 -2,6 -2,9 -5,0 -11 -2,7
-10storste ordningersre- 4554 50 364 669 523 791 19 355

lative andel (pct.)
- Resterende ordningers re-

lative andel (pct.) 37,6 740 1364 33,1 47,7 20,9 1019 64,5

Kilde: Finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber 2014-2020 samt egne beregninger.

De gvrige ordninger er i perioden 2014-2018 blandt andet pavirket af et arligt mindreforbrug i
stagrrelsesorden 0,5 mia. kr., som kan henfgres til afvigelser af en mere teknisk karakter. |
2019 medferte en aendring i regnskabspraksis samlet set et mindreforbrug pa ca. 3,5 mia. kr.
AEndringen i regnskabspraksis i 2019 er saledes den primaere arsag til arets store
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mindreforbrug. £ndringen daekker over andret praksis saledes, at forudbetalinger pa bolig-
og pensionsomradet i december maned i indevaerende ar i fremtidige ar bliver konteret i det
regnskabsar, som ydelsen vedrgrer.

| perioden 2014-2017 er mindreforbruget pa de @vrige ordninger blandt andet yderligere
pavirket af et arligt mindreforbrug pa VEU-godtgarelsen, der udbetales til deltagere pa AMU-
kurser. Dertil er mindreforbruget i 2018 pavirket af nye retningslinjer for den
regnskabsmaessige handtering af restancer. Mindreforbruget pa disse ordninger er imidlertid i
flere af arene markant, uanset om VEU-godtgarelsen og den regnskabsmaessige handtering
af restancer ekskluderes.

Ordninger med systematiske mer- og mindreudgifter

| forleengelse heraf er der set neermere pa ordninger med systematiske mer- og mindreudgif-
ter og udviklingen i budgetteringspraecisionen for disse. Denne del af analysen tager afsaet i
ordninger pa finansloven, som har eksisteret i alle syv ar i perioden 2014 til 2020, og hvor der
er identificeret afvigelser mellem de realiserede og budgetterede udgifter for aret. Visse ho-
vedkonti er blevet lagt sammen som fglge af, at modtagergrundlaget vurderes at veere teet
koblet.

Budgetteringen af hovedparten af de loftbelagte indkomstoverfgrsler afspejler gaeldende lov-
givning pa omradet og den lovgivning, som forventes vedtaget pa baggrund af nye politiske
aftaler og reformer. Det indebeerer, at der er en vis usikkerhed forbundet med at sk@nne over
udgifterne til ordningerne i forhold til @vrige bevillinger sdsom drifts- og reservationsbevillin-
ger. | arene forud for indfarslen af budgetloven i 2014 er der blandt andet indgaet starre re-
former pa beskeeftigelsesomradet, herunder Reform af fertidspension og fleksjob (2012) og
sygedagpengereformen (2013).

De i alt 105 ordninger er inddelt efter, om der har veeret identificeret henholdsvis mer- eller
mindreudgifter i mindst seks af arene i perioden 2014 til 2020. Dertil kommer ordninger, der
ikke har udvist systematik i perioden. Analysen viser, at 38 ordninger over de syv ar har en
systematisk tendens til enten mer- eller mindreudgifter, mens 67 ordninger ikke indikerer sy-
stematik, jf. tabel 5.3."

Afvigelsen fra budgetteringen for ordninger med systematiske merudgifter udviser samlet set
sma variationer fra 2014 til 2020. Afvigelserne er primeert drevet af merudagifter til pensions-
udgifter i folkeskolen mv. og hjeelp til flygtninge mv. i enkelttilfaelde.

For ordninger med systematiske mindreudgifter er der store variationer i mindreudgifter mel-
lem arene. Dette skyldes store variationer i mer — og mindreforbruget fra 2014-2020 pa pen-
sionsomradet og pa jobrotationsordningen, dog primeert med store mindreforbrug. 1 2014 er
der et stort merforbrug pa jobrotationsordningen og i 2020 er der et stort merforbrug pa pen-
sionsomradet, hvorfor samlingen af ordninger med systematiske mindreudgifter samlet set

'Under delloftet for indkomstoverforsler er der érligt overfort midler fra Den Sociale pensionsfond pa 12-13 mia.
kr., hvor der ikke er afvigelser mellem de realiserede og budgetterede indtagter. Overforsler fra fonden er derfor
trukket ud af basen i den resterende del af analysen. Tilsvarende er Berigtigelser vedrorende refusion af kommunale
udgifter trakket ud basen som folge af ordningen efterreguleres pd love om tillegsbevillinger.

Erfaringer med budgetloven 2014-2020 - April 2022

93



94

Kapitel 5 Udgiftsudvikling under det statslige delloft for indkomstoverfarsler

har et merforbrug i de enkelte ar. Da det kun er et enkelt ar, hvor der er merforbrug pa omra-
derne, karakteriseres de stadig som ordninger med systematiske mindreudgifter. Fra 2015 til
2019 star pension og jobrotationen for mellem 50,1 og 83,0 pct. af det samlede mindrefor-
brug for ordninger med systematiske mindreudgifter.

| perioden 2015-2019 udgeres de samlede mindreudgifter af ordninger med systematiske
mindreudgifter, ordninger uden systematik og ordninger, der har eksisteret i faerre end syv ar,
som mere end opvejer merudgifterne pa de resterende ordninger (dog med varierende mer-
og mindreforbrug for ordninger uden systematik og ordninger, der har eksisteret i feerre end
syv ar). | 2014 og 2020 udgeres de samlede mindreudgifter af ordninger, der har eksisteret i
feerre end syv ar og af ordninger uden systematik, hvor der har veeret store mindreudgifter.
Det geelder iseer efterlgn og fertidspension i 2014 og efterlan og dagpenge ved sygdom i
2020. Ordninger med systematiske mindreudgifter havde i 2014 og 2020 merudgifter. Dette
er primaert drevet af jobrotationsordningen og folkepensionen jf. tidligere afsnit.

Tabel 5.3
Udgifter under delloftet fordelt efter systematik

Mia. kr., 2022 priser 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Merudgiﬂer i mlindst geks af 03 0,5 0,4 0,6 0,5 0,3 0,0
arene (13 ordninger)

Mindreudgifter i mindst seks af 3 N _ R _ _ 3
arene (25 ordninger)? 0.2 20 13 23 ks e 03
gtz sgissiuzil 55 2,9 16 0,8 0,2 24 44 1,0
ordninger)

Eksisteret i faerre end syv ar -0,6 -0,6 -0,7 -0,5 0,2 04 -0,4
| alt -2,9 -3,8 -0,7 -2,6 -2,9 -5,0 -1,1

Anm.: Afvigelse i sum kam henfores til afrunding.

1) Bevillingsniveauet indeholder finanslovbevillingen og arets tillegsbevillinger ekskl. 17.64.04.
Overforsel fra Den Sociale Pensionsfond og 17.31.41. Berigtigelser vedrorende refusion af den
kommunale udgifter.

2) Der betragtes kun ordninger, som har eksisteret alle ar siden 2014.

3) Merforbrug skyldes enkeltstiende storre merforbrug pa konti, hvor der systematisk er
mindreforbrug ud fra betegnelsen om mindreforbrug i seks ud af syv ar.

Kilde: Finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber 2014-2020 samt egne beregninger.

De 10 stgrste ordninger fordeler sig med en ordning med systematiske merudgifter, en ord-
ning med systematiske mindreudgifter og otte ordninger uden systematik. Der er store for-
skelle i de budgetterede udgifter pa tveers af grupperingerne. Pa finansloven for 2020 er der
budgetteret med udgifter pa 9,1 mia. kr. for ordningen med systematiske merudgifter (pensi-
onsudgifter i folkeskolen mv.), 147,3 mia. kr. for ordningen med systematiske mindreudgifter
(folkepension) og 98,8 mia. kr. for de resterende otte ordninger uden systematik, jf. fabel 5.4.

Af hensyn til starrelsen pa nogle af mindreudgifterne er tallene i tabellen angivet i mio. kr. og
ikke i mia. kr. som i tabellerne ovenfor.
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Tabel 5.4

Mer- eller mindreudgifter pa de 10 sterste ordninger under indkomstloftet fordelt efter

systematik

Mio. kr., 2022-pri-

ser (pct. ift. 2014 2015 2016
budgettering)

1. Ordninger med systematiske merudgifter
Pensionsudgifter i 146 224 224
folkeskolen mv. (1,8 pct.) (2,6 pct.) (2,6 pct.)

2. Ordninger med systematiske mindreudgifter

-715 -707 -330

Telimpsinsion (-0,5pct.) (-0,5pct.) (-0,2 pet.)

3. Ordninger uden systematik

Fortidspension po2 pos2 S
(-2,4 pct.) (-2,8 pct.) (-1,8 pct.)

Bgrne- og 54 131 232
ungeydelse (0,3 pct.) (0,8pct.) (1,4 pct.)
-180 -356 692

Bl (-1,7 pct.) (-3,2 pct.) (6,3 pct.)
Efterlen -680 410 16
(-3,1 pct.) (2,2pct) (0,1 pct.)

Fleksjob 271 174 294
(3,6 pct.) (2,3pct.) (3,8 pct.)

Boligydelser til 62 142 -43
pensionister (0,7 pct.) (1,7 pct.) (-0,5 pct.)
Sygedagpenge -58 502 -28
(-1,0 pct.) (10,8 pct.) (-0,6 pct.)

su -168 -869 -414
(-0,7 pct.) (-3,7 pct.) (-1,8 pct.)

De 10 storste -1.841 -980 266
ordninger (-0,7 pct.) (-0,4 pct.) (0,1 pct.)

-1.108 -2.789 -995

@vrige ordninger 5 3'0t) (-6,9 pet) (-2,6 pet)

Mindreudgifter
under delloftet i
alt

-2.948 -3.769 -730
(-1,0 pct.) (-1,3 pct.) (-0,3 pct.)

Anm.: Afvigelse i sum kam henfores til afrunding.

2017 2018 2019 2020

285 38 77 -5
(3,3 pct.) (0,4 pct.) (0,8pct.) (-0,1pct.)

2.210 -706 -907 730
(-1,5 pct.) (-0,5pct.) (-0,6 pct.) (0,5 pct.)

20 90 -566 169
(0,1pct.) (0,5pct) (-3,1pct.) (0,9 pct.)
-10 -134 -188 29

(-0,1 pct.) (-0,8 pct.) (-1,2pct.) (0,2 pct.)
435 -619 -371 524

(3,9 pct.) (-5,0pct.) (-3,1pct.) (4,4 pct.)
78 126 -1.203 -595
(0,5pct.) (1,0 pct.) (-10,8 pct.) (-5,6 pct.)
402 -155 291 -312

(5,1 pct.) (-1,9pct.) (3,2pct.) (-3,5pct.)
-76 -207 -583 129

(-0,9 pct.) (-2,4pct.) (-7,0pct.) (1,6 pct.)
-294 -97 51 -871(-18,6
(-5,8 pct.) (-2,1 pct.) (1,1 pct.) pct.)
-390 144 -525 223

(-1,7 pct.) (0,7 pct.) (-2,4 pct.) (1,1 pct.)

-1.761 -1.519 -3.924 22
(-0,7 pct.) (-0,6 pct.) (-1,5pct.) (0,0 pct.)
-870 -1.384 -1.037  -1.161 (-
(-2,3 pct.) (-3,8 pct.) (-3,0 pct.) 3,2 pct.)

-2.631 -2.903 -4.960 -1.140 (-0,4
(-0,9 pct.) (-1,0 pct.) (-1,8 pct.) pct.)

Bevillingsniveauet indeholder finanslovbevillingen og arets tillegsbevillinger ekskl. 17.64.04.

Overforsel fra Den Sociale Pensionsfond og 17.31.41. Berigtigelser vedrorende refusion af den

kommunale udgifter.

Kilde: Finanslove, love om tillegsbevilling og statsregnskaber 2014-2020 samt egne beregninger.

For ordningen pensionsudgifter i folkeskolen, der er den eneste starre ordning med systema-
tiske merudgifter, er afvigelserne mellem de realiserede og budgetterede udgifter forbedret i
mindre grad i bade absolutte og relativer termer fra 2014 til 2020. | 2020 er der realiseret et

mindreforbrug p& ordningen pa 5 mio. kr.
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Ordningen folkepension er den eneste stgrre ordning med systematiske mindreudgifter. Ord-
ningen udggr ca. halvdelen af de budgetterede udgifter under delloftet, og der er identificeret
mindreudgifter pa mellem 0,2 pct. og 1,5 pct. i perioden 2014 til 2019, jf. tabel 5.4. 12020 er
der identificeret merudgifter pa 0,5 pct. Folkepension er sdledes i alle arene pa naer i 2017
budgetteret med relative afvigelser pa mindre end 1 pct., og med mindreudgifter i alle arene
pa neer 2020. Dette skyldes en overvurdering af det forventede fald i helarsniveauet som
folge af stigningen i folkepensionsalderen i 2020.

| forhold til andre indkomstoverfarsler er der umiddelbart mindre usikkerhed forbundet med at
skgnne over antallet af folkepensionister. Dette skyldes, at tilgang og afgang fra ordningen er
bestemt ud fra relativt f& parametre. Tilgangen til ordningen er i hgj grad bestemt af folkepen-
sionsalderen, og ancienniteten pa ydelsen er forholdsvis lang.

Pa den baggrund kan der vaere et potentiale for at @ge praecisionen i budgetteringen af ydel-
sen, om end andre faktorer som fx pensionisters supplerende indteegter og andelen af samle-
vende pensionister har betydning for modregningen i ydelsen til folkepensionister.

For ordninger uden systematik tegner der sig et mere varieret billede af afvigelserne mellem
de realiserede og budgetterede udgifter. Fx er budgetteringspreecisionen af fgrtidspension
vaesentligt forbedret i 2017, 2018 og 2020, mens der for barselsdagpenge har veeret sterre
udsving over perioden med blandt andet merudgifter pa 6,3 pct. i 2016 og 4,4 pct. i 2020 og
mindreudgifter pa 5,0 pct. i 2018.

De store mindreudgifter til efterlan i 2019 pa 10,8 pct. kan primeert henferes til en lavere akti-
vitet end forventet samt en lavere enhedsomkostning. En forklaring pa den lavere aktivitet og
enhedsomkostning kan veere de skaerpede modregningsregler for pensionister, der blev ind-

fort fra 2018. 1 2020 var mindreforbruget nedbragt til 5,6 pct. Den lavere aktivitet pa efterlgns-
ordningen kan i hgj grad ogsa forklares med, at efterlgnsalderen steg med et halvt ar hvert ar
fra 2014 til 2020.

Mindreudgifterne til boligydelse til pensionister skyldes de regnskabstekniske eendringer i
2019, hvor forudbetalt ydelse i december i fremtiden konteres i det regnskabsar, som ydelsen
vedrgrer.

Dagpenge ved sygdom varierer kraftigt med et merforbrug pa 10,8 pct. i 2015 og et mindre-
forbrug pa 18,6 pct. i 2020.

For SU er der identificeret en forveerring i budgetafvigelserne fra 2014 til 2015, som imidlertid
er vendt til merforbrug i 2018 og 2020. Der identificeres trods dette et relativt hgjt niveau af
mindreforbrug p& 2,4 pct. i 2019. Mindreudgifterne i 2019 til SU er primeert en konsekvens af
mindre aktivitet end budgetteret.
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De 10 stgrste ordninger budgetteres relativt mere preecist end de resterende ordninger under
delloftet. De 10 sterste ordninger udviser imidlertid samlet set mindreudgifter i alle arene
undtagen i 2016 og 2020. Grundet ordningernes starrelse fgrer disse relativt sma afvigelser
til relativt store absolutte mindreudgifter.
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6. Forbrugsmenstret i den
otfentlige sektor 2007-2020

0.1 Indledning

Budgetloven har indfgrt bindende udgiftslofter for staten, kommunerne og regionerne, der
skal overholdes hvert ar bade pa budget- og regnskabstidspunktet. Udgiftslofterne er under-
stottet af gkonomiske sanktioner i tilfeelde af overskridelser. Det betyder i praksis, at hen-
holdsvis staten, kommunerne og regioner under ét hverken ma budgettere med eller regn-
skabsfare udgifter pa et hgjere niveau end vedtaget af Folketinget.

En central prioritet med budgetloven er at styrke gkonomistyringen i den offentlige sektor.
God gkonomistyring er ngdvendig for — bade i de enkelte institutioner og pa overordnet ni-
veau — at sikre, at budgetterne bliver overholdt, og at der eksisterer et robust styringsgrund-
lag, hvor der er en klar sammenhaeng mellem mal, aktiviteter og udgifter samt en solid basis
for Igbende at prioritere og effektivisere den offentlige opgavelgsning, sé der sker en optimal
anvendelse af ressourcerne.! God gkonomistyring kan fx vaere at holde visse relevante, men
tidsmaessigt justerbare udgifter tilbage, indtil der er overblik over, hvordan det i gvrigt gar
med budgetterne i Igbet af aret.

Budgetloven indebaerer en strammere udgiftsstyring, som kan have betydning for, hvordan
de offentlige budgetter udmgntes. Det har der ogsa i offentligheden veeret en debat af. Her er
der blandt andet stillet spgrgsmal ved, om budgetlovens fokus pa overholdelse af de arlige
udgiftslofter kan fare til ungdigt ressourceforbrug sidst pa aret ogsa omtalt som "benzinaf-
breending”.?

"Benzinafbraending” beskriver en situation, hvor en institution fx ikke har naet at bruge hele
arets budget og beslutter at anvende sa meget som muligt af det resterende budget pa ikke-
nadvendige udgifter sidst pa aret. Det kan fx veere tilfaeldet, nar budgetleegningen i veesentlig
udstraekning er baseret pa seneste regnskab, og hvor mindreforbrug kan medfere, at budget-
terne for de kommende ar bliver reduceret, eller det kan veere tilfeeldet, hvis strammere op-
sparingsregler giver tilskyndelse til at forbruge eksisterende bevilling fuldt ud, fordi der mang-
ler muligheder for at forbruge opsparing i efterfalgende ar.

Stigende forbrug sidst pa aret er dog ikke altid udtryk for benzinafbraending, jf. boks 6.1.

! Forslag til Budgetlov, https://www.ft.dk/ripdf/samling/20111/lovforslag/1174/20111 1174 som fremsat.pdf,
side 8.

2 Se fx Produktivitetskommissionen, ”’Styring ledelse og motivation i den offentlige sektor — analyserapport 37,
side 94-95; og De @konomiske Rid, ”Dansk @konomi — forar 20157, side 151-152.
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Boks 6.1
Forbrugsstigning sidst pa aret

Stigende forbrugsudgifter sidst pa aret kan vaere udtryk for benzinafbraending. Et stigende forbrug kan imid-
lertid ogsa veere udtryk for god @konomistyring, hvor der i budgettet afsaettes en reserve til at imedekomme
uforudsigelige udgifter i lgbet af aret. Indtreeffer der faerre uforudsete udgifter end afsat pa reserven, kan
den resterende reserve hensigtsmaessigt udmentes til fremrykning af udgifter, der fx planmaessigt skulle
foretages det efterfalgende ar.

Eksempelvis kan det veere vanskeligt at forudsige den eksakte sygehusaktivitet for et kommende ar. Derfor
kan der hensigtsmzessigt afsaettes en reserve til uforudsete udgifter. Safremt reserven sidst pa aret ikke
forventes fuldt udmentet, kan sygehusene indkgbe medicin til lager, som planmaessigt skulle foretages det
efterfelgende ar.

Det kan derfor ikke konkluderes, om et eventuelt merforbrug sidst pa aret er udtryk for benzinafbreending -
alene pa baggrund af kvantitative analyser af forbrugsmenstret.

Der er gennemfart en analyse af, om der i forleengelse af budgetloven og indfgrelsen af sank-
tionsmekanismerne er sket vaesentlige aendringer i forbrugsmenstret over aret i henholdsvis
staten, kommunerne og regionerne. Med analysen er det ikke muligt at konkludere, om evt.
endringer i forbrugsmenstret skyldes uhensigtsmaessigt eller ungdvendigt forbrug sidst pa
aret (benzinafbreending), eller om det afspejler, at relevant forbrug har veeret planlagt under
hensyntagen til udmgntningen af det resterende budget.

Kapitlet fremhaever, at andelen af arets forbrug, der falder i 4. kvartal, er faldet lidt i kommu-
nerne og regionerne, mens det er steget lidt i staten, siden budgetloven tradte i kraft. Bedgmt
ud fra forbrugsmenstret er der samlet set ikke indikationer pa en mere uhensigtsmaessig ud-
mentning af de offentlige bevillinger henover det enkelte ar.

Udviklingen i forbrugsmgnstret i kommunerne, regionerne og staten analyseres i naevnte
reekkefelge i de efterfglgende kapitler. Delsektorerne varierer i bade sterrelse og opbygning,
ligesom kontoplanen er forskellig pa tveers af sektorerne. Analyserne i de enkelte kapitler va-
rierer pa den baggrund fra hinanden.

Hovedkonklusionerne i kapitlet fremgar af boks 6.2.
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Boks 6.2
Hovedkonklusioner i kapitel 6

e Forbrugsmenstret hen over aret i den offentlige sektor har ikke aendret sig vaesentligt siden implemen-
teringen af budgetloven og sanktionsmekanismerne for kommunerne og regionerne. Der er ikke indika-
tioner pa et stigende problem med benzinafbreending sidst pa aret efter indferelsen af sanktioner og
udgiftslofter.

e Andelen af arets forbrug i 4. kvartal er faldet hhv. 0,3 pct.-point i kommunerne og 0,2 pct.-point pa regi-
onernes sundhedsomrade i forhold til perioden fgr sanktionerne, mens andelen er steget med 0,3 pct.-
point i staten.

e For kommunerne daekker udviklingen over mindre fald i andelen af arets Ienninger og keb af malrettede
tienesteydelser samt en stigning i andelen af arets malrettede varekeb, der sker i 4. kvartal i forhold til
perioden fgr sanktionerne.

o Der kan ikke konstateres en systematisk udvikling, nar der ses pa enkeltkommuner. | 62 af de 98 kom-
muner er forbrugsandelen i 4. kvartal gennemsnitligt steget eller faldet inden for en margen pa ét pct.-
point efter 2010.

e Udviklingen i regionerne (sundhedsomradet) deekker over et mindre fald i andelen af arets lgnninger,
en mindre stigning i indkeb af malrettede varer samt en stigning i indkgb af malrettede tjenesteydelser,
der foretages i 4. kvartal.

e For staten daekker udviklingen over en stigning i andelen af arets keb af varer og tjenesteydelser, der
gennemferes i 4. kvartal, og et fald i andelen af arets tilskud, der udmentes i 4. kvartal.

Det bemaerkes, at analyserne af kommunerne og regionerne i publikationen primaert baseres
pa de kommunale og regionale aftalte skonomiske rammer, budgetter samt kvartals- og ars-
regnskaber. Disse beskriver ikke eventuelle underliggende konsekvenser i kommunerne eller
regionerne.

Det skal hertil bemzerkes, at regnskabet i 2020 for bade kommunerne og regionerne var pa-
virket af den ekstraordinaere situation med covid-19. For kommunerne bidrog periodevise
nedlukninger samlet set til et mindreforbrug i 2020, mens det for regionerne betad et merfor-
brug i 2020, som afspejlede handtering af covid-19.

0.2 Forbrugsmenstret i kommunerne

De regnskabsfgrte udgifter under det kommunale udgiftsloft udgjorde 268,6 mia. kr. i 2020
(2022-priser). Det kommunale udgiftsloft omfatter de samlede kommunale nettodriftsudgifter
til service og udgeres primaert af det specialiserede socialomrade, miljg, veje og kollektiv tra-
fik, eeldre, skoleomradet, sundhed og dagtilbud.
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Med budgetlovens ikrafttreeden blev sanktionsmekanismerne for kommunernes budgetter
strammet. Sanktionsmekanismerne har til formal at understatte den eksisterende udgiftssty-
ring, hvor der arligt aftales en gkonomisk ramme, som kommunerne samlet set skal holde sig
inden for. Forbrugsmenstret i kommunerne er analyseret ved at afdaekke det gennemsnitlige
forbrug i 4. kvartal i perioderne far og efter indfgrelsen af sanktionsmekanismerne jf. boks
6.3.

Boks 6.3
Metode for analyse af forbrugsmenstret i kommunerne

Kommunernes gennemsnitlige andel af arets forbrug i 4. kvartal sammenlignes for perioderne 2007-2010
(fer indferelsen af automatiske sanktionsmekanismer pa regnskaber) og 2011-2020 (efter indfgrelsen af
automatiske sanktionsmekanismer pa regnskaber). Posteringer foretaget i forbindelse med afslutningen af
regnskabet i den sakaldte "supplementsperiode” er medregnet til 4. kvartal.

Sanktionsmekanismerne traeder i kraft, hvis kommunerne under ét overskrider deres budgetterede
serviceudgifter, hvorfor kommunernes samlede forbrug inden for servicerammen afdeekkes. Kommunerne
har fuld frihed til at koordinere fordelingen af den samlede udgiftsramme mellem sig, sadan at en kommune
kan afholde flere udgifter end budgetteret, hvis en anden kommune afholder tilsvarende feerre udgifter.

De aggregerede tal kan daekke over vaesentlige variationer blandt de individuelle kommuner, hvorfor
udviklingen i forbrugsmenstret i de enkelte kommuner efterfglgende belyses. Afslutningsvis dekomponeres
forbruget i forskellige forbrugsarter.

Forbrugsudviklingen unders@ges med afsaet i samme opggrelsesmetode, som det tidligere KORA (nu
VIVE) har anvendt i en lignende undersggelse fra 2016, der undersggte sanktionslovgivningen og kommu-
nernes gkonomiske styring.

Kommunernes samlede forbrug

For kommunerne under ét er der ikke noget der tyder pa hgjere forbrug sidst pa aret efter
indfarslen af sanktionsmekanismerne. Bade fer og efter sanktionsindfarelsen har kommuner-
nes forbrug i 4. kvartal udgjort omkring 25 pct. af det samlede forbrug, jf. figur 6.1. Samlet set
er forbruget i 4. kvartal faldet med i gennemsnit 0,3 pct.-point sammenlignet med perioden for
sanktionerne, jf. tabel 6.1.
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Figur 6.1
Arets forbrug i kommunerne fordelt pa kvartaler, 2007-2020
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Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

Til illustration af de begraensede aendringer i timingen af arets forbrug ses ogsa en relativ be-
skeden udvikling i forbrugsandelen sidst pa aret for kommunerne enkeltvis, jf. tabel 6.2. For
62 af landets 98 kommuner er forbrugsandelen steget eller faldet inden for en margen pa ét
pct.-point efter 2010 frem mod 2020. For 41 af kommunerne er forbrugsandelen gennemsnit-
ligt steget, hvoraf den starste stigning er ca. 3,2 pct.-point i gennemsnit i en enkelt kommune.
Hos de resterende 57 af kommunerne er forbrugsandelen faldet, hvoraf det stgrste fald er ca.
3,6 pct.-point. Det bemeerkes i tillaeg, at kommunernes enkeltvise udgiftsbaser er mindre end
kommunernes samlede base og derfor mere falsomme over for ekstraordinzere udgifter i en-
keltar.

Tabel 6.1 Tabel 6.2
Andel af arets forbrug fordelt pa kvartal, AEndring i gennemsnitlig forbrugsandel
2007- 2020 (gennemsnit) ultimo aret i arene for (2007-2010) og efter

sanktioner (2011-2020)

1. 2. 3. 4. Antal af
kvt. kvt. kvt. kvt. kommunerne
2007-2010 (pct.) 243 247 259 252 Kommunerne med et fald 24
over én procent
2011-2020 (pct.) 24,0 256 255 249 Kommunerne med et fald 33
Difference under én procent
(pct.-point) 02 09 -04 -03 Kommunerne med en 29
stigning under én procent
Kommunerne med en 12

stigning over én procent

Anm.: Afvigelse i sum kam henfores til afrunding.
Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.
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Kommunernes forbrug fordelt pa forbrugstyper
| felgende afsnit undersgges det, om forbrugsmeanstret af forskellige forbrugstyper/-arter har
ndret sig efter indfgrelsen af sanktionsmekanismer.

Flere af kommunernes udgifter falder i faste rater og kan ikke skubbes naevnevaerdigt mellem
kvartaler. Det geelder eksempelvis Ian og personaleomkostninger samt visse kgb af varer og

tjenesteydelser. Derfor kan det fremfares, at det primaert vil vaere muligt at @ge forbruget ak-

tivt sidst pa aret for de styrbare forbrugstyper, som kommunerne har mulighed for at flytte el-

ler pavirke inden for aret, fx i form af engangsbetalinger til kab af varer og tjenesteydelser.

Varer og tjenesteydelser kategoriseres pa den baggrund som enten 'malrettede’ eller '@vrige’,
Jjf. tabel 6.3. Analysen ligger dermed i trdd med KORA'’s (nu VIVE’s) tilgang i en analyse fra
2016. Analysen fokuserer pa malrettede forbrugstyper, da disse umiddelbart er mest styr-
bare. Med afgraensningen frasorteres andre udgiftsarter, eksempelvis tilskud med relativt fast
kadence og overfgrsler samt finansudgifter, hvorfor udgiftsbasen for de artsopdelte analyser
afviger fra de samlede udgifter i ovenstadende opgerelser. Det understreges, at artsregnska-
berne pa kvartalsniveau er usikre og kan veere fejlkonterede, hvorfor resultaterne skal leeses
med forbehold.
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Tabel 6.3

Kategorisering af kommunale forbrugstyper

Forbrugstype

Lenninger

Malrettet

varekgb

@vrige varekgb

Malrettede
jenesteydelser

Dvrige
tienesteydelser

Definition
Lgnninger
Fadevarer
Anskaffelser
Jvrige varekeb

Braendsel og drivmidler

Keb af jord og bygninger
(hhv. inkl. og ekskl. moms)
Entreprengr- og
handveerkerydelser

Jvrige tjenesteydelser

Tjenesteydelser uden moms

Betalinger til staten
Betalinger til kommuner

Betalinger til regioner

Forbrugsmanstret i den offentlige sektor 2007-2020

Eksempel

Dybfrostvarer
Kolonialvarer
Tekniske anlaeg
Motorkearetajer
Kontorartikler
Laegelige artikler
Benzin

Olie

Reparationer og vedligehold, som
ikke udfgres af eget personale
Administrative tjenesteydelser som
fx annoncer og IT-udgifter
Tjenesteydelser som fx rengering og
vinduespudsning.

Administrative tjenesteydelser som
fx efteruddannelse og aviser

Visse transportudgifter som fx
befordringsgodtgerelse.

Takstbetaling for benyttelse af insti-
tutioner i andre kommuner

Udgifter i 2020
188,1 mia. kr.

(64 pct.)

15,7 mia. kr.
(5 pct.)

3,1 mia. kr.
(1 pct.)

30,2 mia. kr.
(10 pct.)

57,4 mia. kr.
(20 pct.)

Anm.: Udgifterne i 2020 er i arets opgaveniveau og 2022-pl. Kommunernes indtegter indgar ikke i

opgorelsen. Summen af udgifterne er derfor ikke identiske med kommunernes samlede

nettodriftsudgifter. Procentandel er beregnet ud fra summen af de opgjorte udgifter.

Kilde: Danmarks Statistik, den autoriserede kontoplan og egne beregninger samt inspireret af KORA
(nu VIVE) (2016).

Kommunernes udgifter til malrettede forbrugstyper viser ikke vaesentlige endringer i forhold til
perioden fgr sanktionerne. For de malrettede forbrugstyper under ét er andelen af arets for-
brug, der afholdes sidst pa aret (4. kvartal), usendret i perioden fgr og efter sanktionslovgivnin-
gen. For malrettede varekgb ses en gennemsnitlig stigning pa 0,9 pct.-point i andelen af arets
forbrug, der afholdes sidst pa aret, mens forbrugsandelen af malrettede tjenesteydelser er fal-
det marginalt jf. figur 6.2 og 6.3. At forbrugsandelen samlet set er ueendret skal ses i lyset af,
at kommunernes udgifter til malrettede tjenesteydelser er hgjere end udgifterne til malrettede

varekgb.
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Figur 6.2 Figur 6.3
Ultimo arets andel af arsforbrug inden for Ultimo arets gennemshnitlige andel af
forbrugstype (4. kvartal), 2007-2020 arsforbrug fer og efter sanktioner inden for

forbrugstype (4. kvartal)

Pet. Pet. Pct. Pct.
45 Sank.tloner 45 40 - 40
! 35,5 36,4
40 : 40 35 - 337330 35
|
35 5 35 01 L. L 30
30 ! 30 24260
: 25 4 L 25
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15 : 15
10 : 10 10 L 10
5 5 51 5
' 0 0 4 + 0
07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 Lenninger Varekeb (malrettet) Tjenesteydelser
m Varekgb (malrettet) = Tjenesteydelser (malrettet) = Lgnninger (malrettet)
mGns. 2007-2010 ® Gns. 2011-2020

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

0.3 Forbrugsmenstret i regionerne (sundhedsomradet)

Det regionale udgiftsloft er opdelt i to dellofter — et delloft for sundhedsomradet og et delloft
for regionale udviklingsopgaver. Udgifterne under delloftet for sundhedsomradet udgjorde
121,6 mia. kr. i 2020 (2022-priser og arets opgaveniveau). Delloftet for sundhedsomradet
daekker over udgifter til sygehusvaesen, herunder somatik og psykiatri, medicin, sygesikring,
administration mv. Delloftet er eksklusiv renteudgifter.

Med budgetlovens ikrafttraeden blev der indfgrt sanktionsmekanismer vedr. regionernes bud-
getter og regnskaber. Sanktionerne har til formal at understotte den eksisterende udgiftssty-
ring, hvor der arligt aftales en skonomisk ramme for henholdsvis sundhed og regional udvik-
ling, som regionerne skal overholde. Forbrugsmenstret i regionerne er analyseret ved at af-
daekke det gennemsnitlige forbrug i 4. kvartal i perioderne for og efter indfarelsen af sankti-
onsmekanismerne jf. boks 6.4.
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Boks 6.4
Metode for analyse af forbrugsmenstret i regionerne

Regionernes gennemsnitlige andel af arets forbrug i 4. kvartal sammenlignes for perioderne 2008-2012 (fer
indferelsen af automatiske sanktionsmekanismer pa regnskabet) og 2013-2020 (efter indferelsen af
automatiske sanktionsmekanismer pa regnskabet). Posteringer foretaget ifm. afslutningen af regnskabet i
den séakaldte "supplementsperiode” er medregnet til 4. kvartal.

Sanktionsmekanismerne traeder i kraft, hvis regionerne samlet set overskrider de aftalte rammer for deres
budgetter og regnskaberne for hhv. sundhedsomradet eller de regionale udviklingsopgaver (og dermed
dellofterne), hvorfor regionernes samlede nettodriftsudgifter afdeekkes. Det skal ses i lyset af, at regionerne
har fuld frihed til at koordinere fordelingen af den samlede udgiftsramme mellem sig, sadan at en region kan
afholde flere udgifter end budgetteret, hvis en anden region bruger tilsvarende mindre.

De aggregerede tal kan daekke over veesentlige variationer blandt de individuelle regioner, hvorfor
udviklingen i forbrugsmenstret i de enkelte regioner efterfalgende belyses. Afslutningsvis dekomponeres
forbruget i forskellige forbrugsarter.

Forbrugsudviklingen unders@ges med afsaet i opgerelsesmetoden, som KORA (nu VIVE) har anvendt i en
lignende undersggelse fra 2016, der undersggte sanktionslovgivningen og kommunernes gkonomiske
styring.

Kvaliteten af regionale kvartalsregnskaber for 2007 er behaeftet med betydelig usikkerhed grundet
nedleeggelsen af amterne og dannelsen af regionerne, hvorfor der anvendes data fra 2008 og frem.

Nedenfor analyseres regionernes samlede forbrug pa sundhedsomradet. Der er ogsa gen-
nemfgrt en analyse af forbrugsmenstret under delloftet for regionale udviklingsopgaver, men
grundet den relativt begreensede stgrrelse af disse udgifter er denne analyse placeret i bilag
1.

Regionernes samlede forbrug

Pa sundhedsomradet har forbruget ikke eendret sig naevneveerdigt, idet der kun er marginale
eendringer i andelen af arets forbrug, der afholdes sidst pa aret, efter sanktionsindferelsen, jf.
figur 6.4. Forbrugsandelen sidst pa aret er gennemsnitligt 29,6 pct. fgr indfgrelsen af sankti-

onsmekanismerne og 29,7 pct. efter indfarelsen, svarende til en stigning pa 0,1 pct.-point, jf.
tabel 6.4.
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Figur 6.4
Arets forbrug i regionerne til sundhed fordelt pa kvartaler, 2008-2020
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Anm.: Der er korrigeret for renter, og der er anvendt en fordelingsnogle for hovedkonto 4 ved
kvartalstallene.

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

Regionernes samlede forbrugsprofil fgr og efter indfgrelsen af sanktionsmekanismerne
daekker over mindre variationer pa tveers af regionerne. Forbrugsmgnstret er zendret margi-
nalt for Region Nordjylland, Midtjylland og Hovedstaden. | Region Syddanmark er forbrugs-
andelen steget 2,8 pct.-point, mens den er faldet 2,9 pct.-point i Region Sjeelland fra perioden
for til perioden efter indfersel af sanktionsmekanismen, jf. tabel 6.5 og figur 6.5. Der er ikke

umiddelbart tegn pa eendringer i forbruget sidst pa aret — hverken i den ene eller den anden
retning.

Tabel 6.4 Tabel 6.5
Sundhed: Andel af arets forbrug fordelt pa Sundhed: Forbrugsandel ultimo aret fordelt
kvartal, 2008-2020 (gennemsnit) pa regionerne, 2008-2020 (gennemsnit)
Pct 2008- 2013- Difference
1. 2. 3. 4. i 2012 2020 (pct.-point)
kvt. kvt. kvt. kvt Region
Nordjylland 28,6 293 0.7
2008-2012 (pct.) 21,7 251 23,6 29,6 Region
Mi&"t. land 285 287 0,2
2013-2020 (pct) 21,9 254 23,0 29,7 5 Y
egion
- 28,7 315 2,8
Difference 02 03 06 041 Syddanmark
(pct.-point) ’ < ’ Region
29,2 285 -0,7
Hovedstaden
Region Sjeelland 34,1 31,2 -2,9

Anm.: Afvigelse i sum kam henfores til afrunding. Alle tal er trukket uden renter, og der er anvendt en
fordelingsnogle for hovedkonto 4 ved kvartalstallene.
Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.
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Figur 6.5
Sundhed: Forbrugsandel ultimo aret, 2008-2020
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Anm.: Alle tal er opgjort uden renter, og der er anvendt en fordelingsnogle for hovedkonto 4 ved
kvartalstallene.
Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

Regionernes forbrug fordelt pa forbrugstyper

| falgende afsnit underseges det for sundhedsomradet, om forbrugsmenstret af forskellige
forbrugstyper (arter) har sendret sig efter sanktionsindfgrelsen. Det sker ud fra samme kate-
gorier som i analysen af kommunerne, jf. tabel 6.6. Det understreges, at artsregnskaberne pa
kvartalsniveau er usikre og der kan veere fejlkonteringer, hvorfor resultaterne skal laeses med
forbehold.
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Tabel 6.6

Forbrugsmanstret i den offentlige sektor 2007-2020

Sundhed: Kategorisering af regionale forbrugstyper

Forbrugstype

Leonninger

Malrettet varekeb

@vrige varekab

Malrettede tjene-
steydelser

dvrige tieneste-
ydelser

Tilskud og over-
forsler

Definition

Lenninger

Fedevarer
Anskaffelser
@vrige varekegb

Braendsel og drivmidler

Kgb af jord og nye bygninger
(hhv. inkl. og ekskl. moms)
Entreprengr- og
handveerkerydelser

@vrige tienesteydelser

Tjenesteydelser uden moms

Betalinger til staten

Betalinger til kommuner
Betalinger til regioner

Tjenestemandspensioner m.v.

Overfgrsler til personer
@vrige tilskud og overfarsler

Eksempel

Dybfrostvarer
Kolonialvarer
Tekniske anleeg
Motorkearetajer
Kontorartikler
Lzegelige artikler
Benzin

Olie

Reparationer og vedligehold, som
ikke udfgres af eget personale
Administrative ydelser som fx annon-
cer og IT-udgifter

Tjenesteydelser som fx rengering og
vinduespudsning.

Administrative tjenesteydelser som fx
efteruddannelse og aviser

Visse transportudgifter som fx
patientbefordring.

Undersggelser.

Indlaeggelser eller ambulante under-
s@gelser pa sygehuse i andre
regioner, eller indleeggelser.
Udbetalte pensioner og
understgttelse

Erstatninger

Tilskud til foreninger og institutioner

Udgifter 2020

62,3 mia. kr.
(47 pct.)

18,8 mia. kr.
(14 pct.)

1,0 mia. kr.
(1 pct.)

10,5 mia. kr.

(8 pct.)

15,0 mia. kr.
(11 pct.)

23,9 mia. kr.
(18 pct.)

Anm.: Udgifterne i 2020 er i drets opgaveniveau og 2022-priser. Regionernes indtaegter indgér ikke i

opgorelsen. Summen af udgifterne er derfor ikke identiske med regionernes samlede
nettodriftsudgifter. Procentandel er beregnet ud fra summen af de opgjorte udgifter.

Kilde: Danmarks Statistik, den autoriserede kontoplan og egne beregninger samt inspireret af KORA (nu
VIVE) (2016).

For de malrettede forbrugstyper under ét er andelen af arets forbrug, der afholdes sidst pa
aret, 1,8 pct.-point stgrre i perioden efter indfgrelsen af sanktionslovgivningen. Andelen af
arets forbrug, der afholdes sidst pa aret til malrettede varekgb er usendret, hvilket dog skal
ses i lyset af en markant stigning i 2020 formentlig knyttet til covid-19, der treekker gennem-
snittet op. Foruden 2020 er der tale om et fald pa 1,1 pct.-point. Andelen af malrettede tjene-
steydelser er steget med 5,6 pct.-point., jf. figur 6.6 og 6.7. Det bemaerkes, at udgifterne til

malrettede varekgb er omtrent dobbelt s& store som udgifterne til malrettede tjenesteydelser,

hvorfor stigningen inden for malrettede tjenesteydelser har begraenset betydning for den
samlede udgiftsudvikling. Andelen af arets forbrug, der afholdes sidst pa aret til lgn, er faldet

med 0,5 pct.-point.
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Figur 6.6 Figur 6.7
Sundhed: Ultimo arets andel af arsforbrug Sundhed: Ultimo arets gennemsnitlige
inden for forbrugtstype, 2008-2020 andel af arsforbrug fer og efter sanktioner
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Anm.: Alle tal er opgjort uden renter, og der er anvendt en fordelingsnogle for hovedkonto 4 ved
kvartalstallene. Der er foretaget en manuel korrektion af Region Hovedstadens udgifter til
sygehusmedicin i de artsopdelte 3. kvartalsregnskaber i 2015-2018 grundet en konteringsafvigelse.
Korrektionen pavirker ikke regionens samlede udgift til sygehusmedicin, men alene artsplaceringen
af udgifterne.

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

0.4 Forbrugsmenstret i staten

De regnskabsferte udgifter under det statslige delloft for driftsudgifter udgjorde i alt 207,2

mia. kr. i 2020, fordelt med henholdsvis 139,6 mia. kr. pa den statslige driftsramme og 67,6
mia. kr. pa den statslige budgetteringsramme, jf. figur 6.8. Driftsrammen indeholder overord-
net set forskellige udgifter relateret til den statslige drift, mens budgetteringsrammen indehol-
der en reekke forskellige tilskudsordninger mv. Driftsrammen har veeret anvendt i en leengere
arraekke, hvorimod budgetteringsrammen blev oprettet i forbindelse med implementeringen af
budgetloven. Analysen af forbrugsmeanstret er baseret pa bevillinger pa driftsrammen.

Forbrugsmgnstret i staten er analyseret ved at sammenligne den relative andel af de "diskre-
tionaere udgifter”i 4. kvartal i perioden fgr budgetioven med den relative andel i 4. kvartal i
perioden efter budgetloven, jf. boks 6.5. De diskretionzere udgifter findes pa bevillingstyperne
driftsbevilling, statsvirksomhed og reservationsbevilling, som udgjorde i alt 78,1 mia. kr. i
2020 svarende til 53,3 pct. af driftsrammen, jf. figur 6.9. De resterende udgifter pa driftsram-
men udggres i overvejende grad af taxameterbevillingerne til uddannelsesomradet, som er
opfart under bevillingstypen statsfinansieret selvejende institution.?

31 en del af analyseperioden er taxameterbevillingerne til uddannelsesomridet opfort under andre bevillingstyper.
Der er taget hojde herfor i analysen.
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Figur 6.8 Figur 6.9
Udgifter under delloftet for driftsudgifter Udgifter pa driftsrammen fordelt pa
fordelt pa rammer, 2020, mia. kr., bevillingstyper, 2020
2022-priser
u Driftsbev. m Statsvirk. m Reservationsbev.
= Budgetteringsrammen | Driftsrammen = Anlasgsbev. = Selvejebev. = Anden bev.

Driftsrammen indeholder samlet set indtegter pa lovbundne bevillinger pa 7,0 mia. kr. (2022-priser),
hvilket hovedsageligt skyldes indtaegter fra den kommunale medfinansiering af fri- og efterskoler.
Lovbundne bevillinger er derfor ikke vist i figur 6.9.

Udgifterne er korrigeret for midlertidige merududgifter relateret til covid-19.

Kilde: Egne beregninger pba. Statsregnskabet for 2020.

Anm.:
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Boks 6.5
Metode for analyse af forbrugsmenstret i staten

Den gennemsnitlige andel af arets forbrug i 4. kvartal sammenlignes for perioderne 2007-2011 (fer budget-
loven) og 2013-2020 (efter budgetloven). Analysen tager udgangspunkt i 2007, da det er farste ar efter
strukturreformen, og det ar hvor omkostningsreformen tradte i kraft. Regnskabstallene vedrgrer dermed om-
trent den samme afgraensning af staten i hele analysen og er baseret pa samme regnskabstilgang. Cirku-
lzere om afpr@vning af budgetlovens bestemmelser i staten i 2013 blev udstedt den 29. november 2012 og
indeholdt blandt andet de nye regler for forbrug af opsparing i staten. Finansaret 2012 er derfor ekskluderet
fra begge de analyserede perioder, da udstedelsen af cirkulaeret kan teenkes at have pavirket adfeerden
sidst pa aret, selvom reglerne endnu ikke var tradt i kraft. Finansaret 2013 er pa den baggrund inkluderet i
perioden efter budgetloven, selvom selve loven ferst tradte i kraft for finansaret 2014.

Analysen er pa regnskabsdata fra statsregnskabet for bevillinger pa den statslige driftsramme af bevillings-
typerne driftsbevilling, statsvirksomhed og reservationsbevilling, eksklusiv taxameterbevillinger til uddannel-
sesomradet (kaldet "diskretionaere udgifter”). De regnskabsfgrte udgifter pa aktivitetsstyrede og @vrige vari-
able bevillinger afhaenger af udviklingen i antallet af elever pa uddannelsesinstitutioner og traek pa forskel-
lige lovbundne ordninger og ikke af aktive beslutninger i ledelsen pa offentlige institutioner. Den valgte af-
graensning sikrer, at aflebet pa disse bevillinger ikke pavirker analysen.

De anvendte data udggres konkret af posteringer pa standardkonti vedrarende indteegter og udgifter. Stan-
dardkonti vedrgrende balancen er undtaget, om end fire regnskabskonti (60.12, 60.32, 60.70 og 61.92) pa
Forsvarsministeriets omrade er inkluderet, da ministeriet fortsat har et udgiftsbaseret — og ikke omkost-
ningsbaseret — budget, jf. appendiks 6.A.

Omkostningsreformen medferer, at statsregnskabet udtrykker statens omkostninger og ikke de umiddelbare
udgifter. Det er seerligt relevant for investeringer, hvor regnskabet pavirkes af renter og afskrivninger og ikke
den umiddelbart betaling. Begrebet 'udgifter' anvendes alligevel med henblik pa at undga sproglig forvirring
ved anvendelse af begrebet 'udgiftslofter’ samtidig med regnskabsfarte 'omkostninger'. Eneste undtagelse
hertil er specifikke navne pa standard- og regnskabskonti som fx 'Andre ordinzgere driftsomkostninger'.

Det er ikke muligt at korrigere regnskaberne for midlertidige merudgifter til covid-19 pa kvartalsniveau. 2020
er saledes ikke korrigeret for midlertidige merudgifter til covid-19. Det vurderes dog, at korrektionen ikke vil
veesentligt @ndre analysens konklusioner.

Statens samlede forbrug

Andelen af arets forbrug, der er afholdt i 4. kvartal, har veeret relativt stabil over perioden med
mindre, forventelige udsving mellem enkelte ar, jf. figur 6.10. Det eneste ar med overnormailt
forbrug i 4. kvartal er 2012, hvilket kan skyldes usikkerhed om konsekvenserne af det nye
udgiftspolitiske styringssystem, da de nye opsparingsregler blev offentliggjort i slutningen af
november 2012.
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Kapitel 6 Forbrugsmenstret i den offentlige sektor 2007-2020

Figur 6.10
Arets forbrug i staten fordelt pa kvartaler, 2007-2020
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Kilde: Egne beregninger pba. statsregnskaber for 2007-2020.

Det samlede forbrugsmeanster i staten har ikke sendret sig vaesentligt ift. perioden far budget-
loven. En naermere sammenligning af de de to perioder viser, at forbruget i 4. kvartal gen-
nemsnitligt er steget med 0,3 pct.-point i forhold til perioden far budgetloven, jf. tabel 6.7. Den
samlede udvikling deekker overordnet set over en variation pa tveers af ministeromrader.
Andelen af arets forbrug i 4. kvartal er steget pa stegrstedelen af ministeromraderne, men er
faldet pa fem ministeromrader, jf. boks 6.6.

Det er udtryk for en stigning for driftsbevillinger og statsvirksomheder og et fald for reserva-
tionsbevillinger, jf. tabel 6.7 og figur 6.11. En opsplitning af udviklingen pa henholdsvis drifts-
bevillinger og statsvirksomheder samt reservationsbevillinger viser, at forbruget pa forst-
nzevnte i en vis grad er rykket til sidst pa aret, mens forbruget for sidstnaevnte er rykket til
forst pa aret. Disse modsatrettede tendenser er neermere analyseret nedenfor.
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Kapitel 6 Forbrugsmanstret i den offentlige sektor 2007-2020

Boks 6.6
Sammensatningen af arets forbrug i staten fordelt pa kvartaler

Den relativt stabile udvikling mellem 2007-2020 i den del af arets forbrug, der afholdes i 4. kvartal, deekker
over udsving mellem ministeromraderne. Pa 5 ud af 18 ministeromrader er andelen af arets forbrug i 4. kvar-
tal faldet i forhold til perioden fer budgetloven. Tilsvarende er andelen af arets forbrug i 4. kvartal steget pa
13 ud af 18 ministeromrader i forhold til perioden far budgetloven.

Ministeromrader med et faldende forbrug i 4. kvartal efter budgetlovens ikrafttraeden teeller blandt andet et
vaesentligt fald for Uddannelses- og Forskningsministeriet. Pa blandt andet Justitsministeriets,
Forsvarsministeriets, Skatteministeriets og Miljg- og Fadevareministeriets omrade er der sket en stigning i
andelen af arets forbrug afholdt i 4. kvartal.

En raekke ministeromrader er preeget af relativt lave udgiftsniveauer i hvert kvartal, hvormed enkelte store

posteringer kan pavirke den relative fordeling mellem kvartalerne betydeligt. Det ger sig fx gaeldende pa mi-
nisteromrader med betydelige indteegter pa udgiftsbudgettet.

Anm.: Der tages udgangspunkt i 18 ministeromréader for at kunne sammenligne over hele perioden.

Tabel 6.7 Figur 6.11
Andel af arets forbrug fordelt pa kvartal, Andelen af arets forbrug i 4. kvartal fordelt
2007-2020 (gennemsnit) efter bevillingstype, 2007-2020

Pct. Pect.

1. kvt. 2. kvt. 3. kvt. 4. kvt o -

2007-2011 (pct.) 234 249 227 289 B 148

40 4 b 40
2013-2020 (pct.) 24,4 247 21,7 29,2 35 4 L 35
Difference (pct.-po- @9 RS
int) 09 -02 -1 0,3 25 | 25
Difference driftsbev. 20 4 N~ N\t
og statsvirksomheder -1,9 -1,3 -02 34 15 | T
(pct.-point) wd -
Difference reservati- gl 5
onsbevillinger (pct.- 21,3 6,4 -86 -19,1

0

pOInt) T T T T T T T T T T T T T
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—— Driftsbevilling og statsvirksomhed

—— Reservationsbevilling

Anm.: Afvigelse i sum kan henfores til afrunding.
Kilde: Egne beregninger pba. statsregnskaber for 2007-2020.

Statens forbrug fordelt pa forbrugstyper

Det umiddelbart mest oplagte sted at justere forbruget sidst pa aret vil — ligesom for kommu-
nerne og regionerne — veere kgb af varer og tjenesteydelser, da det kan gennemfgres hurtigt
uden at skabe varige udgifter, mens Ign og personaleomkostningerne i mindre grad kan ju-
steres med kort varsel. Nyansaettelser vil fx ogsa medfare udgifter i det efterfelgende ar. Det
er derfor relevant at se naermere pa udviklingen andelen af arets kgb af varer og tjeneste-
ydelser, der gennemfgres i 4. kvartal.
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Kapitel 6 Forbrugsmanstret i den offentlige sektor 2007-2020

De regnskabsfarte udgifter for statsinstitutioner (bevillingstyperne driftsbevilling og statsvirk-
somhed pa driftsrammen) udgjorde samlet set 68,2 mia. kr. i 2020 (2022-priser). Det svarer til
85,7 pct. af den samlede omkostningsbase for analysen. Lan og personaleomkostninger ud-
gjorde i alt 47,5 af de 68,2 mia. kr., mens andre ordingere driftsomkostninger udgjorde 26,3
mia. kr. Andre ordineere driftsomkostninger er en samlebetegnelse for statens "keb af varer
og tienesteydelser fra private virksomheder eller institutioner uden for det statslige regi samt
statens udgifter til tvaerministerielle afgifter og refusionsordninger”. Dertil kommer interne
statslige overfarsler pa -0,5 mia. kr., gvrige udgifter for 10,9 mia. kr. samt indteegter pa 15,9
mia. kr.

En dekomponering af forbruget pa driftsbevillinger og statsvirksomheder pa kvartaler viser, at
len og personaleomkostninger ligger relativt stabilt over hele perioden, mens der er en stig-
ning for seerligt avrige udgifter, jf. figur 6.12. Andelen af andre ordingere driftsomkostninger,
der gennemfares i 4. kvartal, er steget med 2,6 pct.-point ift. perioden fgr budgetloven, jf.
tabel 6.8.

En yderligere dekomponering af udviklingen pa de specifikke regnskabskonti inden for
kategorien andre ordineere driftsomkostninger, der vedrgrer kab af varer og tjenesteydelser,
viser en stigning pa 3,2 pct.-point ift. perioden for budgetloven. En oversigt over de udvalgte
regnskabskonti fremgar af bilag 3. Kabet af varer og tjenesteydelser pa disse regnskabskonti
udgjorde 21,5 mia. kr. i 2020.

Figur 6.12 Tabel 6.8
Andel af arets forbrug pa driftsbevillinger Andel af arets keb i 4. kvartal, 2007-2020
og statsvirksomheder i 4. kvartal fordelt (gennemsnit)
efter kategorier, 2007-2020
Andre ordinzere

Pet. Pct. driftsomkostninger Fe L
D7 e 2007-2011 35,3
45 L 45
40 A r 40 2013-2020 37,9
35 A 35
30 t 30 Difference (pct.-point) +2,6
25 4 t 25
20 | L 20 Varer og tjenesteydelser 4. kvartal
1 ' 2007-2011 35,6
10 4 k10

9 Mo 2013-2020 38,7

07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20 . .
——Andre ordinzere driftsomk.  —— Indteegter Difference (pct.-point) SEl
——Len/personaleomkostninger @vrige udgifter

Anm.: Afvigelse i sum kan henfores til afrunding.. Interne statslige overforsler fremgar ikke af figur 6.12 af
hensyn til figurens overskuelighed, og da udgiftsniveauet er begraenset, jf. bilag 3. Definitionen af
kategorien “varer og tjenesteydelser” fremgar af bilag 3.

Kilde: Egne beregninger pba. statsregnskaber for 2007-2020.

Mens andelen af arets forbrug pa driftsbevillinger og statsvirksomheder er steget i 4. kvartal,
er det faldet med i alt 19,1 pct. point for reservationsbevillinger i perioden efter indfgrelsen af
budgetloven, jf. tabel 6.9. Reservationsbevillinger anvendes primaert til forskellige statslige

tilskud og udgjorde i alt 11,2 mia. kr. (2022-priser) i 2020, herunder 5,1 mia. kr. (2022-priser)
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pa Uddannelses- og Forskningsministeriets omrade. | den analyserede periode er udmant-
ningen af Uddannelses- og Forskningsministeriets bevillinger til forskningsradene rykket fra
sidst pa aret til farst pa aret, hvilket pavirker analysen veesentligt. Andelen af arets reserva-
tionsbevillinger, der udmeantes i 4. kvartal, falder dog fortsat med 5,1 pct. ift. perioden far

budgetloven, nar Uddannelses- og Forskningsministeriet (UFM) ekskluderes af opgarelsen.

Der kan ikke umiddelbart identificeres en sammenhaeng mellem stgrrelsen af den enkelte
hovedkonto pa finansloven og tendensen til et fald i arets udmentning af tilskud i 4. kvartal.
Der ses saledes et fald, uanset om der ses pa hovedkonti med udgifter under 25 mio. kr.
arligt, udgifter mellem 25 og 75 mio. kr. eller udgifter over 75 mio. kr., jf. figur 6.13.

Tabel 6.9
Andelen af forbruget pa reservationsbevillinger i 4. kvartal

Andre ordinzere driftsomkostninger 4. kvartal
2007-2011 (pct.) 35,3
2013-2020 (pct.) 37,9
Difference (pct.-point) 2,6
Varer og tjenesteydelser 4. kvartal
2007-2011 (pct.) 35,6
2013-2020 (pct.) 38,7
Difference (pct.-point) 3,2
Alle reservationsbevillinger 4. kvartal
2007-2011 (pct.) 41,6
2013-2020 (pct.) 22,5
Difference (pct.-point) -19,1
Reservationsbevillinger ekskl. UFM 4. kvartal
2007-2011 (pct.) 27,2
2013-2020 (pct.) 22,1
Difference (pct.-point) -5,1

Anm.: Afvigelse i sum kan henfores til afrunding.
Kilde: Egne beregninger pba. statsregnskaber for 2007-2020.
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Figur 6.13

Andelen af forbruget pa reservations-bevillinger i 4. kvartal efter storrelse,
2007-2020
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Kilde: Egne beregninger pba. statsregnskaber for 2007-2020.

Hovedparten af reservationsbevillingerne har siden 2013 veeret placeret pa den statslige
budgetteringsramme, der blev etableret i forbindelse med implementeringen af budgetloven
og derfor ikke er en del af denne analyse. Udgifterne pa disse konti pa budgetteringsrammen
udgjorde i alt 39,8 mia. kr. i 2020, herunder 13,8 mia. kr. til udviklingsbistanden under Uden-
rigsministeriet (2022-priser). Starrelsen af reservationsbevillingerne pa budgetteringsrammen
ger det interessant at unders@ge, om den faldende tendens ogsa ger sig gaeldende her,
selvom der ikke kan laves samme sammenligning af gennemsnittene fgr og efter budget-
loven som i de gvrige analyser.

Analysen viser, at tendensen til faldende andel af arets tilskud, der udmgntes i 4. kvartal,
ogsa ses for reservationsbevillinger pa budgetteringsrammen i perioden 2013-2020, jf. tabel
6.10 og figur 6.14. Tendensen til en svagt faldende andel synes umiddelbart uathaengig af
udgiftens starrelse, og hvorvidt data for Udenrigsministeriet (UM), der grundet udviklings-
bistanden fylder meget, ekskluderes af opgarelsen.

Tabel 6.10
Andelen af forbruget pa tilskud (reservationsbevillinger) i 4. kvartal, 2013-2020

Pct. 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
0-25 mio. kr. 43,3 48,9 40,3 35,0 32,7 47,6 411 33,8
25-75 mio. kr. 33,3 39,5 38,7 38,5 24,7 15,7 34,6 27,8
>75 mio. kr. 44,8 34,9 18,3 29,8 33,7 34,1 33,3 40,0
>75 mio. kr. (ekskl. UM) 35,4 32,5 28,0 28,0 28,4 27,5 31,6 43,8

Kilde: Egne betegninger pba. Statsregnskabet for 2013-2020.
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Figur 6.14
Andelen af forbruget pa tilskud (reservationsbevillinger) i 4. kvartal
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Kilde: Egne beregninger pba. Statsregnskabet for 2013-2020.

Udmaentningen sidst pa aret er saledes faldet markant for reservationsbevillinger pa driftsram-
mer og i en vis udstraekning for reservationsbevillinger pa budgetteringsrammen.
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6A. Uddybende forhold vedr.

forbrugsmonstret 1 staten

Tabel 6A.1
Standardkonti i anvendte kategorier samt udgiftsniveau for driftsbevillinger og
statsvirksomhedsbevillinger i 2020

Volumen 2020,

Kategori Standardkonti 2022-priser

Len/personaleudgifter 18 Lenninger/personaleomkostninger 47,5 mia. kr.
Andre ordinzere driftsom- 22 Andre ordingere driftsomkostninger 26.3 mia. kr
kostninger Regnskabskonti 60.12, 60.32, 60.70 og 61.92 for § 12 i U

11 Salg af varer

12 Internt statsligt salg af varer og tjenester

13 Kontrolafgifter og gebyrer

21 Andre driftsindteegter

25 Finansielle indtaegter

28 Ekstraordineere indtaegter

30 Skatter og afgifter

31 Overforselsindteegter fra EU

32 Overfgrselsindtaegter fra kommuner og regioner
34 @vrige overfgrselsindtaegter

15 Vareforbrug af lagre

16 Husleje, leje af arealer, leasing

17 Internt statsligt keb af varer og tjenester

19 Fradrag for anlaegslen

20 Af- og nedskrivninger

26 Finansielle omkostninger

@vrige udgifter 29 Ekstraordingere omkostninger 10,9 mia. kr.
41 Overfgrselsudg. til EU og gvrige udl.

42 Overfgrselsudg. til komm+reg.

44 Tilskud til personer

45 Tilskud til erhverv

46 Tilskud til anden virk. /investeringstilskud
49 Reserver og budgetregulering

33 Interne statslige overfgrselsindtaegter

43 Interne statslige overfarselsudgifter

Indtaegter -15,9 mia. kr.

Interne statslige overfarsler -0,5 mia. kr.

Kilde: Egen kategoriseting pba. statens standardkontoplan, jf. bilag 2 til Budgetvejledning 2021.
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Appendiks 6A 6A. Uddybende forhold vedr. forbrugsmgnstret i staten

Boks 6A.1
Regnskabskonto i kategorien ”varer og tjenesteydelser”

Analysen af udviklingen i kabet af varer og tjenesteydelser i 4. kvartal er baseret pa falgende
specifikke regnskabskonti:

e 22.10 Rejser og befordring

e 22.20 Repraesentation

e 22.30 Reparation og vedligehold

o 22.50 Kgb af tienesteydelser hos kommuner ekskl. vand og energi
e 22.60 Kgb af IT-varer til forbrug

e 22.65Kpgb af IT-tienesteydelser

e 22.70 Keb af tjenesteydelser i gvrigt

e 22.80 Kgb af varer til forbrug i gvrigt

Forsvarsministeriet har som det eneste ministerium fortsat et udgiftsbaseret budget. Som fglge deraf
inkluderer analysen ogsa udgifter pa falgende regnskabskonti for Forsvarsministeriet:

e 60.12 Energilagre — tilgang

e 60.32 Varebeholdning — tilgang

e 60.70 Forudbetaling for lagervarer
e 61.92 FSV forudbetaling

Kilde: Egen kategorisering pba. statens regnskabskonti under standardkonto 22 Andre ordinzre
driftsomkostninger og relevante konti vedr. Forsvarsministeriet.
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Del 11

Budgetloven og grensen for
strukturelle underskud




Del II. Budgetloven og
orensen for strukturelle
underskud

Budgetlovens regler for den strukturelle saldo er udtryk for implementeringen af Finanspag-
ten i dansk lovgivning. Finanspagten blev indgaet mellem eurolandene og en raekke ikke-eu-
rolande i 2012. Baggrunden for Finanspagten var, at forlabet med den globale finanskrise i
2008 og den efterfglgende statsgeeldskrise i flere eurolande viste, at en utilstreekkelig finans-
politik kunne have voldsomme konsekvenser — ikke bare for landet selv, men ogsa for andre
lande. Uagtet at krisen ogsa havde baggrund i andre makrogkonomiske og finansielle uba-
lancer, pegede udviklingen pa et behov for at stramme op pa den finanspolitiske disciplin og
de finanspolitiske regler i EU.

En styrkelse af de finanspolitiske rammer havde bade til hensigt at genskabe tilliden for at be-
rede vejen ud af krisen, og at forebygge fremtidige kriser. Formalet var ogsa at understatte et
fremtidigt mangvrerum i landenes finanspolitik i nedgangstider ved at fremme en tilstraekkelig
stor konsolidering i gode tider. | den forbindelse indeholder de finanspolitiske regler ogsa flek-
sibilitet i tilfaelde af exceptionelle omstaendigheder, fx ved alvorlige gkonomiske tilbageslag.
Denne fleksibilitet blev taget i anvendelse i forbindelse med corona-krisen.

Praemissen for del Il er de geeldende regler i EU-traktaten og EU’s Stabilitets- og Vaekstpagt
samt fortsat dansk deltagelse i Finanspagten.

Kapitel 7 gennemgar baggrunden for styrkelsen af de faelleseuropaeiske regler for finanspoli-
tikken i forlaengelse af finanskrisen og statsgeeldskrisen. Samtidig saettes der fokus pa betyd-
ningen af troveerdige og sunde offentlige finanser for den makrogkonomiske udvikling i Dan-
mark.

Kapitel 8 gennemgar de danske erfaringer med finanspolitikken siden 2014, hvor budgetlo-
ven tradte i kraft — set ud fra et makrogkonomisk perspektiv.

Kapitel 9 indeholder opdaterede beregninger af mindstekravet til den strukturelle saldo i Dan-
mark, der peger pa, at budgetlovens underskudsgraense kan saenkes fra 2 til 1 pct. af BNP. |
kapitlet redegeres der for, at lempelsen af underskudsgraensen og moderate offentlige under-
skud i en laengere arreekke efter 2025 er fuldt forenelig med en fortsat ansvarlig finanspolitik.

Kapitel 10 beskriver bade korrektionsmekanismen, der skal treede i kraft ved eventuelle over-
skridelser af underskudsgraensen for den strukturelle saldo, og de exceptionelle omsteendig-
heder, hvor budgetlovens underskudsgraense kan fraviges. | kapitlet redegeres der ogsa for
de praktiske erfaringer, der er gjort med det finanspolitiske rammevaerk i forbindelse med co-
rona-krisen. Kapitlernes hovedkonklusioner er gengivet i boks 11.1.
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Del Il Budgetloven og greensen for strukturelle underskud

Boks II.1
Hovedkonklusioner

Kapitel 7. Falleseuropaiske regler og baggrund for rammerne
o Budgetloven implementerer i dansk lovgivning den europaeiske Finanspagt, som eurolandene og andre
EU-lande indgik i 2012 i kelvandet pa den gkonomiske krise i en raekke EU-lande.

« Finanspolitisk disciplin er forst og fremmest af direkte og langsigtet national interesse i hvert enkelt land.
Sunde offentlige finanser reducerer blandt andet risikoen for alvorlige kriser, understgtter langsigtet hold-
barhed og tillid, og er generelt en forudsaetning for, at der kan vaere mangvrerum i finanspolitikken til at
understotte vaekst og beskaeftigelse i nedgangstider. Moderat offentlig geeld understgtter samtidig lave
offentlige renteudgifter, som alt andet lige kan give bedre plads til andre udgifter eller lavere skattetryk.

e Med EU's Stabilitets- og Vaekstpagt, Finanspagten og den danske budgetlov er finanspolitikken blevet
mere regelbaseret. En mere regelbaseret finanspolitik kan blandt andet forebygge, at der opbygges
starre konsolideringsbehov til kommende regeringer og folketingsflertal eller kommende generationer. En
sund og stabil finanspolitik forankret i troveerdige rammer er desuden vigtig for at understgtte fastkurspo-
litikken over for euroen.

o Samtidig er det vigtigt, at de finanspolitiske regler giver rum for hensigtsmaessig fleksibilitet og frihed til
forskellige politiske prioriteringer, fx forskellige gnsker i forhold til stgrrelsen og sammensaetningen af de
offentlige udgifter samt skatter og afgifter. Budgetloven laegger fx ikke bindinger pa hvilken udgiftsveekst
eller skattetryk, der kan planleegges efter, sa laenge prioriteringerne er finansieret inden for en ansvarlig
og holdbar ramme. Reglerne skal saledes tiene et tvaerpolitisk formal om sunde offentlige finanser.
Finanspagten og budgetloven indeholder mulighed for fleksibilitet i forbindelse med exceptionelle om-
steendigheder, fx alvorlige skonomiske tilbageslag. Fleksibiliteten har blandt andet fundet anvendelse i
forbindelse med corona-krisen, som satte ind i 2020.

Kapitel 8. Erfaringer med skon for den strukturelle saldo og finanspolitikken siden 2014

o | budgetlovens farste ar blev finanspolitikken planlagt med strukturelle underskud, der var pa eller teet pa
underskudsgraensen pa ¥z pct. af BNP. Frem mod 2019 — og i samklang med fremgangen i dansk gko-
nomi — blev finanspolitikken gradvist tilrettelagt med sterre afstand til underskudsgreensen. | lyset af co-
rona-krisen blev finanspolitikken tilrettelagt helt til underskudsgraensen i 2021, mens finanspolitikken igen
blev planlagt med afstand til underskudsgreensen i 2022 i takt med den steerke skonomiske fremgang.

e Finans- og strukturpolitikken har overordnet set vaeret afstemt med konjunkturudviklingen over perioden
med budgetloven. Det geelder bade i arene med konjunkturfremgang inden corona — hvor den gkonomi-
ske politik gradvist blev strammet i takt med fremgangen i aktiviteten — og i kelvandet pa corona-krisen,
hvor den ekspansive finanspolitik har bidraget til at holde handen under dansk gkonomi. Tilsvarende
strammes finanspolitikken i 2022 i forhold til 2021 i lyset af den steerke fremgang i dansk gkonomi.

o | perioden 2014-2019 er den strukturelle saldo generelt blevet opjusteret i forhold til det skennede i for-
bindelse med finansloven for de pagaeldende ar. Det skyldes blandt andet, at de realiserede udgifter til
offentligt forbrug har ligget under det planlagte. Tendensen hertil er dog mindsket over tid. Samtidig er
sk@nnene for de strukturelle nettorenteudgifter i gennemsnit blevet nedjusteret, herunder som falge af
faldende renter, og de strukturelle indteegter fra selskabsskatten er blevet opjusteret.

o Den strukturelle saldo har leenge veeret det centrale operationelle styringsmal i finanspolitikken i Dan-
mark, herunder fordi den strukturelle saldo er renset for konjunktur mv. og bidrager til, at de automatiske
stabilisatorer kan virke uhindret. Selvom der tilstraebes robuste og middelrette sken, er usikkerhed om
den gkonomiske udvikling et grundvilkar i finanspolitikken. Usikkerheden om skgn for den strukturelle
saldo er medvirkende til, at den arlige finanspolitik ogsa inddrager andre relevante forhold — herunder
finanspolitikkens aktivitetsvirkning i forhold til konjunktursituationen samt gaeldsudviklingen.
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Del Il Budgetloven og greensen for strukturelle underskud

Boks II.1 (fortsat)
Hovedkonklusioner

Kapitel 9. Fastsaettelse af underskudsgransen i budgetloven

* Budgetlovens underskudsgreense implementerer Finanspagtens budgetbalancekrav i dansk lovgivning.
Budgetbalancekravet skal fastsaettes inden for EU’s mindstekrav til det mellemfristede budgetmal (MTO),
som senest er beregnet til et strukturelt underskud pa 1 pct. af BNP for Danmark. EU’s mindstekrav er
beregnet ud fra en faelles metode for alle lande, som fx ikke tager hgjde for de volatile udsving i indteeg-
terne fra pensionsafkastskatten mv. Derfor foretager Finansministeriet ogsa en beregning af mindstekra-
vet ud fra danske data og metoder.

e Finansministeriets opdaterede beregninger understgtter, at budgetlovens underskudsgraense kan lempes
fra % til 1 pct. af BNP. Det er i overensstemmelse med, at de automatiske stabilisatorer med hgj sikker-
hed kan virke uhindret i en normal lavkonjunktur samtidigt med, at der sikres en tilstraekkelig sikkerheds-
margin til underskudsgraensen for den faktiske saldo pa 3 pct. af BNP ifglge Stabilitets- og Veekstpagten.
Som led i Nationalt kompromis om dansk sikkerhedspolitik af 6. marts 2022 er det aftalt, at budgetlovens
underskudsgraense for den strukturelle saldo lempes til 1 pct. af BNP.

o Moderate offentlige underskud i en laengere periode efter 2025 er i fuld overensstemmelse med fortsat
stabil og lav offentlig nettogaeld i pct. af BNP. En periode med moderate underskud i de sakaldte haenge-
kejear efter 2025 er helt pa linje med det overordnede mal om finanspolitisk holdbarhed og den hidtidige
finanspolitiske planlaegning.

o Det er Finansministeriets vurdering, at en strukturel underskudsgraense pa 1 pct. af BNP er forenelig med
en fortsat ansvarlig skonomisk politik og ikke i sig selv risikerer at bringe den danske stats AAA-kreditvur-
dering i fare. Lempelsen af underskudsgreensen giver mulighed for at handtere en betydelig del af den
demografiske modvind samtidigt med, at der sikres mangvrerum i en lavkonjunktur.

Kapitel 10. Korrektionsmekanisme og exceptionelle omstandigheder

¢ Finanspagten havde baggrund i manglende efterlevelse af de feelleseuropaeiske regler. Derfor er det
ogsa et krav i Finanspagten, at der skal implementeres en automatisk korrektionsmekanisme i national
lovgivning, sa det har en direkte og umiddelbar konsekvens, hvis der sker veesentlige afvigelser fra un-
derskudsgraensen for den strukturelle saldo. | den danske budgetlov er korrektionsmekanismen imple-
menteret ex-ante — dvs. sa afvigelser fra underskudsgraensen forebygges, for de opstar. Det betyder i
praksis grundleeggende, at det ikke tillades, at der fremlaegges finanslovforslag, hvor den strukturelle
saldo overskrider underskudsgraensen — medmindre der foreligger exceptionelle omstaendigheder.

o De Gkonomiske Rads formandskab har anbefalet, at der tillades sma, midlertidige overskridelser af un-
derskudsgreensen — ogsa pa planlagningstidspunktet — hvis de kan henfares til @ndrede sken. Efter Fi-
nansministeriets vurdering vil det veere forholdsvist sjeeldent, at den nuvaerende implementering med en
klar greense vil kraeve meerkbare politikjusteringer med kort aftreek, og endnu sjeeldnere at det efterfal-
gende vil vise sig ikke at have veeret ngdvendigt. Det er Finansministeriets vurdering, at det er at fore-
traekke, at der fastholdes en tydelig ex-ante underskudsgraense, som giver en klar ramme om politiktilret-
teleeggelsen og fremmer gennemskueligheden af reglerne. Samtidigt er der i forvejen fleksibilitet i forhold
til ex-post afvigelser og i forbindelse med exceptionelle omsteendigheder.

o | exceptionelle omsteendigheder (fx ved et alvorligt akonomisk tilbageslag) er der bade i Finanspagten og
budgetloven fleksibilitet til at lempe finanspolitikken ud over underskudsgreensen og dermed mulighed for
en ekstra understgttelse af den gkonomiske aktivitet. | forbindelse med corona-krisen blev fleksibiliteten
til at fravige budgetlovens underskudsgreense taget i anvendelse i 2020 som falge af et alvorligt skono-
misk tilbageslag med negativ BNP-vaekst. Det viste sig dog i praksis ikke at vaere nagdvendigt. Det heen-
ger blandt andet sammen med, at en reekke udgifter direkte relateret til inddeemning og afbedning af co-
vid-19, under budgetlovens metode, vurderes at have karakter af engangsforhold og dermed ikke pavir-
ker den strukturelle saldo. Det har i praksis bidraget til yderligere fleksibilitet inden for rammerne.
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7. Falleseuropziske regler og
bagorund for rammerne

7.1 Baggrund for de falleseuropziske regler

Den danske budgetlovs regler for den strukturelle offentlige saldo har sit udspring i Finanspa-
gten, som blev indgaet mellem eurolandene og en raekke ikke-eurolande i 2012. Dette kapitel
redeger overordnet for den gkonomiske baggrund for og udviklingen i de europeeiske finans-
politiske regler i de seneste to artier. Europa-kommissionen har igangsat en evaluering af re-
gelseettet. Dette kapitel tager udgangspunkt i de nuvaerende regler.

EU-landenes gkonomier har leenge veeret steerkt afhaengige af hinanden. Med indfgrelsen af
en feelles pengepolitik i den monetaere union blev behovet for feelles regler og gensidig fi-
nanspolitisk disciplin gget. Med en faelles valuta er eurolandene seerlig teet bundet sammen
gkonomisk. Det gaelder i omtrent tilsvarende grad for Danmark, som er en lille &ben gkonomi
med fast valutakurs over for euroen og med stor samhandel inden for EU's indre marked.

Fzelles finanspolitiske regler i EU skal blandt andet mindske risikoen for, at kriser i nogle
lande spreder sig og svaekker gkonomien i de andre lande. Reglerne og intentionerne i EU-
traktaten blev imidlertid ikke i tilstreekkeligt omfang efterlevet i mange lande i 2000’erne. |
2010-2013 forplantede den graeske statsgeeldskrise sig til andre udsatte lande og trak gkono-
mien nedad — selv i lande med sunde finanser og institutioner. Det viste, at afsmitningseffek-
terne pa andre lande kan vaere markante, nar en krise rammer lande, der ikke har haft til-
straekkelig finanspolitisk disciplin til at sikre robuste offentlige finanser.

Selv om andre forhold ogsa gjorde sig gaeldende, var manglende konsolidering af de offent-
lige finanser i en rackke lande i de gode tider fgr finanskrisen en vaesentlig faktor bag, at den
efterfalgende krise i Europa blev sa alvorlig og langstrakt, som tilfaeldet var, jf. boks 7.1.

Bade for, under og efter kriserne i 2008-2013 er der arbejdet videre med de finanspolitiske
regler og mekanismer i EU. Det geelder bade i forhold til forebyggelse af fremtidige kriser og
bedre handtering af kriser, nar de forekommer.' Ud over finanspolitikken er fokus udvidet til

! Pa det finanspolitiske omrade er det oprindelige fokus i EU-traktaten pa nominelle variable — primaert greensen
for underskud pé den faktiske offentlige saldo pa 3 pct. af BNP — tilpasset med oget vagt pa udviklingen i blandt
andet den strukturelle saldo. Det vedrorer sarligt indforelsen af Stabilitets- og Vakstpagten med virkning fra
1999 og justeringerne heraf med reformen i 2005 samt den sikaldte six-pack (styrkede regler for alle EU-lande)
og two-pack (styrkede regler for eurolandene) i 2011-2013. Reformerne omfatter ogsa overvigning af vaksten i
de offentlige udgifter set i forhold til finansieringsinitiativer og storre fokus pa udviklingen i den offentlige gzeld.
Hensigten har bade varet at styrke den langsigtede holdbarhed af de offentlige finanser og understotte bedre
brug af de automatiske stabilisatorer i opgangs- og nedgangstider.
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ogsa at omfatte andre makrogkonomiske ubalancer og finansielle risici, der var vigtige udlg-
sende faktorer bag kriserne. De finanspolitiske rammer i EU gennemgas i appendiks 7A,
mens appendiks 7B indeholder et overblik over styrkelserne af rammerne.

Boks 7.1
Utilstraekkelig finanspolitisk disciplin i en raekke eurolande i 2000’erne medvirkede til at
krisen i 2010’erne blev dyb og langstrakt

Opbygning af et tilstraekkeligt finanspolitisk mangvrerum i gode tider er nadvendigt for at kunne understotte
pkonomien i darlige tider — uden at holdbarheden og tilliden saettes over styr. Fra vedtagelsen af Stabilitets-
og Veekstpagten i 1997 og frem til 2007 undlod en raekke eurolande at drage fordel af de generelt gode
gkonomiske tider til at nedbringe geelden i saerligt omfang. Det bidrog sammen med andre forhold til stats-
geeldskrisen i 2011-2013.

De finansielle markeder diskriminerede ikke i naevnevaerdig grad mellem de enkelte eurolandes kreditvaer-
dighed fer krisen. Det bidrog til, at lande kunne fortsaette opbygningen af finanspolitiske ubalancer uden ind-
ledningsvist at opleve maerkbare rentestigninger. | Graekenland steg @MU-gzelden fra 99 pct. af BNP i 1997
til 103 pct. af BNP i 2007. | Portugal steg gaelden fra 59 pct. af BNP i 1997 til 73 pct. af BNP i 2007. | Italien,
som havde en IMU-gzeld pa 117 pct. af BNP i 1997, aftog gaelden kun pa grund af konjunkturmedvind og
lavere renter efter indtraedelsen i euroen, men geelden udgjorde stadig over 100 pct. af BNP pa sit lavpunkt.

Efter den graeske geeldskrise brgd ud, opstod der markante afsmittende effekter pa andre lande, der ogsa
havde hgj geeld og/eller underskud pa betalingsbalancen, og som samtidig var afheengige af udenlandsk
kapital til at finansiere deres budgetunderskud. Frygt for misligholdelse af gaelden ferte til kapitalflugt og sti-
gende statsrentespaend over for Tyskland, jf. figur a. Denne situation tvang i sidste ende en reekke lande til
at bede om finansiel assistance og farte til dybe kriser.

Lande som Irland og Spanien havde relativt lav offentlig geeld og tilsyneladende sunde offentlige finanser
for krisen. Samtidigt havde de dog store betalingsbalanceunderskud, hgj risikotagning og en steerkt overop-
hedet indenlandsk gkonomi. Det gjorde de to lande sarbare over for et pludseligt stop i kapitaltilstremnin-
gen, og tilbageslaget farte til store tab i den finansielle sektor, som medvirkede til, at regeringerne matte
treede til med stotte. Der opstod derigennem en negativ spiral mellem en svaekket finanssektor og sveek-
kede offentlige finanser, som gjorde krisen dybere og fik den offentlige geeld til at vokse voldsomt. Fra 2007
til 2013 steg @MU-geelden fx med 96 pct. af BNP i Irland og 60 pct. af BNP i Spanien, jf. figur b.
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Figur a Figur b
Rentespand til Tyskland pa 10-arig Udvikling i @MU-gId for udvalgte lande,
statsobligation fra 2008-2021 1997-2013
Pct.-point Pct.-point Pct. af BNP Pct. af BNP
30 - - 30 180 - - 180
25 A L 25 150 L 150
20 L 20 120 4 ° k120
15 - L 15 0 4 L 90
10 4 L 10 60 ° ° L 60
5 1 L 5 30 4 L 30
0 0 0 - -0
2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 EfokE5EZ23YHZEES
——Irland ——Graekenland  ——Spanien o @o <oz gpW
—ltalien ——Cypern ——Portugal 2007 ® Andring 2007-2013 © 1997

Anm.: De lodrette streger i figur a viser de hjalpepakker, som EU-landene gav til henholdsvis (fra venstre)
Grakenland, Irland, Portugal, Spanien og Cypern.
Kilde: Eurostat database.

Mange EU-lande har haft en historik med tendens til konjunkturforsteerkende finanspolitik,
hvor finanspolitikken strammes i nedgangstider og lempes i opgangstider. Det kan isoleret
set bidrage til at forsteerke konjunkturudsving. Denne historik haenger blandt andet sammen
med utilstraekkelig finanspolitisk disciplin i gode eller normale tider og den deraf fglgende op-
bygning af hgj eller relativt hgj offentlig geeld i mange lande, jf. boks 7.2.

Navnlig lande med hgj offentlig geeld har haft vanskeligt ved at lade de automatiske stabilisa-
torer virke i nedgangstider. | kglvandet pa finanskrisen havde en del lande derfor ikke andet
valg end at stramme finanspolitikken pa et tidspunkt, hvor gkonomien i forvejen var svag,
fordi landene havde mistet Ianeadgangen og tilliden pa de finansielle markeder, eller var i ri-
siko for det.
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Boks 7.2
Hoj geeld og utilstraekkelige institutioner svaekker finanspolitikkens stabiliseringskraft

Et betydeligt antal EU-lande har en historik med tendens til at fare konjunkturforstaerkende finanspolitik. Det
haenger blandt andet sammen med utilstraekkelig finanspolitisk disciplin i gode eller normale tider og opbyg-
ningen af hgj eller relativt hgj geeld. Dette kan tvinge landene til at stramme finanspolitikken i darlige tider for
at undga steerkt stigende geeld.

For euroomradet som helhed har der ifelge European Fiscal Board i perioden 1999-2018 kun veeret én
starre finanspolitisk ekspansion i lavkonjunkturer, nemlig i 2009. Derimod blev finanspolitikken lempet pro-
cyklisk (dvs. konjunkturforstaerkende) i 2000, dvs. umiddelbart efter indfgrelsen af euroen. | 2011-2013 blev
der gennemfert vaesentlige procykliske stramninger n@dvendiggjort af euro-statsgaeldskrisen og et generelt
konsolideringsbehov i mange EU-lande.

De nzevnte episoder med procyklisk finanspolitik har generelt vaeret mest udtalte i lande med gaeldskvoter
over 90 pct. af BNP. For disse lande var den diskretionaere finanspolitik konjunkturforsteerkende ca. 75 pct.
af tiden i perioden fra 2011 til 2018, mens det for lande med lavere gaeld var tilfaeldet ca. 50 pct. af tiden.
Den pageeldende periode var dog ogsa praeget af et ekstraordinzert behov for opstramninger af hensyn til
holdbarhed og tillid i krisetiden.

Ifelge European Fiscal Board finder litteraturen om politisk akonomi overordnet, at den udbredte tendens til
underskudsbias og til ikke at fa strammet finanspolitikken i gode tider, blandt andet kan henfgres til, at fi-
nanspolitikken ofte pavirkes af kortsigtede politiske hensyn, fx inden parlamentsvalg.

Kilde: European Fiscal Board (2019): Assessment of EU fiscal rules with a focus on the six and two-pack legislation.

Det var pa denne baggrund et sigte med reformerne af Stabilitets- og Veekstpagten — senest i
2011-13 — at skabe bedre betingelser for bade en mere disciplineret finanspolitik og en mere
hensigtsmeaessig stabiliseringspolitik henover konjunkturerne. Samtidig blev der tilfgjet yderli-
gere fleksibilitetsmuligheder i reglerne, som Europa-Kommissionen har operationaliseret ved
blandt andet at fremlaegge retningslinjer for fleksibilitet i forhold til strukturreformer og ved at
afpasse de finanspolitiske tilpasningskrav til det enkelte lands gkonomiske situation og
geeldsniveau.

Prisen har til gengeeld veeret en gget kompleksitet i regelveerket. Der pagar som naevnt en
evaluering af de gkonomiske og finanspolitiske rammer i EU, der kan fgre til justeringer og
forenklinger, jf. ogsé appendiks 7C.

EU’s Finanspagt

Pa hgjden af gaeldskrisen i 2012 blev Finanspagten vedtaget som en mellemstatslig aftale
mellem eurolandene og enkelte andre EU-lande, herunder Danmark. Sigtet var blandt andet
at sikre en steerkere national og lovmeaessig forankring af de faelles finanspolitiske regler i EU,
der som naevnt i mange tilfeelde ikke var blevet efterlevet tilstreekkeligt far krisen.

Finanspagten kreever konkret, at landene lever op til deres mellemfristede budgetmal (MTO —
Medium-Term Objective) som fastsat i forbindelse med Stabilitets- og Vaekstpagten, og med
et maksimalt arligt strukturelt underskud pa 0,5 pct. af BNP. Lande, hvis @MU-geeld er vee-
sentlig under 60 pct. af BNP og som har lave risici i forhold til den langsigtede holdbarhed,
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kan imidlertid have strukturelle underskud pa op til 1 pct. af BNP, forudsat at dette er i over-
ensstemmelse med deres mellemfristede nationale budgetmal (MTO) som fastsat i forbin-
delse med Stabilitets- og Vaekstpagten.

Finanspagten foreskriver ogsa en automatisk lovfeestet korrektionsmekanisme i tilfeelde af en
overskridelse af underskudsgraensen, samt at der etableres uafhaengige finanspolitiske rad,
som overvager overholdelsen af reglerne pa nationalt niveau, jf. boks 7.3.

Boks 7.3
Finanspagten (Fiscal Compact)

Styrkelsen af det finanspolitiske regelszet i EU omfatter blandt andet den sakaldte Finanspagt, som blev ind
gaet mellem eurolandene og en reekke andre EU-lande i 2012. Danmark har tilsluttet sig pagten med undta
gelse af en raekke bestemmelser, der kun vedrgrer eurolandene. Tre af de centrale elementer i den mellem
statslige aftale om Finanspagten er, at:

¢ De deltagende lande skal indfgre en national budgetbalanceregel for de offentlige finanser baseret pa
den strukturelle saldo. Budgetbalancekravet skal som udgangspunkt overholdes hvert ar medmindre der
foreligger exceptionelle omsteendigheder.

e Balancereglen skal ledsages af en automatisk korrektionsmekanisme, som treeder i kraft ved eventuelle
veesentlige afvigelser fra kravet om budgetbalance.

e Balancereglen og korrektionsmekanismen skal indskrives i nationale bindende bestemmelser.

Herudover foreskriver Finanspagten blandt andet oprettelsen af uafhaengige, nationale finanspolitiske rad,
der skal overvage overholdelsen af reglerne pa nationalt niveau. Det skal styrke transparens, tillid og natio
nal forankring. | Danmark varetager De @konomiske Rads formandskab rollen som finanspolitisk rad.

7.2 Finanspolitikken er generelt blevet mere regelbaseret
pa tvars af lande

Reglerne i EU-traktaten, Stabilitets- og Vaekstpagten, Finanspagten og i dansk regi Budgetlo-
ven har samlet set vaeret et skridt i retning af en mere regelbaseret finanspolitik, jf. figur 7.1.

Denne bevaegelse kan ses i forlaengelse af den internationale tendens til, at der i stigende
grad er fastsat kvantitative styringsmal i pengepolitikken — typisk inflationsmal. Uafhaengige
centralbanker er givet mandat til at forfalge disse mal, uden at den til enhver tid siddende re-
gering kan pavirke den konkrete og Igbende udformning af pengepolitikken for at n& malene.

Udviklingen pa det pengepolitiske omrade anses generelt for at have deempet tidligere tiders
tilskyndelser til kortfristet stop-go politik i nogle lande — fx lempelser op til parlamentsvalg,
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som kunne fgre til efterfalgende inflation og senere opstramninger eller skonomisk afmat-
ning. Det pengepolitiske skifte vurderes generelt at have fart til starre forudsigelighed og sta-
bilitet, bade i lande inden for og uden for EU.?

Figur 7.1
Antal aktive finanspolitiske regler i EU-landene
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Kilde: Europa-Kommissionen.

Finanspolitiske regler kan overordnet siges at forfalge nogle af de samme mal, herunder en
hgj trovaerdighed om politiktilrettelaeggelsen, som kan understatte en stabil gkonomi til gavn
for borgere og virksomheder. Generelt vil partier bade til hgjre og venstre for den politiske
midte kunne have en felles interesse i robuste og sunde offentlige finanser, som blandt an-
det reducerer risikoen for alvorlige kriser, understgtter langsigtet holdbarhed og tillid, og er en
forudsaetning for, at der kan veere mangvrerum til stabilisering i nedgangstider.

Finanspolitiske regler i form af eksplicitte graenser for offentlige underskud eller geeld lsegger
ikke i sig selv bindinger pa starrelsen af den offentlige sektor eller skattetrykket. Selv uden
finanspolitiske regler ville finanspolitikken typisk vaere underlagt implicitte, markedsbestemte
begraensninger pa underskud og geaeld for at sikre tilliden og adgangen til de finansielle mar-
keder. Omfanget af disse begreensninger kan blandt andet afhaenge af tiltroen til de skono-
misk-politiske institutioner, renteniveauet og det pengepolitiske regime. Kvantitative regler
kan siges at gare sadanne bindinger eksplicitte og derigennem mere gennemsigtige og
handfaste, men faste graenser vil ogsa indebaere et element af skan, jf. boks 7.4.

Finanspolitiske regler kan derudover reducere risikoen for, at kortsigtede hensyn, fx inden for
en valgperiode, far hgj vaegt i forhold til mere langfristede hensyn af tveerpolitisk, national in-
teresse. Dermed gges sikkerheden for, at nyvalgte regeringer ikke ma overtage stgrre opryd-
ningsopgaver efter deres forgaengere for at genetablere tillid og holdbarhed. Partier med for-

2 Se fx Bernanke and Woodford (2005): The Inflation-Targeting Debate. National Bureau of Economic Research.
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skellige politiske anskuelser kan derfor have en feelles interesse i regler, der sikrer en pas-
sende grad af finanspolitisk disciplin, uanset om de pa et givet tidspunkt er i regering eller op-
position.

Samtidig er det vigtigt, at de finanspolitiske regler giver rum til hensigtsmaessig fleksibilitet og
frihed til forskellige politiske prioriteringer, fx forskellige @nsker til prioriteringen mellem udgif-
ter og skat. Hverken budgetlovens underskudsgreense for den strukturelle saldo eller reglerne
for udgiftslofter leegger begraensninger pa, hvilken udgiftsvaekst eller hvilket udgiftsniveau,
der generelt kan planleegges efter, sa laenge denne er finansieret inden for de gaeldende fi-
nanspolitiske rammer.

Boks 7.4
Nogle fordele og ulemper ved finanspolitiske regler

Regler, der saetter graenser for den strukturelle offentlige saldo, herunder i medfer af EU's Stabilitets- og
Veekstpagt samt Finanspagten, kan blandt andet medvirke til at:

* Understgtte trovaerdighed og holdbarhed i finanspolitikken, og derigennem blandt andet bidrage til tillid,
lavere renter og lavere risici for alvorlige gkonomiske kriser. Det gaelder isger for mellemfristede mal.

o Forhindre at der opbygges sterre oprydningsopgaver til senere regeringer, folketing eller til kommende
generationer, herunder ved sikring af tveerpolitiske hensyn frem for kortsigtede eller snaevre interesser.

o Ggre implicitte markedsbindinger pa den offentlige saldo og gaeld mere eksplicitte og gennemsigtige.
Kvantitative greenser kan imidlertid ogsa veere forbundet med uhensigtsmzessigheder:

o Fastsaettelse af bestemte graenser vil altid indebaere et element af skgn for den greense, der seettes.
o Faste graenser kan risikere at begraense handlemuligheder ungdigt pa kort sigt.

o Ens regler pa tveers af flere lande kan gere det vanskeligere at tage hejde for landespecifikke forhold.

Faste greenser kan desuden fere til forseg pa regelomgaelse, fx pres for at undtage bestemte udgifter, her
under hvis der ikke er reel opbakning til reglerne, eller hvis reglerne fremstar ungdigt rigide i forhold til det
overordnede formal. Derfor er det blandt andet vigtigt, at der tillades en grad af fleksibilitet ved exceptionelle
omstaendigheder, og at reglerne lgbende forvaltes i overensstemmelse med deres formal og hensigt.

Fleksibilitet handler ogsa om, at de finanspolitiske regler skal tillade rum til at handtere seer-
lige situationer eller uforudsete vanskeligheder. For faste graenser kan risikere at begraense
handlemuligheder ungdigt pa kort sigt. | det lys kan budgetlovens underskudsgraense fravi-
ges i exceptionelle omsteendigheder. Det er corona-krisen et eksempel p3, idet aktiveringen
af den sakaldte generelle undtagelsesklausul har givet mangvrerum til, at EU-landene kan
agere yderligere i forhold til de saerlige behov under krisen jf. naermere i kapitel 10.

Sammenhaeng mellem Finanspagten og Stabilitets- og Veekstpagten
Bade Finanspagten og Stabilitets- og Veekstpagten stiller grundlaeggende en raekke mini-
mumskrav til de enkelte landes strukturelle saldo og til de korrektioner, der skal foretages,
hvis et land overskrider kravene, jf. naermere i appendiks 7A. Selv uden budgetloven ville der
saledes veere regelbaserede krav til den danske finanspolitik via Stabilitets- og Vaekstpagten.
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Finanspagten og Stabilitets- og Veekstpagten supplerer hinanden og er som udgangspunkt
indbyrdes konsistente. Selve mindstekravene til den strukturelle offentlige saldo er grundlaeg-
gende ens for Danmark i de to pagter.® Forskellene mellem pagterne er fgrst og fremmest af
institutionel karakter.

Sigtet med Finanspagten var primeert at sikre stgrre nationalt ejerskab og forankring af reg-
lerne for derigennem at opna bedre efterlevelse. Det sker ved nationalt lovfeestede regler,
ved overvagning fra uafhaengige nationale finanspolitiske rad og i kraft af den lovfeestede au-
tomatiske korrektionsmekanisme i tilfaelde af overskridelser.

Dermed er det dog ogsa forskellige institutioner, der vurderer overholdelse af reglerne i de to
pagter: henholdsvis EU-institutioner under Stabilitets- og Vaekstpagten og nationale institutio-
ner under de nationale budgetlove, der fglger af Finanspagten.*

Stabilitets- og Vaekstpagten indeholder generelt en grad af fleksibilitet, herunder visse mulig-
heder for, at en konstateret afvigelse fra malet for den strukturelle saldo ikke ngdvendigvis
farer til krav om stramninger, hvis afvigelsen er begreenset. Det samme gaelder for en ex-post
afvigelse under den danske budgetlov, hvis den strukturelle saldo for det felgende ar fortsat
overholder undergreensen. EU-reglerne udviser samlet set en betydelig kompleksitet, herun-
der fordi Kommissionens vurderinger af, hvorvidt kravene til den strukturelle saldo overhol-
des, skal inddrage flere indikatorer og udg@re en helhedsvurdering.

Denne fleksibilitet og kompleksitet kan vaere bade hensigtsmaessig og nedvendig, nar de ens
regler i Stabilitets- og Veekstpagten skal geelde for alle lande — med forskellige institutioner,
gkonomier samt skatte- og udgiftsstrukturer — der ikke altid beskrives lige retvisende af EU's
harmoniserede metode til beregning af den strukturelle saldo. Det medfarer samtidig en grad
af ex-ante usikkerhed om EU's vurderinger, som kan give uklarhed ved tilretteleeggelsen af
finanspolitikken i de enkelte lande.

Det nationale fokus i Finanspagten giver mulighed for enklere og klarere rammer pa nationalt
niveau, som kan tilpasses nationale forhold og praeferencer, sa laenge de er i overensstem-
melse med Finanspagten. Landene har derfor implementeret visse af bestemmelserne i Fi-
nanspagten pa lidt forskellig vis.

Danmark har fx valgt, at den lovfeestede underskudsgraense for den strukturelle saldo skal
geelde ved fremsaettelsen af finanslovforslaget for et givet ar, og vaere baseret pa Finansmini-
steriets skon for den strukturelle saldo. Det sidstnaevnte var en betingelse for dansk tilslut-
ning til Finanspagten. Danmark har derudover valgt en implementering af korrektionsmeka-
nismen i Finanspagten, der sigter pa fuld overholdelse af graensen ved hvert finanslovforslag,
dvs. en sakaldt ex-ante korrektion, jf. kapitel 10. Disse valg reducerer kompleksiteten og ger
reglerne i den danske budgetlov forholdsvis enkle og klare.

3 For nogle lande kan kravene i Finanspagten vare strammere end i Stabilitets- og Vakstpagten. Pagternes regler
beskrives yderligere i kapitel 9 og 10 samt appendiks 7A.

4 Det vil i princippet kunne give anledning til forskellige vurderinger fra de forskellige institutioner og deraf fol-

gende forskellige handlingskrav for en given situation. Dette folger af onskerne om, at der bide skal vare natio-

nal forankring (Finanspagten) og tvargiende kontrol (Stabilitets- og Vakstpagten). Som udgangspunkt vil begge
handlingskrav i sa fald skulle efterleves, dvs. det skrappeste krav vil vere det mest bindende.
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| Danmark har den nationale budgetlov i vidt omfang overtaget den rammesaettende rolle,
som Stabilitets- og Veekstpagten ellers ville have. Det afspejler, at reglerne er blevet mere
klare og nationalt forankrede, men grundlaeggende indeholder Finanspagten de samme stor-
relsesmaessige krav til den strukturelle saldo i Danmark, som gaelder i forvejen som falge af
Stabilitets- og Vaekstpagten.

7.3 Gevinster ved sunde offentlige finanser 1 Danmark

Selvom de danske finanspolitiske regler i vidt omfang har deres ophav i en feelleseuropaeisk
sammenhaeng, sa er finanspolitisk disciplin og sund gkonomi farst og fremmest af direkte na-
tional interesse. Danmark har gavn af hensigtsmaessig finanspolitik i andre lande, men robu-
ste finanser i Danmark har veerdi i sig selv. Overordnet er sunde offentlige finanser og mode-
rat offentlig geeld vigtige fordi:

e Store underskud og geeld kan skabe usikkerhed pa de finansielle markeder om statens
evne til at svare sine forpligtelser og refinansiere sin gaeld. Det kan medfere en risiko-
preemie i renterne, dvs. fordyre statens finansieringsomkostninger og deempe vaeksten.®

e Store offentlige underskud kan skabe usikkerhed om fremtidige rammevilkar for virksom-
heder og borgere, fx om kommende skattestigninger eller nedskeeringer pa offentlige
ydelser. Det kan skabe utryghed og sveekke tilliden til den gkonomiske udvikling og til fi-
nansieringen af velfaerdssamfundet.

e Hgj offentlig geeld betyder (ved normale renteniveauer) store offentlige rentebetalinger
og en geeldsbyrde, som skal finansieres. Hvis skatterne haeves for at finansiere geelds-
byrden, vil det generelt kunne deempe vaekst og velstand. Ved usendrede skatter vil hgje
renteudgifter kunne fortraenge andre udgifter til fx sundhed, uddannelse og social om-
sorg og derigennem ga ud over borgernes velfeerd.

e For et lille land som Danmark — med en fast valutakurspolitik og meget rentefalsom gko-
nomi — er det seerligt vigtigt at fastholde tilliden for at understatte lave renter. Det geelder
oplagt i lavkonjunkturer, hvor hgjere renter ellers ville deempe investeringer, forbrug og
boligpriser yderligere. Hajere risikopraemier er heller ikke anskvaerdige i normale tider,
fordi de sveekker investeringer og langsigtet vaekst.

e Der skal veere plads til, at staten kan understgtte gkonomien under tilbageslag — og i
veerste fald traede til og sikre det finansielle system ved en dyb gkonomisk og finansiel
krise. Det skal der veaere rum til, uden at det farer til en negativ spiral af sveekket tillid til
statens betalingsevne, som medferer hgjere renter, hvilket yderligere svaekker gkono-
mien og farer til starre underskud og geeld osv. Derfor bgr der i normale tider planlaeg-
ges efter at holde en sikkerhedsmargin i forhold til det niveau for underskud og geeld,
hvor tilliden til dansk gkonomi risikerer at begynde at skride.

5 Det er navnlig, hvis gaelden nar relativt hojt op, at risikopraemien kan begynde at vokse. Der er ikke en entydig
og mekanisk sammenhaeng mellem gzldsniveau og risikopraemier. Lave risikopremier afhanger blandt andet ogsa
af, om lande vurderes at have solide politiske institutioner og en god historik om ekonomisk ansvarlighed. Der
kan ogsa vaere forskelle afhaengigt af landes valutakursregime, storrelse eller okonomiske strukturer.
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Disse grundlaeggende betragtninger ligger til grund for de seneste mange ars ansvarlige fi-
nanspolitik i Danmark og ogsa for EU's budgetregler. Gevinsterne ved sunde offentlige finan-
ser kan blandt andet illustreres ved, at de faktiske offentlige nettorenteudgifter (inkl. udbytter)
er nedbragt fra ca. 5% pct. af BNP i 1985 til indteegter teet pa nul i de senere ar, jf. figur 7.2. |
disse tal indgar ikke, at den reelle rentebyrde reduceres af den gradvise udhuling af geelds-

kvoten fra labende vaekst i nominelt BNP.

Figur 7.2
Udvikling i Danmarks nettorenteudgifter og
udbytter samt @MU-gzeld
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Figur 7.3
Rentespaend til Tyskland for udvalgte lande
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Pct. point Pct. point

44 4

34 r3

2 A r2

1 1
la s A AN

q e A AN ORI "

MY T T

-1 — T T T T T T T T T T T T T T T T T T -1

2000 2003 2006 2009 2012 2015 2018 2021
——Danmark - Frankrig Belgien ——Holland

Anm.: I figur 7.2 er de offentlige nettorenteudgifter givet ved forskellen mellem de offentlige renteudgifter

og renteindtagter (inkl. udbytter af offentlige selskaber og overskud fra Nationalbanken, men ekskl.

udbytter fra Nordsefonden, som indgir i statens indtagter fra aktiviteter i Nordsoen).

Kilde: Eurostat, Danmarks Statistik og egne beregninger.
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Regler ma dog heller ikke veere ungdigt stramme. En finanspolitik, der er strammere end
ngdvendigt i forhold til finanspolitisk holdbarhed, fortsat AAA-kreditveerdighed samt tilpas lav
geeld (i lyset af risici for fremtidige kriser) vil pafere samfundsgkonomien omkostninger. Det
vil saledes indebaere enten, at borgene betaler hgjere skatter end ngdvendigt, eller at bor-
gerne ikke far gavn af offentlige investeringer, service mv. i et omfang, der star mal med skat-
tebetalingerne. Hgjere skatter eller lavere udgifter end ngdvendigt for sunde offentlige finan-
ser, efter de naevnte kriterier, vil indebeere et tab af velstand eller velfeerd.

Det bemaerkes i den forbindelse, at det fx generelt ikke er optimalt, at det offentlige ikke har

nogen geeld. Der vil typisk veere gode grunde til, at det offentlige har en vis geeld, som blandt
andet afspejler opbygningen af det offentlige kapitalapparat, og at risikofrie aktiver er vigtige
for de finansielle markeders funktion. Derudover er det vigtigt, at gaeldsniveauet kan variere i
takt med konjunkturerne eller andre forhold som fx udsving i demografien eller indtaegter fra

Nordsgen mv., jf. kapitel 9.

Danmark er i dag et af de fa lande, der har den hgjeste kreditvurdering (AAA) hos alle de
store internationale kreditvurderingsbureauer. Fordelene for Danmark ved en hgj kreditvaer-
dighed og status som ’sikker havn’ i urolige tider er markante. De danske statsrenter har vae-
ret exceptionelt lave i de senere ar, hvilket blandt andet har bidraget til at holde handen un-
der boligejeres og virksomheders gkonomi oven pa finanskrisen. Ligeledes bidrager de aktu-
elt lave statsrenter ogsa til, at den umiddelbare geeldsforggelse som falge af corona-krisen
har begraenset virkning pa de offentlige finanser frem mod 2025.

Hvis man sammenligner med lande som fx Frankrig og Belgien, der har vaesentlig hgjere of-
fentlig geeld end Danmark og en lavere kreditvurdering (AA), har det danske rentespeend i
forhold til Tyskland generelt veeret lavere og mere stabilt siden 2008, jf. figur 7.3. Mere gene-
relt er der en tendens til, at lande med hgj kreditvurdering og lav offentlig gaeld (fx Danmark)
har lave statsobligationsrenter, jf. figur 7.4 og 7.5. Danmarks status som ’sikker havn’ vil ty-
pisk have stor veerdi i internationale krisetider, herunder fordi hgij tillid kan bidrage til at lette
presset pa dansk gkonomi, nar der er mest behov for det. Danmarks status som ’sikker havn’
kan derfor bidrage til en stabilisering af gkonomien, nar der er uro i den globale gkonomi.
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Figur 7.4 Figur 7.5
Sammenhang mellem kreditvurdering og Sammenhang mellem GMU-gaeldskvote og
10-arig statsobligationsrente 10-arig statsobligationsrente
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Anm.: Den 10-drige statsobligationsrente er beregnet som et gennemsnit for januar og februar 2022. OMU-
gzlden er opgjort ved udgangen af tredje kvartal 2021.
Kilde: Macrobond.

7.4 Finanspolitikken 1 Danmark styres primert efter
mellemfristede mal

Den strukturelle saldo har gennem lzengere tid veeret et centralt styringsredskab i tilrettelaeg-
gelsen af finanspolitikken i Danmark. Siden starten af 2000’erne har de mellemfristede planer
frem mod 2010, 2015, 2020 og 2025 sat mal for udviklingen i den strukturelle saldo pa mel-
lemfristet sigt.

Disse mal har udgjort de primaere operationelle mal i finanspolitikken, og de har understgttet

det overordnede mal om finanspolitisk holdbarhed. Danmark har generelt sat mere ambitiese
mal for den strukturelle saldo end EU's mindstekrav, jf. Finansredeggrelse 2014 og nedenfor.
Det afspejler navnlig, at Danmark har udnyttet arene med gunstig demografi og haje nordse-
indteegter til at nedbringe den offentlige geeld, hvilket har bidraget til, at Danmark star godt ru-
stet til at handtere den demografiske modvind, som gradvist tiltager i de kommende artier.

Samtidig med styring efter mellemfristede saldomal og holdbarhed har finanspolitikken en
vigtig rolle i at bidrage til at mindske konjunkturudsving i skonomien. Det geelder navnlig i en
gkonomi som den danske med begreenset pengepolitisk autonomi pa grund af den faste kro-
nekurs. Hertil kommer, at pengepolitikkens stabiliseringskraft i lavkonjunkturer generelt er
mindsket internationalt og i euroomradet, fordi renterne i forvejen er meget lave.

For at der skal veere plads til, at ikke bare de automatiske stabilisatorer, men ogsa den dis-
kretionzere finanspolitik kan understgtte aktiviteten i lavkonjunkturer uden at overskride graen-
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serne i blandt andet Stabilitets- og Vaekstpagten, vil finanspolitikken i normale tider som ud-
gangspunkt skulle planleegges efter omtrentlig balance (hvilket kan omfatte underskud pa fx
2 pct. af BNP). Det var ogsa tilfaeldet fgr budgetloven. 1 2010- og 2015-planen var sigtepunk-
tet frem mod 2010 et strukturelt overskud pa mellem 3%2-1% pct. af BNP i gennemsnit, jf. figur
7.6 og tabel 7.1. Overskudsmalet afspejlede blandt andet behovet for at spare op til, at store
argange med tiden (navnlig efter 2025) ville ga pa pension og blive erstattet af mindre ar-
gange pa arbejdsmarkedet.

Figur 7.6 Tabel 7.1
Udvikling i seneste skon for strukturel saldo Nationalt fastsatte saldo saldomal i de
mellemfristede planer for dansk gkonomi

ch ff BNP Pt athN: Nationalt saldomal
215 | | 215 2010-plan® Strukturelt overskud pa %-1% pct. af
' ' BNP i gennemsnit frem mod 2010.
2,0 1 t 2,0
151 s 2015-plan? Strukturelt overskud pa %-1% pct. af
1,0 A r1.0 BNP i perioden 2007-2010 og mindst
05 1 I | tos balance i 2011-15.
00 {31 I 111 l Jr—==7 00
a5 I I I __________ | ae 2020-plan  Strukturelt underskud pa maksimalt 0,5
’ ’ pct. af BNP. 2020-mal om mindst struk
1.0 1 ‘f" r-1.0 turel balance.
1,51 Budgetlovens underskudsgraense | -1.5
2.0 A 2,0 2025-plan Strukturelt underskud pa maksimalt
2000 2005 2010 2015 2020 2025 P 0,5 pct. af BNP. 2025-mal om balance.
mmm Strukturel saldo ~=-—Sigtepunkt i plan
1) Korrigeret for Danmarks Statistiks @ndrede opgerelsesprincip for ATP samt omlegning og

afskaffelse af SP-ordningen, sa tallene er sammenlignelige med den nuvazrende opgorelse af den
strukturelle saldo.

2) Milet blev fraveget i 2009 i forbindelse med den globale finanskrise og erstattet med et mél om
mindst strukturel balance i 2015, j£. Danmarks Konvergensprogram 2009.

Kilde: En holdbar fremtid — Danmark 2010 (2001), Mod nye mal — Danmark 2015 (2007), 2020-plan,
Vaekst og velstand 2025 (2017), DK2025 - en gron, retferdig og ansvarlig genopretning af dansk okonomi,
august 2020, Opdateret 2025-forlob, august 2021 og Okonomisk Redegorelse, december 2021.

Med levetidsindekseringen af pensionsalderen i forbindelse med Velfeerdsaftalen (2006) og
Tilbagetraekningsreformen (2011) blev der taget afgarende skridt til en Iabende handtering af
de finanspolitiske udfordringer forbundet med stigninger i levetiden. Sammen med den
geeldsnedbringelse, der allerede var opnaet, reducerede det behovet for at spare yderligere
op til aldringsudfordringen via fortsatte offentlige overskud. | 2015-planen indgik séledes et
mal om mindst strukturel balance i arene 2011-2015.

Inden finanskrisen ramte Danmark var den offentlige geeld nedbragt markant, og der var et
stort strukturelt overskud pa de offentlige finanser, blandt andet hjulpet af gunstig demografi
og hgje nordsgindtaegter pa op til ca. 1% pct. af BNP (strukturelt provenu). Overskuddet bi-
drog til et betydeligt finanspolitisk handlerum, som blev taget i brug og medvirkede til at un-
derstatte aktiviteten under den gkonomiske krise efter 2008. Finanspolitikken i Danmark blev
lempet med godt 3 pct. af BNP fra 2008 til 2010.
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12011-2013 blev en betydelig del af lempelserne gradvist trukket tilbage, og den strukturelle
saldo blev genoprettet til omtrent balance i 2013, for budgetloven tradte i kraft. Det skal ses i
sammenhaeng med, at Danmark i perioden var underlagt en henstilling fra EU. Sidenhen er

skgnnet for den strukturelle saldo i 2013 blevet nedjusteret, jf. figur 7.6.

| bade 2020-planerne og de nuvaerende 2025-fremskrivninger er der sigtet efter et mellemfri-
stet mal om strukturel balance ved udgangen af planlaegningshorisonten. Det er mere ambiti-
gst end mindstekravene ifglge EU-reglerne og skal ses i sammenhaeng med hensynet til at
sikre mangvrerum ved tilbageslag og sikre en god indflyvning til en lang efterfalgende peri-
ode med demografisk modvind og pres pa de offentlige finanser efter 2025.

Det mellemfristede saldomal i 2025 kan ses som et sigtepunkt, der geelder ved omtrent nor-
mal konjunktur. Generelt bgr der sikres plads til at lempe finanspolitikken i nedgangstider,
hvilket blandt andet forudsaetter, at der modsvarende er strammet op i opgangstider.

Forud for corona-krisen var dansk gkonomi i en begyndende hgjkonjunktur, og finanspolitik-
ken var planlagt efter strukturelle overskud i arene mellem 2020 og 2025. Det gode udgangs-
punkt indebar et betydeligt mangvrerum til en midlertidig ekspansiv finanspolitik for at holde
handen under gkonomien i forbindelse med corona-krisen, jf. figur 7.7.

Med 2025-rammen DK2025 - en gran, retfaerdig og ansvarlig genopretning af dansk gko-
nomi, som blev fremlagt i august 2020 sammen med finanslovforslaget for 2021, blev finans-
politikken lempet betydeligt inden for de geeldende rammer. Malet om strukturel balance i
2025 blev fastholdt, men med en justeret profil for den strukturelle saldo frem mod 2024.

Figur 7.7
Sti for strukturel saldo frem mod 2025

Pct. af BNP Pct. af BNP
0,6 4 r 0.6
Fastholdt mal om
0,4 4 strukturel balance i 2025 [ 0,4
0,2 Finanspolitisk r 02
lempelse i 2021-2024
0,0 0,0
-0,2 r-02
-0,4 r-04
-0,6 T T T T -0,6

2021 2022 2023 2024 2025

- Opdateret 2025-forlgb (oktober 2019) og @konomisk Redeggrelse maj 2020
——DK2025 (august 2020)
Opdateret 2025-forlgb (august 2021) og @konomisk Redeggrelse december 2021

Anm.: Den morkebla linje viser henholdsvis skennet fra Qkonomisk Redegorelse, maj 2020 for 2021 og
skonnet fra Opdateret 2025-forlob, oktober 2019 for 2022-2025. Den lysebla linje viser skonnet fra
Okonomisk redegorelse, december 2021 for 2021-2023 og skonnet fra Opdateret 2025-forlob, august 2021
for 2024-2025.

Kilde: Opdateret 2025-forlob, oktober 2019, @konomisk Redegorelse, maj 2020 og december 2021, og DK2025 -
en gron, retfardig og ansvarlig genopretning af dansk okonomi, august 2020.
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Danmark har saledes under corona-krisen haft mulighed for at udnytte et mangvrerum, der
ikke var afhaengigt af EU's handtering af det finanspolitiske rammeveerk. Med finanslovforsla-
get for 2021 blev finanspolitikken lempet ned til budgetlovens underskudsgraense pa 0,5 pct.
af BNP. Herudover er der gennemfgrt en lang raekke tiltag og hjaelpepakker direkte relateret
til covid-19, som har karakter af engangsforhold, og som dermed ikke pavirker den struktu-
relle saldo. Det har bidraget til at mindske tilbageslaget som falge af krisen og har sammen
med gendbningen af samfundet dannet grundlag for den efterfglgende hurtige fremgang i
dansk gkonomi.
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7A. Overblik over de
finanspolitiske rammer 1 EU

EU’s finanspolitiske rammer bestar af flere forskellige elementer. De overordnede rammer pa

EU-niveau udgeres af Stabilitets- og Vaekstpagten, der bestar af en forebyggende del og en
korrigerende del. Eurolandene har desuden deres egne supplerende regler i kraft af den sa-
kaldte two-pack. EU-Kommissionen overvager efterlevelsen af Stabilitets- og Vaekstpagten

og two-pack’en pa baggrund af faelles EU-metoder til vurdering af finanspolitikken, herunder

skgn for den strukturelle saldo. Derudover indeholder EU-reglerne et direktiv om budgetmees-

sige rammer, som landene selv skal implementere i national lov. Eurolandene og visse ikke-
eurolande (herunder Danmark) deltager desuden i Finanspagten, som stiller krav om kon-
krete nationale budgetbalanceregler. Landene implementerer Finanspagten i national lov og
overvager selv Igbende efterlevelsen af de nationale regler pa baggrund af nationale meto-
der. De forskellige regelsaet er opsummeret i tabel 7A.1 og beskrevet nsermere nedenfor.

Tabel 7A.1

Oversigt over hovedelementer i de nuvaerende falles finanspolitiske rammer i EU

Stabilitets- og
Vaekstpagten

Korrigerende del

Underskuddet pa den faktiske saldo ma
ikke overstige 3 pct. af BNP. @MU-geel-
den ma ikke overstige 60 pct. af BNP
(hvis den ger, skal den nedbringes med
mindst 1/20 af overskridelsen arligt i gen-
nemsnit set over tre ar).

Afvigelser farer til en helhedsvurdering,
som kan udlgse en EDP-henstilling. Hen-
stillingen indeholder arlige mal for faktiske
og strukturelle underskud. De strukturelle
tilpasningskrav skal som udgangspunkt
veere pa mindst % pct. af BNP pr. ar.

Det er muligt at forleenge henstillinger for
lande, som har gennemfart tilstraekkelige
strukturelle tiltag, men grundet ugunstig
gkonomisk udvikling, ikke har naet ma-
lene for den faktiske saldo. Henstillinger
kan revideres i tilfelde af et alvorligt gko-
nomisk tilbageslag i EU/euroomradet.

For alle EU-lande er det muligt at suspen-
dere stotte fra EU’s struktur- og investe-
ringsfonde til et land, som ikke efterlever
en henstilling. Eurolande kan desuden til-
deles bgder mm., ligesom underskuds-
proceduren kan optrappes med skaer-
pede henstillinger (paleeg).

Forebyggende del

Landene skal efterleve landedifferentierede
mellemfristede mal for den strukturelle saldo
(MTOQO’er), med henblik pa at sikre konsoli-
dering i gode tider og forebygge uforholds-
maessigt store underskud.

Lande, som ikke har naet deres MTO, skal
som udgangspunkt gennemfare strukturelle
tilpasninger pa mindst %z pct. af BNP pr. ar.
Kravet er hgjere i hgjkonjunkturer og lavere
i lavkonjunkturer. Desuden er kravene hg-
jere for lande med geeld over 60 pct. af BNP
ogl/eller finanspolitiske holdbarhedsrisici.

MTO’erne suppleres af udgiftsreglen, der
seetter en greense for nettovaeksten i et kon-
kret mal for de offentlige udgifter med hen-
blik pa at sikre tilpasning hen imod MTO.

Lande, som afviger "veesentligt” fra deres
MTO, fra tilpasningen henimod MTO eller
fra udgiftsreglen kan tildeles MTO-henstillin-
ger med krav om strukturelle tilpasninger.

Eurolande kan blive palagt at indbetale et
rentebzerende depositum til Kommissionen,
hvis de ikke efterlever en MTO-henstilling.
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Tabel 7A.1 (fortsat)

Udover selve Stabilitets- og Veekstpagten, er alle EU-lande underlagt et direktiv om bud-
getmaessige rammer, der blandt andet fastslar, at landene skal fastlaegge nationale mel-
lemfristede finanspolitiske rammer og numeriske finanspolitiske regler, ligesom direktivet
indeholder retningslinjer for realistiske prognoser og palidelig statistik.

Direktivet om
budgetmaessige
rammer (2011)

Eurolandene skal indlevere udkast til budgetplaner for det kommende ar. Kommissionen
vurderer planerne, og kan ved en seerlig utilstreekkelig efterlevelse af reglerne anmode om
en revideret budgetplan.

Two-pack (2013)
Geelder kun
eurolande

Mulighed for at Kommissionen direkte (uden om Radet) kan tildele en seerlig henstilling til
et euroland, hvis det vurderes ngdvendigt for at sikre efterlevelse af en tidligere radshen-
stilling.

Styrket overvagning af eurolande i finansielle vanskeligheder. Krav om at fremsende de-
taljerede redeggrelser vedrgrende efterlevelse af regler mv.

Finanspagten forpligter deltagerne til at indskrive en budgetbalanceregel for den struktu-
Finanspagten relle saldo i national lovgivning. Denne ma hgijst tillade et strukturelt underskud pa ¥z pct.
(2013) af BNP. Hvis geelden er betydeligt under 60 pct. af BNP, og der er lave holdbarhedspro-
blemer, kan greensen dog lempes til 1 pct. af BNP. Graensen ma i alle tilfeelde ikke vaere

Geelder eurolan-
y mere lempelig end landets MTO i EU-regi.

dene, Danmark,
Bulgarien og

Rumaenien Afvigelser fra budgetbalancereglen skal aktivere en korrektionsmekanisme, der sikrer til-

bagevenden til MTO. Korrektionen overvages af uafthaengige finanspolitiske rad.

Den forebyggende del af Stabilitets- og Vaekstpagten
Den forebyggende del af Stabilitets- og Veekstpagten skal sikre, at EU-landene farer en sund
og holdbar finanspolitik i hele konjunkturcyklen og undgar uforholdsmeessigt store underskud.

Fastsaettelse af mellemfristet mal for den strukturelle saldo (MTO)

Det enkelte land fastleegger selv et konkret mellemfristet mal (MTO) om en strukturel saldo
teet pa balance inden for rammerne af EU’s mindstekrav. EU’s mindstekrav er differentieret
efter blandt andet landets gaeld og holdbarhedsudfordringer, og under hensyn til, at der skal
veere en tilstraekkelig sikkerhedsmargin til graensen for faktiske underskud pa 3 pct. af BNP
saledes, at de automatiske stabilisatorer kan virke frit i en lavkonjunktur. Derudover er der en
fast nedre graense for mindstekravet for euro- og ERMII-lande pa -1 pct. af BNP. EU-Kom-
missionens beregner mindstekravene omtrent hvert tredje ar for alle lande. Pa baggrund af
Kommissionens seneste offentliggjorte beregning fra 2019 kan Danmark aktuelt saette et
MTO, som mindst skal vaere -1 pct. af BNP.

Tilpasningskrav og fleksibilitet

Lande, som har naet deres MTO, skal sigte efter fortsat at overholde det. Lande, som ikke
har naet deres MTO, skal i normale tider sikre arlige strukturelle budgetforbedringer pa 0,5
pct. af BNP, indtil deres MTO er naet. Tilpasningskravet er mindre i darlige tider (dvs. ved et
stort negativt outputgab eller negativ BNP-veekst) og stagrre i gode tider (dvs. ved et stort po-
sitivt outputgab). Tilpasningskravet er desuden starre for lande med hgj geeld eller holdbar-
hedsudfordringer end for lande med lav geeld og sma holdbarhedsudfordringer, jf. tabel 7A.2.

Dertil findes forskellige former for fleksibilitet, der kan give anledning til et lavere tilpasnings-
krav. Lande, som gennemfgrer strukturreformer med positiv virkning pa de offentlige finanser
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eller som investerer i visse projekter medfinansieret af EU-fonde, kan fa lov til at afvige mid-
lertidigt fra tilpasningskravet (under henholdsvis strukturreformklausulen og investeringsklau-
sulen). Det samme geelder ved usaedvanlige begivenheder uden for landenes kontrol, som
har betydelige negative konsekvenser for de offentlige finanser. Denne klausul har veeret
brugt i forbindelse med blandt andet jordskeelv, terrortruslen og usaedvanligt store migrations-
strgmme. Der findes desuden en undtagelsesklausul, hvor der kan gives tilladelse til at afvige
fra de normale krav i tilfaelde af et alvorligt skonomisk tilbageslag for euroomradet eller EU
som helhed. Denne undtagelsesklausul har fundet anvendelse i forbindelse med corona-kri-
sen.

Tabel 7A.2
EU’s tilpasningskrav til den strukturelle saldo ved overskridelser af MTO

@MU-gzeld under 60 pct. af BNP @MU-gzeld over 60 pct. af BNP

og lav/middel holdbarhedsrisiko eller hgj holdbarhedsrisiko
Arligt tilpasningskrav i pct. Faktisk veekst <  Faktisk veekst >  Faktisk vaekst <  Faktisk vaekst >
af BNP ved: potentiel vaekst  potentiel vaekst  potentiel vaekst  potentiel veekst

Exceptionelt darlige tider
Veekst <0 eller outputgab <-4
Meget darlige tider

Ingen tilpasning Ingen tilpasning Ingen tilpasning  Ingen tilpasning

-4 < outputgab <-3 Ingen tilpasning  Ingen tilpasning 0,25 0,25
Darlige tider . .

-3 < outputgab < -1,5 Ingen tilpasning 0,25 0,25 0,5
Normale tider

-1,5 < outputgab <1,5 U uE POE 208
Gode tider >05 >0,75 > 0,75 >1,0

Outputgab > 1,5

Anm.: Graenserne for outputgab skal ses i forhold til EU’s skon og metode for outputgab. Realvaksten
opgeres i pct., outputgab i pct. af strukturelt BNP og tilpasningskrav i pct. af BNP. Holdbarheden
males som udgangspunktet ud fra EU’s holdbarhedsindikatorer (serligt S1-indikatoren).

Kilde: Adferdskodeks for Stabilitets- og Vakstpagten, maj 2017.

Udgiftsreglen

Udgiftsreglen saetter en graense for veeksten i de offentlige nettoudgifter. Nettoudgifterne be-
regnes som de samlede offentlige udgifter fratrukket renteudgifter, konjunkturrelaterede ledig-
hedsudgifter og udgifter til EU-stattede projekter. Disse poster anses pa kort sigt for at vaere
uden for regeringens kontrol. Derudover udglattes investeringer over fire ar og engangsfor-
hold fiernes. Endelig modregnes eventuelle diskretioneere indteegtsegende tiltag, hvormed
udgiftsvaeksten kan vaere hgjere, hvis der tilsvarende sikres hgjere indtaegter. Et land kan sa-
ledes selv bestemme, om udgiftsvaeksten skal veere hgj eller lav, sa laenge der sikres til-
straekkelig finansiering.

Konkret kan et land, som er pa sit MTO, have en nettoudgiftsvaekst svarende til den potenti-
elle BNP-vaekst, hvilket (gennemsnitligt over tid) vil fastholde den strukturelle saldo pa MTO.
Et land som ikke har naet sit MTO, og derfor skal opna en forbedring af den strukturelle
saldo, har en lavere graense for udgiftsveeksten end den potentielle vaekst. P4 samme made
har et land, som overgar sit MTO, en hgjere graense for udgiftsvaeksten. Udgiftsreglen afviger
pa en raekke punkter fra de danske udgiftslofter, da der blandt andet er tale om en greense for
udgiftsvaeksten (og ikke niveauet), og da der er tale om forskellige udgiftsopgarelser.
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Vurdering af efterlevelse og sanktionsmuligheder for eurolande

Kommissionen og Radet overvager Igbende landenes efterlevelse af de forebyggende regler
pa baggrund af en helhedsvurdering af den strukturelle saldo, opgjort efter Kommissionens
metode, og udgiftsreglen.! Den juridisk gaeldende vurdering foretages udelukkende ex-post,
dvs. pa baggrund af regnskabsdata for det foregdende ar.

Hvis der i ex-post vurderingen konstateres veesentlige afvigelser fra reglerne (pa mindst 0,5
pct. af BNP i et enkelt ar eller sammenlagt over to ar), kan Radet vedtage en MTO-henstilling
om at rette op pé det, hvis det samlet set vurderes berettiget. Hvis henstillingen ikke falges,
kan Radet paleegge eurolande sanktioner i form af en rentebzerende deponering pa 0,2 pct.
af BNP. Der er ikke sanktioner for ikke-eurolande. MTO-henstillingen er en anden type hen-
stilling, end den EDP (Excessive Deficit Procedure) henstilling, som Danmark havde i perio-
den 2010-2014 for brud pa de korrigerende regler, jf. nedenfor. Begge henstillingstyper inde-
holder dog krav om strukturelle budgetforbedringer.

Den korrigerende del af Stabilitets- og Vaekstpagten

Stabilitets- og Vaekstpagtens korrigerende del omhandler proceduren for uforholdsmeessigt
store underskud, som indebeerer, at alle EU-lande er forpligtede til at undga uforholdsmees-
sigt store underskud/gaeld, dvs. faktiske underskud over 3 pct. af BNP eller @MU-geeld over
60 pct. af BNP, som ikke reduceres i et passende tempo.?

Hvis et land overskrider greensen for underskud eller geeld, foretager Kommissionen en hel-
hedsvurdering med henblik pa at afggre, om der er grundlag for at tildele en henstilling om
nedbringelse af underskuddet/gaelden (EDP-henstilling). Henstillinger for overskridelse af
greensen for underskud péa den faktiske saldo pa 3 pct. af BNP kan bade tildeles pa baggrund
af en forventet overskridelse og en observeret overskridelse dvs. at en (evt. planlagt) over-
skridelse i bade tidligere, indeveerende og fremtidige ar kan udlgse en henstilling. Henstillin-
ger for overskridelse af greensen for @MU-geelden pa 60 pct. af BNP kan omvendt kun tilde-
les ved et observeret brud (dvs. kun pa baggrund af regnskabstal).

Vurdering af efterlevelse

Hvis greensen for underskud pa den faktiske saldo pa 3 pct. af BNP overskrides, vil der nor-
malt ikke blive tildelt en henstilling, hvis overskridelsen er bade exceptionel, midlertidig og be-
graenset:

e En overskridelse er exceptionel, hvis den skyldes en usaedvanlig begivenhed med en af-
gerende virkning pa de offentlige finanser eller et alvorligt skonomisk tilbageslag.

e En overskridelse anses normalt i praksis for begraenset, hvis underskuddet hgjst er 3,5
pct. af BNP.

' T EU-regi er det Kommissionens prognoser og metode til beregning af den strukturelle saldo, som er geldende.
Kommissionens skon for den strukturelle saldo kan afvige betydeligt fra Finansministeriets skon, som gzlder i
forhold til budgetloven.

2 Det bemarkes, at EU-reglernes omtale af ”uforholdsmessigt store underskud” dekker over bade underskuds-
kravet og gaeldskravet. I forhold til lande med gzld over 60 pct. af BNP er geldskriteriet overholdt, hvis forskel-
len mellem det faktiske gzeldsniveau og grensen pa 60 pct. af BNP reduceres med i gennemsnit 1/20 dtligt over
en tredrig periode (fx 2 pct. af BNP om éret for et land med en gzld pa 100 pct. af BNP.)
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e En overskridelse anses i praksis for midlertidig, hvis underskuddet ifalge Kommissionens
prognose ventes bragt under 3 pct. af BNP, nar den exceptionelle haendelse opharer
(normalt tillades en overskridelse i ét eller maksimalt to ar).

Derudover tager helhedsvurderingen hgjde for en raekke forskellige relevante faktorer, bade
nar det gaelder overskridelser af gaeldskravet og af underskudskravet.® Disse faktorer omfat-
ter isaer en vurdering af landets gkonomiske situation pa mellemlangt sigt (potentiel vaekst
myv.), landets budgetstilling pd mellemlangt sigt (herunder seerligt efterlevelse af reglerne om
mellemfristede budgetmal — MTO) samt landets gaeldsudvikling pa mellemlangt sigt.

Tildeling af henstillinger og deres indhold

Hvis Kommissionens helhedsvurdering konstaterer, at landet har et uforholdsmaessigt stort
underskud, stiller Kommissionen forslag til Radet om en henstilling under EU-Traktatens arti-
kel 126.7 med en frist (pa som udgangspunkt ét ar) for at bringe underskuddet pa den fakti-
ske saldo under 3 pct. af BNP/nedbringe geelden.* Henstillingen vil dels indeholde konkrete
krav til den faktiske saldo i det/de ar, som den lgber over, og dels krav om arlige strukturelle
budgetforbedringer (normalt mindst 0,5 pct. af BNP arligt).’

Vurdering af efterlevelse og optrapning

Sa leenge et land med en henstilling opfylder henstillingens arlige mal for den faktiske saldo,
anses henstillingen for efterlevet. Er malene ikke opfyldt, foretages en vurdering af opfyldel-
sen af henstillingens krav om strukturelle budgetforbedringer.

Hvis vurderingen viser, at landet har gennemfart tilstraekkelige strukturelle tiltag, men grundet
ugunstig skonomisk udvikling, ikke har naet malene for den faktiske saldo, optrappes henstil-
lingen ikke. Hvis det vurderes at vaere usandsynligt, at landet kan bringe underskuddet under
3 pct. af BNP inden for fristen i henstillingen, kan Radet tildele en ny henstilling med en for-
leenget frist og nye krav om budgetforbedringer. Der kan ligeledes tildeles en revideret hen-
stilling i tilfeelde af et alvorligt akonomisk tilbageslag i EU/euroomradet som helhed under
hensyn til den mellefristede holdbarhed.

Hvis vurderingen omvendt viser, at landet hverken har naet malene for den faktiske saldo el-
ler gennemfart tilstreekkelige strukturelle tiltag i henhold til henstillingen kan Radet traeffe en
formel beslutning om manglende efterlevelse af en henstilling (EU-Traktatens artikel 126.8).
Beslutningen falges for ikke-eurolande af en ny henstilling, evt. med skeerpet tilpasningskrav
og forlaenget frist, mens den for eurolande felges af et sakaldt paleeg (EU-Traktatens artikel
126.9), dvs. en skeerpet henstilling. Et palaeg indeholder de samme krav som en henstilling,
men udpeger samtidig mere detaljerede indsatsomrader og kan saledes anses som mere
indgribende end en henstilling.

3 For lande med gzeld under 60 pct. af BNP tages de relevante faktorer altid med i bedemmelsen. For lande med
gxld over 60 pct. af BNP tages der kun hojde for de relevante faktorer i afgorelsen af om underskuddet er ufor-
holdsmssigt stort, hvis overskridelsen er begrenset og midlertidig.

4 Fristerne har dog i praksis ofte varet lengere, sarligt for EDP-henstillinger tildelt under finanskrisen og den
efterfolgende statsgzeldskrise i euroomradet.

5 Kravene fastszttes bade ved Kommissionens strukturelle saldo og nettoudgiftsvaksten (en indikator i stil med
udgiftsreglen under den forebyggende del af Stabilitets- og Vakstpagten).
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Sanktionsmuligheder
Stabilitets- og Vaekstpagten indeholder en raekke gradvise sanktionsmuligheder overfor euro-
lande under den korrigerende del af reglerne. De indebeerer, at et euroland:

e der tildeles en henstilling, kan paleegges at indbetale en deponering pa 0,2 pct. af BNP til
EU-Kommissionen, hvis der er tale om seerlig grov overskridelse af reglerne.

e der ikke efterlever en henstilling, kan idemmes en bade pa 0,2 pct. af BNP.

e der ikke efterlever et paleeg, kan idemmes en bade pa 0,2 pct. af BNP samt en variabel
del relateret til underskuddets stgrrelse, dog samlet maksimalt 0,5 pct. af BNP arligt.

Derudover siger adgangsbetingelserne for EU’s investerings- og strukturfonde, at alle EU-
lande (bade euro- og ikke-eurolande), som ikke efterlever en EDP-henstilling, kan fa suspen-
deret dele af deres stotte fra EU’s investerings- og strukturfonde. Det bemzerkes, at disse be-
tingelser kun geelder EDP-henstillinger og ikke MTO-henstillinger.

Direktivet om budgetmaessige rammer

Udover selve Stabilitets- og Vaekstpagten er alle EU-lande underlagt direktivet om budget-
maessige rammer, der blandt andet indeholder overordnede bestemmelser om, at landene
skal fastlaegge generelle nationale mellemfristede finanspolitiske rammer og numeriske fi-
nanspolitiske regler. Direktivet indeholder kun meget overordnede retningslinjer om finanspo-
litiske regler og specificerer ikke, hvilke regler landene skal have, eller hvordan de skal indret-
tes, og er sdledes ikke ligesa detaljeret som Finanspagten, jf. nedenfor. Direktivet om budget-
maessige rammer indeholder blandt andet ogsa retningslinjer for realistiske prognoser og pa-
lidelig statistik. | Danmark er budgetdirektivet implementeret i en raekke love (herunder bud-
getloven) og bekendtggrelser (blandt andet om statens, kommunernes og regionernes regn-
skabsvaesen) samt et cirkulaere om budgetmaessige rammer.

Two-pack

1 2013 fik eurolandene i kraft af two-pack’en et ekstra saet feelles regler pa EU-plan i tilleeg il
Stabilitets- og Vaekstpagten. Formalet var at styrke budgetdisciplinen i euroomradet yderli-
gere og dermed styrke grundlaget for eurolandenes overholdelse af de faelles finanspolitiske
regler i Stabilitets- og Veekstpagten.

Blandt hovedpunkterne er, at eurolandene i oktober hvert ar skal indlevere et udkast til bud-
getplaner for det kommende ar, dvs. en slags overordnet skitse for budgettet det kommende
ar. Kommissionen vurderer herefter budgetplanerne og kan, hvis den vurderer, at en budget-
plan er udtryk for en seerlig utilstreekkelig overholdelse af Stabilitets- og Veekstpagten, an-
mode om en revideret budgetplan. Two-pack’en indfgrte blandt andet ogséd mulighed for, at
Kommissionen direkte (uden om Radet) kan tildele en seerlig slags kommissionshenstilling til
et land om at gennemfare yderligere budgettiltag, hvis det vurderes ngdvendigt for at sikre
efterlevelse af en tidligere EDP-henstilling fra Radet. Two-pack’en indferte desuden styrket
budgetovervagning af lande i finansielle vanskeligheder.

Finanspagten
Finanspagten er en mellemstatslig aftale (dvs. uden for Stabilitets- og Vaekstpagten og EU-
lovgivningen), som er obligatorisk for eurolande. Derudover deltager Bulgarien, Danmark og
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Rumezenien i de centrale og substantielle dele af Finanspagten.® Finanspagtens centrale artik-
ler forpligter landene til at indskrive en budgetbalanceregel for den strukturelle saldo i natio-
nal lov. Reglen ma hgijst tillade et strukturelt underskud pa 0,5 pct. af BNP. Hvis gaelden er
betydeligt under 60 pct. af BNP, og der er lave holdbarhedsproblemer, kan greensen dog lem-
pes til 1 pct. af BNP. Disse kriterier er ikke neermere operationaliseret. Greensen ma i alle til-
feelde ikke vaere mere lempelig end landets MTO i EU-regi. Afvigelser fra budgetbalancereg-
len skal aktivere en korrektionsmekanisme, der sikrer tilbagevenden til MTO. Korrektionen
overvages af uafhaengige finanspolitiske rad (i Danmark star De @konomiske Rad for dette).”

Danmark er ogsa underlagt Finanspagtens bestemmelser om gkonomiske partnerskabspro-
grammer, som betyder, at Danmark i tilfeelde af en EDP-henstilling vil skulle indsende seerligt
detaljerede planer for, hvorledes man har til hensigt at efterleve henstillingen. Danmarks del-
tagelse i Finanspagten indebaerer ogsa en forpligtelse til at orientere Radet og Kommissionen
om planer for udstedelse af statsobligationer.

¢ Sverige, Polen, Ungarn, Kroatien og Tjekkiet er med i den bredere Traktat om stabilitet, samordning og styring i
@OMU’en, som Finanspagten er en del af, men er ikke bundet af selve Finanspagten.

7 Et szt fzlles principper fastlegger de narmere krav til korrektionsmekanismen, j/. Europa-Kommissionen
(2012) Falles principper for nationale finanspolitiske korrektionsmekanismer (COM(2012) 342 final af 20. juni 2012).
Blandt andet skal mekanismen automatisk swttes i gang ved vasentlige afvigelser, og korrektionen skal vare pro-
portional med afvigelsen, ji. appendiks 10A.
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7B. Styrkelse af de
finanspolitiske rammer 1 EU

Tabel 7B.1 viser et overblik over de gennemfarte styrkelser af de finanspolitiske rammer i EU
siden vedtagelsen af den oprindelige Stabilitets- og Vaekstpagt.

Tabel 7B.1

Hovedelementer i de gennemforte styrkelser af de faelles europaiske finanspolitiske rammer

Stabilitets- og
Vakstpagtens
oprindelige krav

2005-reformen

Six-pack (2011)

Korrigerende del

Underskuddet pa den faktiske saldo ma

som udgangspunkt ikke overstige 3 pct.

af BNP. Den offentlige bruttogeeld (malt

ved @MU-geelden) ma ikke overstige 60

pct. af BNP eller skal falde i et passende
tempo.

Afvigelser kan udlgse en EDP-henstil-
ling (afhaengigt af en helhedsvurdering
af alle relevante faktorer) om at ned-
bringe underskuddet/gaelden inden for
en given frist.

Princippet om “betinget efterlevelse” af
henstillinger indfgres. Dvs. at det bliver
muligt at forleenge henstillinger for
lande, som har gennemfert tilstreekke-
lige strukturelle tiltag, men grundet
ugunstig gkonomisk udvikling, ikke har
naet malene for den faktiske saldo.

Krav om, at EDP-henstillinger som ud-
gangspunkt skal indeholde strukturelle
tilpasningskrav pa % pct. af BNP pr. ar.

Geeldsreduktionsregel, som operationali-
serer Traktatens princip om, at den of-
fentlige bruttogeeld (IMU-definition) skal
udgere hgjst 60 pct. af BNP eller falde
med "tilfredsstillende hastighed” (1/20 af
overskridelsen skal nedbringes arligt).

Proceduren for uforholdsmaessigt store
underskud (EDP) styrkes med tidligere
og mere gradvise sanktionsmuligheder
over for eurolande.

Sterre brug af beslutningstagen med
omvendt kvalificeret flertal, saerligt i for-
bindelse med sanktioner for eurolan-
dene.’

Forebyggende del

Den offentlige nominelle budgetstilling
skal vaere teet pa balance eller i over-
skud for alle lande set over en hel kon-
junkturcyklus. Det er sidenhen erstattet
af MTO’er, jf. nedenfor.

Kravet om en faktisk saldo "teet pa ba-
lance eller i overskud” erstattes af lande-
differentierede mellemfristede mal for
den strukturelle saldo (MTO’er) med
henblik pa konsolidering i gode tider og
forebyggelse af uforholdsmaessigt store
underskud.

Lande, som ikke har naet deres MTO,
skal som udgangspunkt forbedre den
strukturelle saldo med mindst 2 pct. af
BNP pr. ar.

Der indfares en udgiftsregel, der for
lande, der ikke opfylder deres MTO,
seetter en greense for nettovaeksten i et
mal for de offentlige udgifter med hen-
blik pa at sikre tilpasning mod MTO.

Tilpasningskravet henimod MTO skaer-
pes for lande med gaeld over 60 pct. af
BNP og/eller store holdbarhedsudfor-
dringer.

En procedure for veesentlige afvigelser
fra MTO-reglerne (med mulighed for til-
deling af MTO-henstillinger under den
forebyggende del af Stabilitets- og
Veaekstpagten) indfgres.

! Dvs. vedtagelse medmindre et kvalificeret flertal blandt eurolandene (pa nar det berorte land) er imod forslaget.
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Tabel 7B.1 (fortsat)

Styrkelse af de finanspolitiske rammer i EU

Hovedelementer i de gennemforte styrkelser af de faelles europaeiske finanspolitiske rammer

Six-pack (2011)
(fortsat)

Two-pack (2013)
Geaelder kun
eurolande

Finanspagten (2013)

Ud over styrkelserne af Stabilitets- og Vaekstpagten indeholder six-pack’en et di-

rektiv om budgetmaessige rammer, der blandt andet fastslar, at landene skal fast-
leegge nationale mellemfristede finanspolitiske rammer og numeriske finanspoliti-
ske regler, ligesom direktivet indeholder retningslinjer for realistiske prognoser og
palidelig statistik.

Six-pack’en indferte desuden en procedure for makrogkonomiske ubalancer (MIP),
som styrker overvagningen af EU-landenes gkonomier pa grundlag af en raekke in-
dikatorer, der kan signalere ubalancer i gkonomien, som kan smitte negativt af pa
de offentlige finanser.

Eurolandene skal indlevere udkast til budgetplaner for det kommende ar. Kommis-
sionen vurderer planerne, og kan ved en seerlig utilstraekkelig efterlevelse af reg-
lerne anmode om en revideret budgetplan.

Mulighed for at Kommissionen direkte (uden om Radet) kan tildele en seerlig hen-
stilling til et euroland, hvis det vurderes nadvendigt for at sikre efterlevelse af en
tidligere radshenstilling.

Styrket overvagning af eurolande i finansielle vanskeligheder. Krav om at frem-
sende detaljerede redegerelser vedr. efterlevelse af regler mv.

Finanspagten forpligter deltagerne til at indskrive en budgetbalanceregel for den
strukturelle saldo i national lovgivning. Denne ma hgjst tillade et strukturelt under-
skud pa 0,5 pct. af BNP. Hvis gaelden er betydeligt under 60 pct. af BNP, og der er
lave holdbarhedsproblemer, kan greensen dog lempes til 1 pct. af BNP. Graensen
ma i alle tilfeelde ikke vaere mere lempelig end landets MTO i EU-regi.

Afvigelser fra budgetbalancereglen skal aktivere en korrektionsmekanisme, der sik-
rer tilbagevenden til MTO. Korrektionen overvages af uafhaengige finanspolitiske
rad.
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7C. Debat om EU’s
finanspolitiske rammer

De finanspolitiske rammer i EU er blevet udviklet over tid, og der er bade Igbende og aktuelt
diskussioner om muligheden for yderligere udvikling.

Da de finanspolitiske regler blev reformeret med lovpakkerne six-pack og two-pack i 2011-
2013, blev det samtidig aftalt at evaluere reglerne med jeevne mellemrum. Kommissionen of-
fentliggjorde pa den baggrund en meddelelse den 5. februar 2020 med en evaluering af EU’s
finanspolitiske og gkonomiske rammer, som er en naturlig lejlighed til fornyet debat om reg-
lerne, og som efterfalgende den 19. oktober 2021 er blevet opdateret med en tillaegsmedde-
lelse i lyset af erfaringerne fra corona-krisen.’

Derudover nedsatte Kommissionen i 2015 et uafhaengigt finanspolitisk rdd (EFB) til lsbende
at radgive Kommissionen om blandt andet de finanspolitiske regler. EFB offentliggjorde i
2019 en konkret evaluering af de finanspolitiske regler i EU og forslag til videreudvikling.?
Forslaget til videreudvikling af reglerne er gentaget og videreudviklet i EFB’s efterfglgende
arsrapporter.

Nedenfor opridses indholdet i disse indspil til debatten om de finanspolitiske regler og sam-
menhangen til de danske finanspolitiske rammer.

Kommissionens evaluering af EU’s finanspolitiske regler

Kommissionens meddelelser af 5. februar 2020 og 19. oktober 2021 udger isser en bag-
udskuende evaluering af de finanspolitiske regler. Kommissionen har i den forbindelse ikke
fremsat konkret forslag om eendringer af reglerne.

Holdbare offentlige finanser

Kommissionen fremhaever i meddelelsen af 5. februar 2020, at Traktatens graense for under-
skud pa den faktiske saldo pa 3 pct. af BNP og henstillinger om uforholdsmaessigt store un-
derskud har bidraget effektivt til at korrigere store underskud, om end det i de senere ar isser
skyldes lave renter og konjunkturmedvind. Gaelden i EU-landene var generelt blevet nedbragt
frem mod corona-krisen og er i gennemsnit veesentligt lavere end i USA og Japan.

Kommissionen konstaterer, at der dog er stor forskel pa landenes fremskridt med at sikre
sunde offentlige finanser. Flere lande havde allerede inden corona-krisen stadig geeld pa ca.

! Se Europa-Kommissionen (2020) Evaluering af den okonomiske styring (COM(2020) 55 final af 5. februar 2020) og
Europa-Kommissionen (2021) EU'’s okonomi efter covid-19: betydning for den okonomiske styring (COM(2021) 662 final
af 19. oktober 2021).

2 Se European Fiscal Board (2019): Assessment of EU fiscal rules with a focus on the six and two-pack legislation.
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100 pct. af BNP eller mere. Mange lande — herunder dem med hgj geeld — var ogsa inden kri-
sen et stykke fra at na deres mellemfristede mal for den strukturelle saldo (MTQO), som blandt
andet skal sikre mangvrerum til finanspolitisk stabilisering i nye kriser. Handhaevelse og efter-
levelse af geeldsreglen har veeret politisk og gkonomisk svaert i en tid med lav realvaekst i en
del lande og lav inflation forud for corona-krisen. Det har gjort det svaerere at reducere
geeldskvoten som felge af det beskedne bidrag fra den nominelle BNP-veekst til at udhule
geelden som andel af BNP.

@konomisk stabilisering — nationalt og i euroomradet

Kommissionen finder, at finanspolitikkerne i mange EU lande har en tendens til at vaere kon-
junkturforsteerkende, dvs. lempelig finanspolitik i gode tider og konsolidering i darlige tider.
Efter de finanspolitiske lempelser, da finanskrisen var veerst, var det ngdvendigt at konsoli-
dere gradvist for at deemme op for markedspres og understatte rentefald. Dette skyldtes dog
blandt andet, at finanspolitikken ogsa havde vaeret konjunkturforstaerkende forud for finans-
krisen saledes, at de offentlige finanser ikke var styrket tilstreekkeligt i nogle lande i de gode
ar midt i 2000’erne. Ogsa efter finanskrisen er der eksempler p3, at gode tider i mange lande
ikke er blevet brugt til at konsolidere de offentlige finanser tilstreekkeligt i trad med MTO-reg-
lerne, hvorfor der i mange lande var meget lidt mangvrerum forud for corona-krisen. Kommis-
sionen konstaterer desuden, at EU’s finanspolitiske regler ikke kan paleegge lande at lempe
finanspolitikken, hvilket seerligt kan ggre det sveert at koordinere euroomradets samlede fi-
nanspolitiske stilling og samspillet med ECB’s pengepolitik.

De offentlige finansers sammensaetning og kvalitet

Kommissionen finder, at EU-landene har en tendens til at prioritere labende offentligt forbrug
over langsigtede investeringer. De finanspolitiske regler har saledes ikke forhindret et fald i
offentlige investeringer, men omvendt har reglerne heller ikke staet i vejen for, at landene kan
prioritere investeringer. Kommissionen peger pa, at disse resultater er relevante i lyset af in-
vesteringsbehov i forhold til infrastruktur, klima og digitalisering.

Ejerskab og governance

Kommissionen vurderer, at kompleksiteten i EU’s finanspolitiske regler og i deres implemen-
tering er blevet for omfattende, blandt andet fordi reglerne bygger pa flere forskellige indikato-
rer og indeholder forskellige typer fleksibilitet. Kommissionen ser desuden reglernes af-
haengighed af ikke-observerbare variable (sdsom den potentielle veekst og den strukturelle
saldo), der ofte revideres, som en udfordring for forudsigeligheden og ejerskabet. Kommissio-
nen vurderer ogsa, at det mellemfristede sigte i reglerne er tradt i baggrunden til fordel for ar-

lig styring.

Nationale rammer

Direktivet om budgetmaessige rammer (som er en del af six-pack), two-pack’en for eurolande,
og Finanspagten har fart til staerkere nationale budgetrammer og uafheengige finanspolitiske
rad (svarende til De @konomiske R&ds formandskab i Danmark), som har spillet en positiv
rolle i forhold til at sikre sund finanspolitik. Samtidig konstaterer Kommissionen, at EU-reg-
lerne kun saetter minimum-standarder for de nationale rammer, og at implementeringen svin-
ger fra land til land, ligesom at kravene til de nationale rammer er blevet komplekse, herunder
i deres samspil med EU-reglerne.
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Centrale emner til videre diskussion
I sin tillaegsmeddelelse af 19. oktober 2021 peger Kommissionen pa centrale fremadrettede
udfordringer og diskussionstemaer i forhold til EU-reglerne. Det drejer sig blandt andet om:

e Det er en udfordring at sikre gradvis, vedvarende og veekstvenlig gaeldsreduktion til min-
dre risikable geeldsniveauer. Det vil ifglge Kommissionen veere afgerende at reducere
den offentlige geeld for at undga permanent finanspolitisk divergens mellem landene,
fastholde gunstige finansieringsvilkar (lave renter) for den offentlige og private sektor
samt forebygge markedsuro med negative afsmittende effekter mellem landene.

e Der er behov for offentlige investeringer i de kommende ar, herunder i gren og digital
omstilling, hvilket understreger behovet for at sikre god sammenseaetning af de offentlige
finanser. Kommissionen mener, at det giver anledning til at reflektere over, om de fi-
nanspolitiske rammer i EU kan gere mere for at forbedre sammensaetningen.

¢ De finanspolitiske tiltag under corona-krisen har veaeret afggrende i forhold til at afbade
tilbageslaget. Det understreger ifelge Kommissionen vigtigheden af at skabe finanspoli-
tisk mangvrerum i gode tider, som kan udnyttes i darlige tider. Krisetiltagene har ogsa
understreget vigtigheden af effektiv koordination af de gkonomiske politikker pa nationalt
niveau og EU-niveau.

o  Kommissionen vurderer, at der fortsat bar vaere fokus pa enklere finanspolitiske rammer,
steerkere nationalt ejerskab og bedre handhaevelse. Kommissionen laegger ogsa op til at
se pa en mulig starre rolle for nationale finanspolitiske rammer og nationale uafhaengige
finanspolitiske rad.

EFB’s forslag til en reform af EU’s finanspolitiske regler

EFB fremsatte inden Kommissionens evaluering af reglerne et reformforslag vedragrende Sta-
bilitets- og Veekstpagten, som Igbende er blevet gentaget og uddybet i EFB’s arsrapporter.
EFB leegger i forste omgang ikke op til at @endre selve EU-Traktaten. Det betyder seerligt, at
man fastholder de eksisterende graenser pa 60 pct. af BNP for @MU-gaelden og 3 pct. af BNP
for underskud pa den faktiske saldo. Pa leengere sigt ser EFB ogsa et potentiale i at revur-
dere de nominelle graenser. Det kraever dog en omfattende proces med traktateendringer,
som ikke ligger lige for. EFB’s forslag vedrarer et geeldsloft og en udgiftsregel som hoved-
rammerne for EU-landenes finanspolitikker. Forslaget omhandler overordnet falgende ele-
menter, der har til formal at styrke de offentlige finanser og ggre reglerne enklere:

e  Styring efter den strukturelle saldo i regi af Stabilitets- og Veekstpagten afskaffes (og er-
stattes afhaengigt af geeldsniveau af en udgiftsregel, jf. nedenfor). EFB finder, at den
strukturelle saldo — opgjort med EU’s metode — er behaeftet med for meget usikkerhed
og ofte revideres, og at en reduktion af antallet af indikatorer i reglerne kan reducere
kompleksiteten i reglerne.

o Et mellemfristet geeldsloft pa 60 pct. af BNP svarende til den nuveerende gaeldsgraense i
EU-traktaten. Idéen er, at landenes gaeldsniveau som andel af BNP er det centrale mal,
der i sidste ende skal styres efter. Geeldsniveauet ville saledes veere centralt for, hvilke
finanspolitiske krav, som landene stilles.

e  Operationel regel baseret pa udgiftsveekst for lande med geeld over 60 pct. af BNP. Da
geeldsniveauet ikke er hensigtsmaessigt at styre den arlige finanspolitik efter i praksis, vil
der veere et operationelt krav baseret pa nettoudgiftsvaeksten (som svarer til en proxy for

Erfaringer med budgetloven 2014-2020 - April 2022

159



160

Appendiks 7C 7C. Debat om EU'’s finanspolitiske rammer

diskretionzere eendringer i den strukturelle saldo). Denne nettoudgiftsvaekst ville besta af
den generelle offentlige udgiftsvaekst fratrukket renteudgifter, konjunkturfalsomme ledig-
hedsudgifter, engangsforhold og diskretioneere indteegtsforggende tiltag. Det minder om
den eksisterende udgiftsregel i Stabilitets- og Veekstpagten. Graensen for nettoudgifts-
vaeksten seaettes, sa den sikrer, at gaelden falder ned imod greensen pa 60 pct. af BNP.
Geeldsreduktionskravet vil veere moderat og landedifferentieret. Gaeldsreduktionsha-
stigheden vil blandt andet afhaenge af gaeldsniveauet. EFB ser ogsa et potentiale i at va-
riere kravene til reduktionshastigheden baseret pa fx forskellen mellem renten pa stats-
geelden og den nominelle vaekst, langsigtede holdbarhedsudfordringer og gvrige risiko-
faktorer relateret til gaelden. Jo hurtigere gaelden skal nedbringes, desto lavere kan ud-
giftsvaeksten veaere. Lande med geeld over 60 pct. af BNP skal ligesom de gvrige EU-
lande Igbende overholde graensen for underskud pa den faktiske saldo pa 3 pct. af BNP.

e En kontrolkonto skal sgrge for, at sma uforudsete overskridelser af reglerne for udgifts-
veeksten lgbende registreres og teelles sammen. Hvis der ikke kompenseres for afvigel-
serne, og de nar op over en vis teerskel, kan der udlgses en korrigerende procedure.

e Lande med geeld under 60 pct. af BNP skal kun efterleve den allerede eksisterende
greense pa 3 pct. af BNP for faktiske underskud, og sgrge for, at gaelden forbliver under
60 pct. af BNP. De skal altsé ikke efterleve en regel om udgiftsvaekst.

o Feaerre fleksibilitetsklausuler. De forskellige typer af undtagelser, der aktuelt eksisterer i
Stabilitets- og Vaekstpagten (for naturkatastrofer, konjunkturtilbageslag, strukturreformer,
investeringer mv.), skal simplificeres og indskreenkes til én samlet undtagelsesklausul,
der kan aktiveres af et uafhaengigt organ under saerlige omsteendigheder.

e EFB foreslog i sin arsrapport 2021, at man via EU-budgettet prioriterer midler til natio-
nale investeringer i feelles prioritetsomrader. EFB naevner, at man med en saddan meka-
nisme undgar at slgre de finanspolitiske indikatorer, hvilket ville vaere konsekvensen,
hvis man i stedet valgte at give udvalgte nationale investeringer sserbehandling i budget-
reglerne (en sakaldt golden rule), som ogsa kan indebzere udfordringer i relation til krea-
tiv bogfering, pres for nye undtagelser mv.

e /Endrede institutionelle rammer, der blandt andet skal styrke Kommissionens uafhaengig-
hed.

Videre proces og EFB-forslagets potentielle relation til danske rammer
Kommissionens evaluering af EU’s finanspolitiske regler er afseet for en igangveerende debat,
som skal give input til Kommissionens interne overvejelser om eventuelle videre skridt vedrg-
rende EU’s gkonomiske og finanspolitiske rammer. Det er aktuelt uklart, hvad konklusionen
pa debatten vil veere, og en eventuel reform af EU-reglerne ma i alle tilfeelde ventes at vaere
en omfattende proces. Selv i tilfeelde af en reform af reglerne ma det anses for mest sand-
synligt, at de grundleeggende krav i form af graensen for faktiske underskud pa 3 pct. af BNP
og greensen for @MU-geelden pa 60 pct. af BNP fastholdes, idet disse er fastlagt i selve EU-
traktaten.

EFB’s konkrete forslag ville fgre til vidtgaende aendringer af EU’s overvagning og operationa-
lisering af reglerne for finanspolitikken, men vil i praksis ikke ngdvendigvis betyde, at man

skal eendre pa den lgbende styring af finanspolitikken i Danmark, sa laange @MU-gaelden for-
bliver under 60 pct. af BNP. Det skal ses i lyset af, at EFB’s forslag saetter meget fa regler op
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for lande med lav geeld, som reelt kun skal efterleve greensen for faktiske underskud pa 3 pct.
af BNP og sikre, at geelden forbliver under 60 pct. af BNP. Dette flugter med, at underskuds-
greensen for den strukturelle saldo i Danmark i forvejen saettes for at sikre overensstemmelse
med graensen for faktiske underskud pa 3 pct. af BNP, jf. ogsa naermere i kapitel 9, ligesom
at der i de danske mellemfristede planer har indgaet en malsaetning om at holde god afstand
til greensen for @MU-geelden pa 60 pct. af BNP i normale tider.
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8. Erfaringer med skon for
den strukturelle saldo og

finanspolitikken siden 2014

8.1 Indledning

Budgetlovens underskudsgraense for den strukturelle saldo har haft bindende virkning fra og
med finanslovforslaget for 2014, som blev praesenteret i august 2013. Dette kapitel belyser
erfaringerne med skgnnene for den strukturelle offentlige saldo samt den overordnede fi-
nanspolitik i perioden 2014-2021, herunder i forhold til konjunkturudviklingen i perioden.

Perioden siden 2014 skal ses i sammenhaeng med, at dansk gkonomi forinden havde veeret
ramt af et gkonomisk tilbageslag. | de fgrste ar var der séledes tale om en genopretnings-
fase, hvor produktion og beskeeftigelse stadig 1& underdrejet. | 2019 var gkonomien i en mo-
derat hgjkonjunktur, men BNP faldt brat i 2020 da corona-pandemien ramte. Tilbageslaget
var stort men kortvarigt, og dansk gkonomi befinder sig igen i en hgjkonjunktur, jf. figur 8.1.

Figur 8.1 Figur 8.2

Sammenvejet konjunkturgab, 2000-2021 Strukturel og faktisk saldo, 2000-2021
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Anm.: Det sammenvejede konjunkturgab i figur 8.1 er et vegtet gennemsnit af output- og beskaftigelses-
gabet (med 40 henholdsvis 60 pct. vegt). Den motkebla linje i figur 8.2 viser det seneste skon for
den strukturelle saldo i forbindelse Qkonomisk Redegorelse, december 2021, mens de lysebld marker
viser skonnet ved fremsattelsen af finanslovsforslaget for det pagaldende ar. De stiplede linjer viser
henholdsvis den hidtidige underskudsgrense for den strukturelle saldo pa 0,5 pct. af BNP og under-
skudsgraensen for den faktiske saldo pa 3 pct. af BNP.

Kilde: Danmarks Statistik, @konomisk Redegorelse, december 2021 samt skon for den strukturelle saldo i
forbindelse med finanslovforslagene for de pagzldende ér.
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| forhold til den farte finanspolitik siden 2014 hgrer det ogsa med til bagtaeppet, at Danmark i
2010 modtog en EU-henstilling, der indebar et krav om en konsolidering af de offentlige fi-
nanser, og som udgjorde en saerskilt rammebetingelse i 2011-2013. Henstillingen blev ophee-
vet i juni 2014, og finanspolitikken for 2014 blev tilrettelagt sa den fuldt ud udnyttede rummet
inden for budgetlovens hidtidige underskudsgraense (opgjort pa finanslovtidspunktet).

Budgetlovens hidtidige underskudsgraense for den strukturelle saldo pa 0,5 pct. af BNP har
veeret overholdt pa finanslovforslaget for alle ar siden loven tradte i kraft, jf. figur 8.2. | lovens
farste ar blev der ved fremsaettelsen af de arlige finanslovforslag planlagt med en strukturel
saldo, som enten svarede til eller var teet pa greensen i budgetloven. Over tid — og i trad med
de mellemfristede balancemal i 2020- og 2025-planerne — blev der gradvist skabt afstand til
underskudsgraensen. Finanspolitikken blev igen tilrettelagt helt til underskudsgraensen i 2021
i forbindelse med finanslovforslaget for 2021 med henblik pa at understgtte aktiviteten i dansk
gkonomi i lyset af corona-krisen. | takt med den hurtige fremgang i dansk gkonomi blev der
igen skabt afstand til underskudsgreensen i forbindelse med finanslovforslaget for 2022.

Efter finanspolitikken for et givet ar er tilrettelagt, kan der ske andringer i skennet for den
strukturelle saldo, blandt andet hvis skan for nogle af de underliggende faktorer aendrer sig,
eller hvis fx budgetrammerne ikke udnyttes fuldt ud i Igbet af aret. Kapitlet viser, at der gene-
relt er sket store revisioner af skennene for den strukturelle saldo fra finanslovstidspunktet il
de seneste skan. Opjusteringerne kan iszer henferes til felgende forhold, jf. ogsé afsnit 8.2:

For det farste er de offentlige forbrugsudgifter generelt blevet lavere end budgetteret. For det
andet er de offentlige nettorenteudgifter blevet lavere — bade som felge af lavere markeds-
renter end ventet og som felge af en revideret opggrelsesmetode fra Danmarks Statistik, som
har haft tilbagevirkende kraft pa skennene. For det tredje er skannet for de strukturelle sel-
skabsskatteindtaegter blevet opjusteret. Dekomponeringen af arsagerne til den strukturelle
saldos afvigelse fra de oprindelige sken er gennemfart for arene 2015-2019. Afgreensningen
af perioden til ikke at omfatte 2014 og 2020 afspejler dels hovedrevisionen af nationalregn-
skabet i efteraret 2014, og dels at de gkonomiske udsving under corona-pandemien var eks-
traordinzert store og meget atypiske og at eendringer i skgn for den strukturelle saldo derfor er
af seerlig karakter i 2020.

Kapitlet viser endvidere, at den gennemfarte finans- og strukturpolitik overordnet har veeret
fornuftigt afstemt med konjunkturudviklingen. Det geelder bade i arene med konjunkturforbed-
ringen inden corona — hvor den gkonomiske politik gradvist blev strammet i takt med frem-
gangen i aktiviteten — og i kelvandet pa corona-krisen, hvor den ekspansive finanspolitik har
bidraget til at holde handen under dansk gkonomi. | lyset af den fornyede konjunkturfrem-
gang strammes finanspolitikken i 2022 i forhold til det lempelige niveau i 2021. Det bemaer-
kes, at analysen ikke tager hgjde for potentielle virkninger af Ruslands invasion af Ukraine.

| opgangsfasen frem til 2019 var det et eksplicit argument i tilrettelaeggelsen af finanspolitik-
ken, at der i bedre tider skulle skabes afstand til budgetlovens underskudsgraense, jf. @kono-
misk Redeggarelse, august 2016-2019. Endvidere bidrog udgiftslofterne til, at de offentlige ud-
gifter ikke voksede hurtigere end det planlagte i modsaetning til erfaringerne under en raekke
tidligere hajkonjunkturer, jf. Finansredeggrelse 2014. P4 den made bidrog begge hovedele-
menter i budgetloven — underskudsgreensen og udgiftslofterne — til en hensigtsmaessig fi-
nanspolitik i forhold til konjunkturudviklingen.
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Under corona-krisen har det veeret muligt at lempe finanspolitikken markant for at understotte
gkonomien, herunder bade i kraft af en lempelse af den strukturelle saldo, og i kraft af omfat-
tende hjeelpepakker og andre engangsforhold, som ikke indgar i Finansministeriets opgerelse
af den strukturelle saldo. Ekstraordinzere covid-19-relaterede udgifter er ogsa blevet afholdt
uden for udgiftslofterne i overensstemmelse med budgetloven.

8.2 Udvikling i faktisk og strukturel saldo

Den faktiske saldo — som generelt er steerkt konjunkturfglsom og pavirkes af midlertidige for-
hold fx betydelige udsving i indtaegterne fra pensionsafkastskatten og en reekke deciderede
engangsforhold — har fra 2014 til 2021 varieret mellem -1,3 pct. af BNP og 4,1 pct. af BNP
med et gennemsnit pa 0,7 pct. af BNP, jf. tabel 8.1.

Tabel 8.1
Udvikling i faktisk og strukturel offentlig saldo, 2014-2021

Gns.
Pct. af BNP 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2014-
2021
Faktisk saldo 1,17 1,3 -01 1,8 0,8 41 -02 -02 0,7

Faktisk saldo ekskl. engangsforhold
og udsving i pensionsafkastskat"

Strukturel saldo -0,9 0,0 0,4 0,7 0,4 0,7 05 -03 0,2

31 21 -06 1,5 1,6 2,4 0,1 1,4 0,1

1) Angiver den faktiske offentlige saldo korrigeret for udsving i indtagterne fra pensionsafkastskatten i
forhold til det strukturelle niveau. Herudover er der korrigeret for de engangsforhold, der ogsa
korrigeres for i beregningen af den strukturelle saldo.

Kilde: Danmarks Statistik, @&onomisk Redegorelse, december 2021 og egne beregninger.

Nar den faktiske saldo renses for engangsforhold og midlertidige udsving i indtaegterne fra
pensionsafkastskatten, treeder det tydeligere frem, at der har vaeret en underliggende forbed-
ring af den faktiske saldo i perioden. Underskuddet pa den korrigerede faktiske saldo pa godt
3 pct. af BNP i 2014 er vendt til et overskud pa knap 1%z pct. af BNP i 2021. Endvidere har
der i gennemsnit vaeret omtrent balance pa den korrigerede faktiske saldo i 2014-2021.

Den strukturelle saldo er — baseret pa den realiserede finanspolitik for arene og de seneste
data og sken i gvrigt — forbedret fra et underskud pa 0,9 pct. af BNP i 2014 til et underskud
pa 0,3 pct. af BNP i 2021 svarende til en forbedring pa ca. 0,6 pct. af BNP.

Strukturel saldo skennes generelt bedre i den seneste opgerelse end
forudsat pa planleegningstidspunktet for finanspolitikken

Baseret pa den realiserede finanspolitik skennes den strukturelle offentlige saldo i stort set
alle ar siden budgetlovens ikrafttreeden bedre nu (dvs. i den seneste opgerelse i @konomisk
Redegarelse, december 2021) end forudsat, da finanspolitikken blev tilrettelagt for arene dvs.
ved finanslovforslaget og finansloven for de pageeldende ar. Sammenholdt med skgnnet ved
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indgaelsen af aftalen om finansloven for et givet ar er den strukturelle saldo i gennemsnit op-
justeret med 0,6 pct. af BNP i 2014-2019, jf. tabel 8.2.

Tabel 8.2
Sken for strukturel saldo ved finanslovforslag, finanslov og i seneste vurdering

Gns.
Pct. af BNP 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2014-
2019
1. Finanslovforslag -04 -05 -04 -04 -03 -01 -01 -05 -04
2. Finanslovaftale -05 -06 -04 -05 -03 -01 -01 -04 -04
3. Seneste sken (december 2021) 09 00 04 07 04 07 05 -03 0,2

4. Endring fra finanslov til seneste sken (3-2) -04 06 08 1,2 0,7 08 06 0,1 0,6

Anm.: /Andringen i skonnet for den strukturelle saldo er beregnet pa baggrund af sken, der er afrundet til
nzermeste 0,1 pct. af BNP. Skonnene for finanslovforslagene og finanslovaftalerne er fra henholdsvis
Okonomisk Redegorelse august og december aret for det pagzldende ér. For finanslovforslagene for
2016 og 2020 afspejler skonnene det fulde finanslovforslag for de to ar, jf. henholdsvis Opdateret
2020-forlob, september 2015 og Opdateret 2025-forlob, oktober 2019.

Kilde: @konomiske Redegorelser og egne beregninger.

Der er udarbejdet en dekomponering af arsagerne til opjusteringen af skannet for den struk-
turelle saldo for arene 2015-2019. Afgreensningen af perioden afspejler som naevnt dels ho-
vedrevisionen af nationalregnskabet i efteraret 2014, og dels udbruddet af corona-pandemien
i 2020." | perioden 2015-2019 er skannet for den strukturelle saldo gennemsnitligt opjusteret
med 0,8 pct. af BNP fra finansloven til seneste opgerelse i @konomisk Redeggarelse, decem-
ber 2021.

Opijusteringen af skgnnet for den strukturelle saldo i 2015-2019 afspejler blandt andet, at ud-
gifterne til offentligt forbrug i gennemsnit har vaeret 0,2 pct. af BNP lavere end det planlagte
niveau.? Den realiserede finanspolitik har dermed afveget fra den planlagte, herunder szerligt
i den fgrste del af perioden. Tendensen til arlige mindreudgifter pa driftsomradet er dog ble-
vet mindre over tid, jf. del | og tabel 8.3.

! Hovedrevisionen af nationalregnskabet i efteraret 2014 og de tilknyttede justeringer i beregningen af den struk-
turelle saldo og konjunkturgabet pavirkede skonnet for den strukturelle saldo 1 2014. Revisionen i skonnet for
den strukturelle saldo i 2014 — fra aftalen om finansloven (i december 2013 for hovedrevisionen) til skonnet i den
forste @konomiske Redegorelse med forelobige regnskabstal (i maj 2015 efter hovedrevisionen) samt de efterfol-
gende skon — er derfor ikke pa et fuldt sammenligneligt grundlag. Det gor det vanskeligt at fortolke dekompone-
ringen af drsagerne til skonsendringerne. Derfor er der ikke udarbejdet en dekomponering af skonsrevisionen i
2014. Der er heller ikke udarbejdet en dekomponering af revisionen af skennet for den strukturelle saldo i 2020,
da de okonomiske udsving under corona-pandemien var ekstraordinart store og meget atypiske, og eendringerne i
skonnet for den strukturelle saldo derfor er af sarlig karakter.

2 En del af mindreudgifterne skal ses i ssmmenhang med, at pris- og lonudviklingen for det offentlige forbrug
blev lavere end forudsat ved tilretteleeggelsen af finanspolitikken. Det skal blandt andet ses i lyset af, at de gene-
relle prisstigninger og lonstigningerne i den private sektor ogsa blev lavere end ventet.
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Opjusteringen af skannet for den strukturelle saldo kan ogsa henfares til, at de strukturelle
offentlige nettorenteudgifter gennemsnitligt er blevet nedjusteret med 0,3 pct. af BNP i perio-
den. Det skal blandt andet ses i lyset af, at markedsrenterne har vaeret lavere end ventet.?
Hertil kommer ogsa, at Danmarks Statistik pa foranledning af Eurostat har nedjusteret de of-
fentlige nettorenteudgifter med tilbagevirkende kraft som fglge af en revideret opggrelsesme-
tode for kontering af kurstab og -gevinster ved statens kgb af egne statsobligationer, jf. @ko-
nomisk Redeggarelse, december 2020.

Endelig kan opjusteringen af skennet for den strukturelle saldo isaer henfgres til, at de struk-
turelle selskabsskatteindtaegter er blevet opjusteret med gennemsnitligt 0,2 pct. af BNP. Det
kan seerligt tilskrives opdateringen af beregningen i forbindelse med Danmarks Konvergens-
program 2019. Hertil kommer en reekke gvrige beveegelser, der traekker i forskellig retning. |
appendiks 8A gennemgas skegnsaendringerne naermere, herunder den anvendte dekompone-
ringsmetode.

3 Det strukturelle niveau for de offentlige nettorenteudgifter beregnes som et syvars glidende gennemsnit (dvs. et
gennemsnit af de skonnede udgifter i et givet ar samt de tre forudgiende og de tre fremadrettede ar). Det fal-
dende renteniveau har siledes ogsa lobende pavirket skonnet for den strukturelle saldo for de forudgiende ar.
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Tabel 8.3
Dekomponering af revision i sken for den strukturelle saldo fra aftalen om finanslov til
seneste opgerelse, 2015-2019

Gns.
Pct. af BNP 2015 2016 2017 2018 2019 2015-
2019
AEndring i sken for den strukturelle saldo fra aftalen om
finanslov til seneste opgerelse (december 2021) Lo W 1,2 S

- Heraf bidrag fra offentligt forbrug" 05 04 02 02 00 0.2
- Heraf bidrag fra offentlige investeringer” 01 -03 01 00 02 00
- Heraf bidrag fra indkomstoverfgrsler” 0,0 01 0,1 0,2 01 0,1
- Heraf bidrag fra kildeskat" -0,1 0,1 01 -04 00 -01
- Heraf bidrag fra moms" -0,1 0,1 02 01 -01 0,0
- Heraf bidrag fra strukturelle nettorenteudgifter 0,2 0,3 0,3 0,4 0,4 0,3
- Heraf bidrag fra strukturelle selskabsskatteindteegter 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
- Heraf bidrag fra strukturelle nordsgindtaegter -0,2 0,0 -0,1 0,0 0,0 -0,1
- Heraf bidrag fra gvrige sendringer? 0,0 -01 0,0 0,0 01 0,0

Anm.: Revisionerne i den strukturelle saldo er beregnet pa baggrund af sken afrundet til naermeste 0,1 pct.
af BNP, mens revisionerne i underposterne er beregnet pa baggrund af uafrundede tal.

1) Der er korrigeret for den skonsmaessige virkning af @ndret konjunkturvurdering mellem de to skon,
som via konjunkturfelsomheden pavirker, hvor meget af den nominelle @ndring, der har virkning pa
den skonnede strukturelle saldo. Det offentlige forbrug er opgjort pa nationalregnskabsform ekskl.
afskrivninger og imputerede tjenestemandsbidrag. Bidraget fra kildeskat indeholder blandt andet den
isolerede virkning af metodejusteringen vedrorende aktieskat i Qkonomisk Redegorelse, august 2016, jf-
appendifes 8A.

2) Beregnet residualt og indeholder ovrige skonsendringer, herunder metodejusteringer som ikke er
indeholdt i de ovenstiende poster, BNP-nevnereffekter mv. Indeholder ikke forskellen mellem
afrundet og uafrundet skon for den strukturelle saldo.

Kilde: @konomiske Redegorelser og egne beregninger.

Opjusteringerne af Finansministeriets sken for den strukturelle saldo har saledes i perioden
veeret ganske store — og overordnet set stgrre end ventet ud fra tidligere erfaringer. Store re-
visioner af skennene er problematiske, iseer hvis de er systematiske. Mens revisionerne som
folge af lavere offentlige nettorenteudgifter mv. ikke kan anses for systematiske over det leen-
gere sigte, idet markedsforventninger til renteudviklingen lsegges til grund i prognosearene,
har tendensen til mindreudgifter inden for det offentlige forbrug hidtil haft systematisk karakter
— dog som naevnt med en aftagende tendens over tid.

Malet er, at sk@n for strukturel saldo skal veere middelrette. Skennene kan dog ikke pa for-
hand tage hgjde for, om finanspolitikken i praksis udmentes anderledes end forudsat i et gi-
vet ar. Det er heller ikke muligt at undga virkninger fra efterfalgende statistikrevisioner — her-
under justeringen af opgarelsen af de offentlige nettorenteudgifter. Helt overordnet er det
samtidig et grundvilkar, at finanspolitikken tilrettelaegges ud fra sken, som er usikre. Det geel-
der uanset hvilke makrogkonomiske og finanspolitiske variable, der tages udgangspunkt i.
Fordelene ved at styre finanspolitikken efter et konjunkturrenset mal for de offentlige finanser
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— som den strukturelle saldo — er, at det bidrager til, at de automatiske stabilisatorer kan virke
uhindret. Samtidig er skgn for den strukturelle saldo — trods en betydelig usikkerhed — fortsat
mere robuste og stabile end skan for fx den faktiske saldo eller gaeldskvoten.

Til sammenligning har der séledes i perioden 2014-2019 veeret store justeringer af skannet
for den faktiske offentlige saldo, som i gennemsnit er blevet ca. 2,5 pct. af BNP bedre pr. ar
end skennet ved indgaelsen af finansloven. Langt stgrstedelen heraf afspejler, at skgn for
den faktiske saldo pavirkes af midlertidige og vanskeligt forudsigelige forhold sasom konjunk-
turer og udsving pa de finansielle markeder samt engangsforhold mv., jf. appendiks 8B. Det
er netop ogsa en del af baggrunden for, at den faktiske offentlige saldo ikke er direkte anven-
delig i styringen af finanspolitikken.

Faktorer bag udviklingen i den strukturelle saldo fra 2014 til 2021

Den strukturelle saldo er som naevnt — baseret pa den seneste opggarelse — blevet forbedret
fra et underskud pa ca. 0,9 pct. af BNP i 2014 til et underskud pa ca. 0,3 pct. af BNP i 2021
svarende til en samlet forbedring pa ca. 0,6 pct. af BNP. Det deekker over en betydelig for-
bedring af den strukturelle saldo pa 1,6 pct. af BNP fra 2014 til 2019 og en efterfglgende for-
veerring pa 1 pct. af BNP fra 2019 til 2021, jf. tabel 8.4.

Den gkonomiske politik har — malt ved de direkte provenuer af finans- og strukturpolitikken —
samlet set bidraget til en forbedring af den strukturelle saldo med 0,2 pct. af BNP fra 2014 til
2021. Det deekker over modsatrettede bidrag i de to delperioder, herunder et bidrag pa 0,8
pct. af BNP fra 2014 til 2019 og et bidrag pa -0,7 pct. af BNP fra 2019 til 2021. Det positive
bidrag fra den gkonomiske politik i den farste delperiode skal ses i sammenhasng med kon-
solideringen af finanspolitikken fra det lempelige udgangspunkt i 2014 — herunder i kraft af
strukturreformer, som har styrket den strukturelle beskeeftigelse. Det negative bidrag fra den
gkonomiske politik i den anden delperiode afspejler seerligt den midlertidige lempelse af fi-
nanspolitikken for at understgtte dansk skonomi og mindske tilbageslaget som fglge af co-
rona-krisen.
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Tabel 8.4
Bidrag til &ndring i den strukturelle saldo fra 2014 til 2021

AEndring fra Andring fra Andring fra
2014 til 2019 2019 til 2021 2014 til 2021

AEndring i strukturel saldo 1,6 -1,0 0,6
- Heraf provenuer fra finanspolitikken og virkning fra struktur-

Pct. af BNP

reformer ekskl. engangsforhold mv." e 0 oz
- Heraf selskabsskat (ekskl. provenuer fra finanspolitik) 0,1 0,0 0,1
- Heraf pensionsafkastskat 0,1 0,1 0,2
- Heraf nordsgindtaegter -0,9 -0,1 -1,0
- Heraf nettorentebetalinger 0,6 0,1 0,8
- Heraf registreringsafgift 0,0 0,0 0,0
- Heraf aktieskat 0,1 0,0 0,1
- Heraf specielle budgetposter 0,0 0,0 0,0
- Heraf overfarsler til udlandet 0,2 -0,2 0,0
- Heraf overfarsler fra udlandet (EU-indteegter) 0,1 0,1 0,2
- Heraf andre forhold (residual)? 0,4 -0,3 0,1
1) Baseret pa de direkte provenuer fra finanseffektberegningen inkl. virkningen af udviklingen i den

strukturelle beskaftigelse. De direkte provenuer er skonsmassigt opgjort efter tilbagelob, og
skattepligtige indkomstoverforsler er opgjort efter skat. Diskretionare ndringer i selskabsskatten er
inkluderet i provenuerne fra finanspolitikken og indgar siledes ikke i den separate reckke for
selskabsskat.

2) Andre forhold kan blandt andet afspejle 22ndringer i eftersporgselssammensatningen, forskydninger
i pensionsind- og udbetalinger samt husholdningernes nettokapitalindkomster mv.

Kilde: Qkonomisk Redegorelse, december 2021 og egne beregninger.

Udviklingen i den strukturelle saldo afhaenger imidlertid af andet end den gkonomiske politik.
Fra 2014 til 2021 har fx faldende offentlige nettorenteudgifter bidraget til en forbedring af den
strukturelle saldo med 0,8 pct. af BNP, mens faldende strukturelle nordsgindtaegter isoleret
set har bidraget til en forvaerring pa 1 pct. af BNP. Generelt har nordsgindtaegterne haft rela-
tivt stor betydning for udviklingen i den strukturelle saldo. Det gzelder bade i arene med bud-
getloven og mere overordnet siden artusindeskiftet, jf. boks 8.1.
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Boks 8.1
Statens nordsgindtagter har bidraget positivt til den strukturelle saldo gennem en arraekke,
men indtaegterne er faldet betydeligt i de senere ar

De strukturelle nordsgindteegter toppede i 2008, hvor de udgjorde 1,6 pct. af BNP, jf. figur a. De hgje nord-
sgindtaegter medvirkede blandt andet til de store strukturelle overskud pa mellem 1,8 og 2,6 pct. af BNP i
arene 2005-2008, jf. figur b. De strukturelle nordsgindteegter er siden aftaget til blot 0,1 pct. af BNP i 2021,
hvilket bade afspejler faldende produktion og oliepriser. Det svarer til et fald i de strukturelle indteegter pa
samlet set ca. 38 mia. kr. fra toppunktet i 2008 til 2021 (2022-niveau).

Alene fra 2014 til 2021 er de strukturelle nordsgindteegter faldet med ca. 1 pct. af BNP. Nar den samlede
strukturelle saldo er forbedret med 0,6 pct. af BNP fra 2014 til 2021, afspejler det saledes underliggende, at
den strukturelle saldo ekskl. strukturelle nordsgindteegter er forbedret med 1,6 pct. af BNP over perioden.

Finansministeriets beregning af de strukturelle nordsgindtaegter tager udgangspunkt i et syvars glidende
gennemsnit af de faktiske indteegter. Det strukturelle provenu leegges fast i forbindelse med fastsaettelsen af
udgiftslofterne for et nyt fierde loftsar. Det strukturelle provenu korrigeres herefter alene med den varige
virkning af @ndrede skan. Metoden kombinerer dermed stabile rammer for tilrettelaeggelsen af finanspolitik-
ken i de ar, der er deekket af udgiftslofter, med de n@dvendige mellemfristede justeringer pa baggrund af
lgbende nye oplysninger om oliepriser samt olie- og gasproduktion mv.

Figur a Figur b

Faktiske og strukturelle nordsgindtaegter, Strukturel saldo inkl. og ekskl. strukturelle
2000-2021 nordsgindtaegter, 2000-2021
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Kilde: Qkonomisk Redegorelse, december 2021.

8.3 Den forte finanspolitik ift. konjunkturudviklingen

Den forte finanspolitik siden 2014 har overordnet set vaeret afstemt med konjunkturudviklin-
gen. | takt med den gradvise konjunkturforbedring fra 2014 til 2019 fik de automatiske stabili-
satorer lov til at virke, og de blev samtidig understgttet af en gradvis stramning via den sam-
lede finans- og strukturpolitik. | 2020 og 2021 blev finanspolitikken lempet for at understatte
gkonomien og handtere udfordringerne under corona-pandemien, mens finanspolitikken
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strammes i takt med opsvinget i 2022. | det fglgende gennemgas farst perioden 2014-2019
og dernzaest arene 2020-2021.

Efter den langstrakte lavkonjunktur i 2009-2013 — som fulgte oven pa den globale finanskrise
og den efterfalgende europeeiske statsgeeldskrise — var der fremgang i aktivitet og beskeefti-
gelse i alle arene 2014-2019. Det skennede konjunkturgab (som er udtryk for, hvor langt be-
skeeftigelsen og produktionen er fra deres strukturelle niveauer) var knap -1% pct. i 2014 og
blev i de efterfglgende ar gradvist vendt til et positivt konjunkturgab pa ca. % pct. i 2019. Kon-
junkturgabet blev dermed i gennemsnit blevet lukket med ca. %z pct.-point om aret fra 2014 til
2018 og derefter udvidet i positiv retning med ligeledes ca. %z pct. point i 2019, jf. tabel 8.5.

Tabel 8.5
Konjunkturgab, ét-arig finanseffekt og strukturel saldo

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Sammenvejet konjunkturgab (pct.)" -1,6 -1,3 -0,6 -0,2 0,2 0,7 -0,7 1,8
Et-arig finanseffekt (pct. af BNP)?) -0,1 -03  -01 -0,1 0,1 -0,1 1.8 1,6
Memo: Strukturel saldo (pct. af BNP) -0,9 0,0 0,4 0,7 0,4 0,7 0,5 -0,3
1) Det sammenvejede konjunkturgab er beregnet som et vegtet gennemsnit af output gabet og beskzaf-

tigelsesgabet (med vagt 40 pct. henholdsvis 60 pct.).

2) Den ét-arige finanseffekt er beregnet inkl. virkningen af hjelpepakker relateret til covid-19, offentligt
initierede investeringer, udbetaling af indfrosne feriepenge mv.

Kilde: Qkonomisk Redegorelse, december 2021.

| perioden 2014-2019 blev finans- og strukturpolitikken lgbende tilpasset til den gradvist for-
bedrede konjunktursituation. 1 2019 skannes konjunkturgabet med den ferte finanspolitik til
ca. 0,7 pct. (dvs. at der var hgjere kapacitetsudnyttelse og feerre ledige ressourcer end i en
normalkonjunktur). | fravaer af det aktivitetsdeempende bidrag fra finans- og strukturpolitikken
ville outputgabet skansmeaessigt have veeret ca. 1% pct. i 2019, jf. figur 8.3. Finans- og struk-
turpolitikken bidrog saledes til at holde gkonomien taettere pa det strukturelle niveau.

Siden corona-krisen ramte i 2020 har der veeret fort en midlertidig ekspansiv finanspolitik for
at understotte dansk gkonomi. Med hjeelpepakker, udbetaling af indefrosne feriepenge og en
reekke andre stimuli-tiltag har finanspolitikken mindsket tilbageslaget. Det har sammen med
genabningen af samfundet bidraget til en hurtig fremgang i dansk gkonomi. | fraveer af den
ekspansive finanspolitik havde der alt andet lige veeret udsigt til meget store negative output
gab i 2020 og 2021. Finanspolitikken strammes som naevnt i 2022 i takt med fremgangen i
dansk gkonomi.

De @konomiske Rad beskrev i Dansk @konomi, forar 2007 en stiliseret og mekanisk finans-
politisk regel for finanspolitisk stabilisering, jf. 0gsad Finansredegarelse 2014 og appendiks
9B. Finanspolitikken styres ikke i praksis efter en mekanisk regel, men D@R’s regel anven-
des her som et groft og forsimplet benchmark til at belyse, om finanspolitikken overordnet har
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veeret stabiliserende for gkonomien i perioden. Reglen tilsiger overordnet, at den diskretio-
nzere finanspolitik kan sigte pa at lukke ca. 4 af det output gab, der ville veere i fraveer af dis-
kretioneere tiltag (uden at gennemfgrelsen heraf dog kan antages at vaere perfekt).

| Danmark blev finanspolitikken lempet markant fra 2008 til 2010, og den strukturelle saldo
blev samlet set (baseret pa de seneste skon) svaekket med ca. 2%z pct. af BNP fra &ret inden
krisen (2008) og frem til &ret far budgetlovens ikrafttreeden (2013). Da konjunkturerne efter-
folgende begyndte at ga fremad, som de gjorde i 2014-2019, skulle tidligere lempelser ifglge
D@R’s regel gradvist traekkes tilbage. Den stiliserede, mekaniske regel ville konkret pege pa,
at finanspolitikken gradvist skulle tilpasses med en finanseffekt pa ca. 0,0 til -0,2 pct. af BNP
om aret i 2014-2019, jf. sidste kolonne i tabel 8.6.*

Tabel 8.6 Figur 8.3
lllustrativ mekanisk regel for Output gab med og uden virkningen af
finanspolitikken ift. output gabet finans- og strukturpolitik
Arlig Realiseret lllustrativ Pct. af BNP Pct. af BNP
Pct. af P e 2 on E
BNP a@ndring i ét-arig mekanisk 3 4 r3
output gab finanseffekt finanseffekt
t2
2014 0,7 -0,1 -0,2
1 F1
2015 0,3 -0,3 -0,1
0 to
2016 0,4 -0,1 -0,1
1 F-1
2017 0,6 -0,1 -0,2
2 2
2018 0,3 0,1 0,0
3 -3
2019 0,2 -0,1 -0,1
-4 T T T T T -4
2020 1,9 18 0,9 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

m Output gab  m Output gab i fraveer af finans- og strukturpolitik
2021 3.2 1,6 -0,4

Anm.: Den illustrative mekaniske finanseffekt i tabel 8.6 viser implikationen af en stiliseret og mekanisk
regel for finanspolitisk stabilisering som beskrevet i Dansk Qkonomi, forar 2007. 1 figur 8.3 er de
flerarige effekter af finans- og strukturpolitikken for 2015-2019 beregnet med 2014 som basisar,
mens de flerrige finanseffekter for 2020-2021 er beregnet med 2019 som basisar.

Kilde: @konomisk Redegorelse, december 2021 og egne beregninger.

Selvom finanspolitikken i Danmark (eller andre lande) ikke i praksis tilretteleegges efter nogen
mekanisk regel, har den realiserede finanspolitik overordnet vaeret pa linje med implikationen
af den stiliserede regel fra 2014 til 2019. Det kan ses ved, at den anden og tredje kolonne i
tabel 8.6 ikke afviger vaesentligt fra hinanden i perioden. Ud fra denne betragtning kan finans-
og strukturpolitikken overordnet siges at have vaeret rimeligt afstemt med konjunkturudviklin-
gen i de forste 5 ar af budgetlovens levetid.

* Den approksimative beregning kan lettest illustreres med et eksempel. I 2016 skonnes det, at output gabet blev
indsnevret med 0,4 pct.-point inkl. den forte politik. Den ét-arige finanseffekt var -0,1 pct. I fravar af den forte
politik ville output gabet derfor skonsmassigt have varet indsnavret med 0,5 pet.-point. Reglen tilsiger, anvendt
pa de drlige @ndringer, at finanspolitikken skal modga ca. /4 af @ndringen i output gabet. Reglen peger derfor iso-
leret set pa en finanseffekt pa Y4 af 0,5 pct. af BNP, dvs. ca. -0,1 pct. af BNP.
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| forbindelse med corona-krisen har den finanspolitiske reaktion veeret veesentligt sterre end
den illustrative mekaniske regel umiddelbart tilsiger. Det hsenger sammen med krisens saer-
lige karakter, herunder at der var ekstraordinaert behov for at holde handen under virksomhe-
der og lenmodtagere og samtidig sende et tydeligt signal om en kraftig indsats, som kunne
bidrage til at deempe usikkerheden. Alternativt kunne krisen have fart til konkursbelger, finan-
siel ustabilitet og eskalerende usikkerhed og dermed meget store samfundsakonomiske tab.
Det er netop i situationer med klare krisetegn, at den aktive finanspolitik kan spille en seerlig
vigtig stabiliseringsrolle. Den midlertidige ekspansive finanspolitik i kelvandet pa corona-kri-
sen, savel som den efterfglgende stramning af finanspolitikken i takt med fremgangen i dansk
gkonomi, vurderes saledes at have bidraget til stabilisering og en gunstig konjunkturudvikling.

Erfaringerne tyder dermed indtil videre pa, at rammerne i budgetloven ikke har forhindret —
men generelt snarere har understgttet — en finanspolitik, der er hensigtsmaessig i forhold til
konjunktursituationen, herunder bade i opgangs- og nedgangstider for gkonomien. Som
naevnt i kapitel 7 skal det blandt andet ses i sammenhaeng med, at der blev opbygget mangv-
rerum for den strukturelle saldo fgr corona-krisen ramte. Bade bestraebelserne pa at sikre
gget afstand til budgetlovens underskudsgraense i normale og gode tider samt udgiftslofterne
vurderes dermed at have bidraget til realiseringen af den konjunkturmodigbende (dvs. ud-
svingsdaempende) finanspolitik.

Usikkerhed om strukturel saldo og finanspolitiske skgn

Den strukturelle saldo er som naevnt en skannet stgrrelse, som ikke kan observeres, og som
er behaeftet med usikkerhed. Det er vigtigt, at skannene for den strukturelle saldo er s& robu-
ste og middelrette som muligt, nar de danner grundlag for tilrettelaeggelsen af finanspolitik-
ken.

Den strukturelle saldo har i stort set alle ar i 2014-2019 udviklet sig bedre end planlagt ved
indgaelsen af finanslovaftalerne, svarende til en gennemsnitlig forbedring pa 0,6 pct. af BNP.
Revisionerne af skannene over tid har saledes veeret store, og sterre end de historiske erfa-
ringer fra tiden far budgetloven.

En del af revisionerne kan som nzevnt tilskrives, at de offentlige forbrugsudgifter i denne peri-
ode er blevet lavere end planlagt pa finansloven. Disse mindreforbrug afspejler en reekke fak-
torer, hvoraf en del vurderes at vaere midlertidige — herunder at der har vaeret en tilvaennings-
periode, hvor kommuner, regioner og statslige myndigheder skulle tilpasse sig det nye sty-
ringssystem med udgiftslofter og sanktionsmekanismer ved budgetoverskridelse.

| de fgrste ar med budgetloven kan det ogsa have spillet ind, at der i &rene op til og under
den globale finanskrise havde veeret betydelige budgetoverskridelser, som bidrog til at ud-
giftsniveauet var hgit i et historisk perspektiv. Endvidere er den lokale udgiftsstyring blevet
forbedret efter den forudgaende arraekke med overskridelser.

Som papeget i del | er mindreforbrugene i kommuner og regioner gradvist blevet mindre. Pa
det statslige omrade peger evalueringen af budgetloven samtidigt pa et behov for at gere
budgetteringen pa en reekke konkrete omrader bedre og mere middelret for at nedbringe ten-
densen til, at udgifterne udvikler sig anderledes end planlagt. Dette vil medvirke til, at skan-
nene for den strukturelle saldo igen kan vaere omtrent middelrette over tid.
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Mere generelt skal det dog bemaerkes, at usikkerhed om gkonomiske skgn er et grundvilkar i
finanspolitikken. Det geelder for den strukturelle saldo og for vurderingen af finanspolitikkens
holdbarhed — og i endnu hgijere grad for udviklingen i den faktiske saldo og den offentlige
geeld.

De centrale elementer i beregningen af den strukturelle saldo, herunder skan for strukturel
beskaeftigelse og produktion, er saledes ogsa centrale for vurderinger af gaeldsudviklingen pa
mellemfristet sigt og finanspolitikkens langsigtede holdbarhed. Sken for output- og beskeefti-
gelsesgabene er samtidig centrale for vurderingerne af, om finanspolitikken er afstemt med
konjunktursituationen.

Usikkerheden knyttet til skan for den strukturelle saldo afspejler saledes i betydeligt omfang
usikkerheder, som ogsa vedrgrer andre centrale styringsparametre i finanspolitikken. | prak-
sis er det ngdvendigt, at finanspolitikken Igbende baseres pa de bedst mulige, opdaterede
sken. Og finanspolitikken ber tilretteleegges ud fra et samlet billede af den gkonomiske situa-
tion, hvori den strukturelle saldo udger et blandt flere centrale elementer.
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8A. Revisioner af skon for
den strukturelle saldo

| dette appendiks beskrives Finansministeriets revisioner af skgn for den strukturelle saldo for
perioden 2014-2019, dvs. siden budgetloven tradte i kraft og frem til udbruddet af corona-
pandemien i 2020."

Den strukturelle saldo er valgt som et centralt styringsinstrument i tilretteleeggelsen af finans-
politikken i Danmark fordi den tillader at "se igennem” konjunkturudsving og andre midlerti-
dige forhold. Styring efter den strukturelle saldo tillader dermed som udgangspunkt, at de au-
tomatiske stabilisatorer i skonomien kan fa lov til at virke. Forudsat at udgangspositionen for
den strukturelle saldo er tilstraekkelig god i normale tider, levnes der endvidere plads til fi-
nanspolitiske tiltag for at understgtte gkonomien i nedgangstider.

Styring efter mal for den offentlige geeld eller den faktiske saldo ville derimod i praksis risikere
at lede til konjunkturforstaerkende finanspolitik, fx hvis svaekkelser af den faktiske saldo eller
geeld i konjunkturtilbageslag skulle modgas via stramninger af finanspolitikken. Endvidere er
sken for udviklingen i den faktiske saldo og geeld behaeftet med saerlig stor usikkerhed, blandt
andet pa grund af de volatile indtaegter fra pensionsafkastskatten, konjunkturudsving mv.

Selvom den strukturelle saldo vurderes at vaere det bedst mulige operationelle styringsmal for
de offentlige finanser er det dog vigtigt at holde sig for gje, at ogsa den strukturelle saldo er
baseret pa gkonomiske sken og metodevalg og derfor behaeftet med usikkerhed. Finansmini-
steriets metode til beregning af den strukturelle saldo er beskrevet i boks 8A.1.

Afsnit 8A.1 viser, at Finansministeriets skgn for den strukturelle saldo i gennemsnit er opju-
steret betragteligt i den pagaeldende periode. Endvidere gennemgas generelle kilder til revisi-
oner af Finansministeriets sken for den strukturelle saldo. Afsnit 8A.2 indeholder en dekom-
ponering af skansrevisionerne, som blandt andet viser, at opjusteringen isser kan henfares til
mindreforbrug i forhold til det budgetterede samt lavere nettorenteudgifter og hgjere indteeg-
ter fra strukturel selskabsskat.

! Konkret analyseres revisioner fra skonnet ved finanslovaftalen for et givent ar (fx Qkonomisk Redegorelse, decem-
ber 2014 for finansaret 2015), til skonnet for den strukturelle saldo i den @konomiske Redegorelse, hvor de for-
ste (forelobige) regnskabstal var kendt (fx Qkonomisk Redegorelse, maj 2016 for finansaret 2015) samt derefter til det
seneste skon i Qkonomisk Redegorelse, december 2021. Andringer i den okonomiske politik i forhold til det forud-
satte pa finansloven kan medfore @ndringer i den strukturelle saldo frem mod forste regnskabsopgorelse. Heref-
ter er det hovedsageligt tekniske skonsendringer og statistikrevisioner, som kan medfore wndringer.
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Boks 8A.1
Finansministeriets beregning af den strukturelle saldo

Skiftende konjunkturer er en veesentlig arsag til, at den faktiske offentlige saldo varierer ganske meget over
tid. | perioder med hgj skonomisk aktivitet og hgj beskaeftigelse vil de offentlige indteegter fra skatter og af-
gifter normalt vaere relativt store, mens de offentlige udgifter til indkomstoverfarsler — primeert som felge af
lav ledighed — vil vaere forholdsvis lave. | en hgjkonjunktur er forudssetningerne for overskud pa den faktiske
offentlige saldo dermed bedre end i en lavkonjunktur med lav beskeeftigelse og hgj ledighed.

Den strukturelle saldo i et givet ar er et skan for, hvor stort det offentlige overskud eller underskud ville have
veeret i en "normal” situation ved den givne finanspolitik, dvs. en situation, hvor den gkonomiske aktivitet
hverken er saerskilt hgj eller lav, og hvor de offentlige finanser samtidig ikke er pavirket af andre midlertidige
forhold. Den strukturelle saldo i et givet ar er med andre ord et sken for den underliggende stilling pa den
offentlige saldo — ved den givne finanspolitik. Hvis finanspolitikken fx lempes i et ar, vil den strukturelle
saldo alt andet lige forveerres tilsvarende. Den strukturelle saldo bygger pa et sken for, hvad en "normal”
situation for dansk gkonomi er, og skennet er afheengig af den konkrete beregningsmetode. Det geelder
bade tilbage i tid og frem i tid. Derfor vil skennet for den strukturelle saldo aldrig kunne opgeres som vae-
rende endeligt data til offentliggerelse hos Danmarks Statistik.

Finansministeriets metode til beregning af den strukturelle saldo er en "top-down"-metode, der tager sit
udgangspunkt i data eller sken for den faktiske saldo, der korrigeres for virkningen af konjunkturer og andre
midlertidige forhold mv.:

Strukturel saldo = faktisk saldo — konjunkturbidrag — gvrige korrektioner

Konjunkturbidraget beregnes pa baggrund af et konjunkturgab — som i Finansministeriets beregning er et
sammenvejet gennemsnit af henholdsvis output gabet og beskaeftigelsesgabet — og en budgetfaktor, som er
et udtryk for de offentlige finansers falsomhed over for konjunkturudsving.

Ud over korrektionen for konjunkturernes pavirkning af de offentlige finanser tager Finansministeriets opge-
relse af den strukturelle saldo hgjde for en raekke andre midlertidige forhold, der pavirker de offentlige finan-
ser. Det drejer sig blandt andet om de ofte store udsving i de offentlige indteegter fra nordsgaktiviteterne og
pensionsafkastskatten, der er afhaengige af udviklingen i oliepriser, renter og aktiekurser, og som derfor
ikke indfanges i den generelle konjunkturrensning (jf. pkt. 1-7 nedenfor). Hertil kommer korrektioner for deci-
derede engangsforhold mv. (pkt. 8) som fx udbetaling af efterlensbidrag i 2012 og 2018, omlaegning af kapi-
talpensioner i perioden 2013-2015 og en reekke udgifter direkte relateret til handteringen af covid-19 mv.
Derudover korrigeres der for en reekke @vrige forhold, herunder blandt andet forskelle i det faktiske aflab og
tilsagnsniveauet for udviklingsbistanden, afvigelser fra balance mellem indteegter og udgifter i AUB-ordnin-
gen mv. Det overordnede formal med disse @vrige korrektioner er at opna et mere retvisende, stabilt og for-
tolkeligt udtryk for den underliggende stilling pa de offentlige finanser.

Med Finansministeriets metode omfatter korrektionerne for andre midlertidige forhold udsving i seerligt:
Indteegterne fra pensionsafkastskatten.

Indteegterne fra olie- og gasaktiviteterne i Nordsgen.

Indteegterne fra gvrig selskabsskat (dvs. selskabsskat, som ikke stammer fra nordsgaktiviteter).
Indteegterne fra registreringsafgiften.

Indteegterne fra aktieskatten.

Offentlige rentebetalinger (netto).

@vrige specielle budgetposter (netto).

Engangsforhold mv. (netto).

© N O WN =
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| perioden siden budgetloven tradte i kraft i 2014 har revisionerne af sk@nnene for den struk-
turelle saldo veeret stgrre end man kunne have forventet ud fra tidligere erfaringer. Skgnsre-
visionerne haenger blandt andet sammen med, at mindreforbrugene var store i seerligt de far-
ste ar, idet der er sket en gradvis tilpasning til det nye regime. Endvidere har faldende renter
og statistikeendringer — herunder Danmarks Statistiks aendrede opggrelsesmetode af de of-
fentlige nettorenteudgifter, men ogsa sendrede BNP-data og reviderede regnskabsopggrelser
for de offentlige finanser i forhold til de fgrste forelgbige regnskabstal — spillet en vaesentlig
rolle for opjusteringerne. Opjusteringen af den strukturelle saldo afspejler ogsa, at beregnin-
gen af de strukturelle selskabsskatteindtaegter er blevet justeret i perioden. Fraset disse tre
konkrete elementer, er der ikke tegn pa, at der har veeret bias i Finansministeriets skgn for de
gvrige dele i beregningen af den strukturelle saldo i perioden.

Usikkerhed om gkonomiske skan er et generelt faenomen. | praksis er det et vilkar, at finans-
politikken ma baseres pa de bedst mulige sken for en raekke variable og ud fra et samlet bil-
lede af den gkonomiske situation. | den forbindelse er det blandt andet et vigtigt hensyn, at
udviklingen lgbende vurderes pa et opdateret grundlag.

Det er Finansministeriets skgn for den strukturelle saldo, som laegges til grund for den lg-
bende finanspolitik, herunder fx opgerelsen af det finanspolitiske raderum. Finansministeriets
valg af metode til beregning af den strukturelle saldo laegger derfor vaegt pa et hensyn til sta-
bile skan, som kan udgare et robust grundlag for tilretteleeggelsen af finanspolitikken.

Derfor tilstreeber Finansministeriet, at metoderne til vurdering af de strukturelle (uobserver-
bare) forhold i et rimeligt omfang understetter stabile skan. Det geelder ogsa reekken af saer-
lige poster, herunder sa skgn ikke pavirkes ungdigt af kortsigtet stgj. Hensynet til stabile skan
kan dog ikke pa forhand tage hgjde for, om finanspolitikken i praksis udmgntes anderledes
end forudsat i et givet ar, eller undga indvirkninger fra efterfalgende statistik-revisioner.

Generelt kan metoder, der understgtter stabile sken, medvirke til at undga pludselige justerin-
ger af finanspolitikken, som ikke er begrundet i hensyn til de offentlige finansers mellemfri-
stede stilling. Fx laegges de strukturelle nordsegindtaegter i et givet ar fast pa det tidspunkt,
hvor der fastseettes udgiftslofter for aret, saledes at der efterfglgende kun justeres for varige
aendringer i provenuet (holdbarhedsvirkningen). 2 Det medvirker til, at kortvarige og potentielt
store udsving i oliepriser mv. ikke farer til pludselige tilpasningskrav i finanspolitikken udover,
hvad holdbarhedsvirkningen af aendrede oplysninger matte tilsige.

8A.1 Overordnet om revisioner af Finansministeriets
skon for den strukturelle saldo 1 2014-2019

Siden budgetloven tradte i kraft i 2014 er Finansministeriets skan for den strukturelle saldo i
gennemsnit blevet opjusteret i perioden efter finanspolitikken er planlagt — dvs. efter indgael-
sen af finanslovaftalen for aret. Som beskrevet i kapitel 8 er den strukturelle saldo i gennem-

2 Se Finansministeriet (2017) Finansministeriets metode til beregning af strukturel saldo.
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snit i perioden 2014-2019 blevet opjusteret med ca. 0,6 pct. af BNP fra skannet ved indgael-
sen af de arlige finanslove til den seneste opgerelse i @konomisk Redegarelse, december
2021.

Det daekker over en opjustering pa knap 0,3 pct. af BNP fra skennet ved indgéelsen af fi-
nansloven og frem til den fgrste @konomiske Redeggrelse med forelgbige nationalregn-
skabstal for aret, og en yderligere opjustering pa knap 0,4 pct. af BNP frem til den seneste
opgerelse i @konomisk Redegarelse, december 2021, jf. tabel 8A.1. Tilsammen svarer det
saledes til den gennemsnitlige opjustering pa 0,6 pct. af BNP, idet de afrundede tal for delpe-
rioderne ikke ngdvendigvis summer til totalen.

Tabel 8A.1
Finansministeriets skon for den strukturelle saldo

Pct. af BNP 2014 2015 2016 2017 2018 2019 ZGOq::

2019
1. Strukturel saldo ved indgaelse af aftale om finanslov -05 -06 -04 -05 -03 -0,1 -04
2. Sken ved forste forelgbige regnskabstal -0,7 -06 -0,1 -0,1 0,2 04 -0,2
3. Seneste sken (december 2021) -09 0,0 04 07 04 07 02

4. /Endring fra indgaelse af aftale om finanslov til forste
regnskabstal (2-1)

5. Andring fra ferste regnskabstal til seneste sken (3-2) -0,2 0,6 0,5 0,8 0,2 0,3 0,4

02 00 03 04 05 05 03

Anm.: Skennene for den strukturelle saldo ved indgaelse af aftale om finansloven er fra @konomisk
Redegorelse, december aret for det givne 4r, mens skonnene ved de forste forelobige regnskabstal er
fra @konomisk Redegorelse, maj ret efter det givne ar. Fx er skonnet ved indgielse af finansloven
for 2015 fra @konomisk Redegorelse, december 2014, mens skonnet ved de forste forelobige
regnskabstal er fra @konomisk Redegorelse, maj 2016. Som folge af folketingsvalget i 2019 blev der
ikke udarbejdet en @konomisk Redegorelse i maj 2019, hvorfor skennet ved de forste forelobige
regnskabstal for 2018 er fra @konomisk Redegorelse, august 2019.

Kilde: @konomiske Redegorelser.

En raekke forhold har haft betydning for aendringen i skennene for den strukturelle saldo i pe-
rioden, jf. ogsé boks 8A.2. Det gaelder blandt andet, at den realiserede finanspolitik har afve-
get fra den planlagte, at skgn for de strukturelle niveauer for beskeaeftigelse og produktion Ia-
bende opdateres, samt at der undervejs er foretaget metodemaessige forbedringer i bereg-
ningen af den strukturelle saldo. Samtidigt kan skennet for den strukturelle saldo sendre sig
som fglge af nye eksterne oplysninger, herunder fx ved, at Danmarks Statistik har revideret
opgerelsen af de offentlige nettorentebetalinger med tilbagevirkende kraft.
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Boks 8.A2

Forklaringsfaktorer til revisioner af den strukturelle saldo

Efter indgaelsen af aftalen om finansloven for et givet ar kan skennet for den strukturelle saldo overordnet
blive justeret som faelge af falgende fire arsager:

1. Realiseret diskretionzaer finanspolitik, som afviger fra den planlagte finanspolitik: For en del af de
offentlige udgifter og indtaegter er udviklingen fra indgaelsen af finanslovaftalen for et givet ar og frem til
regnskabet for samme ar afhaengig af politikudmentningen. Det gaelder fx niveauet for det offentlige
forbrug eller de offentlige investeringer, der laegges budgetter for i forbindelse med gkonomiaftalerne
med kommuner og regioner og med finanslovaftalerne. Hvis fx det realiserede offentlige forbrug i regn-
skaberne afviger fra det politisk planlagte niveau, vil det pavirke den strukturelle saldo direkte.

2. Justerede konjunkturgab og strukturelle niveauer for skonomien: Nye oplysninger om realgkono-
mien kan give aendringer i de sakaldte konjunkturgab og de strukturelle niveauer for ledighed, beskaefti-
gelse og produktion, som anvendes i konjunkturrensningen af den faktiske offentlige saldo. Derudover
indarbejder Finansministeriet med mellemrum metodemaessige forbedringer i beregningen af konjunk-
turgabene, hvis der findes anledning til det.

3. Opdaterede metoder til beregning af saerlige poster: Finansministeriet opdaterer med mellemrum
de beregningsmeaessige metoder, sa metoderne er tilpasset de nyeste oplysninger. Det geelder blandt
andet for de sakaldte saerlige budgetposter i beregningen af den strukturelle saldo. Eksempelvis blev
metoden til beregningen af det strukturelle niveau for registreringsafgiften opdateret i forbindelse med
Danmarks Konvergensprogram 2019 i lyset af, at sammensaetningen af bilparken ventes at aendre sig i
retning af biler med bedre braendstofekonomi. Nar beregningsmetoderne vedligeholdes kan det pavirke
skennene for den strukturelle saldo.

4. Nye oplysninger om de offentlige udgifter og indtagter, som afviger fra det almindelige kon-
junkturmenster: Konjunkturbetingede udsving i de offentlige udgifter og indteegter pavirker som ud-
gangspunkt ikke den strukturelle saldo, fordi der korrigeres for udsvingene gennem den generelle kon-
junkturrensning af den faktiske saldo. De offentlige udgifter og indteegter, der ikke beregnes seerskilte
strukturelle niveauer for, kan imidlertid ogsa udvikle sig anderledes end forudsat, hvis der fx viser sig at
veere feerre personer som modtager folkepension end ventet ved indgaelsen af finanslovaftalen, eller
hvis fx momsindtaegterne viser sig hgjere eller lavere end vurderingen af konjunktursituationen og real-
wgkonomien ellers normalt tilsiger.

Justeringer i skennene for den strukturelle saldo som felge af arsag 2, 3 og 4 ber i gennemsnit henover en
arraekke veere nul, hvis skennene er middelrette. Justeringer i skennene som falge af arsag 1 kan godt i
praksis have en tendens til i gennemsnit at pavirke den strukturelle saldo i den ene eller anden retning, hvis
der er bias i politikudmentningen. Fx har det realiserede offentlige forbrug veeret lavere end det planlagte
siden 2011, dog i aftagende grad, jf. ogsa del | og nedenfor.

Metodemaessige justeringer og usikkerhed i gkonomiske sk@n bar som udgangspunkt i gen-
nemsnit veere omtrent neutrale for den strukturelle saldo over tid saledes, at der ikke har vee-
ret bias i de oprindelige skgn. Over den relativt korte periode 2014-2019 har metodeforbed-
ringer vedrgrende de saerlige poster i gennemsnit kun pavirket den strukturelle saldo i mindre
grad, mens blandt andet lavere offentlige nettorenteudgifter har haft stor betydning, jf. boks
8A.3.
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Boks 8A.3

Justeringer af beregning af de strukturelle niveauer for de sarlige poster

Finansministeriet foretager med mellemrum metodeforbedringer i beregningen af de strukturelle niveauer
for de sakaldte szerlige poster, som indgar i beregningen af den strukturelle saldo. Det har bade betydning
for sken for den strukturelle saldo bagud og frem i tid. De metodejusteringer, der er foretaget siden 2014 og
som har virkning pa skennet for den strukturelle saldo i 2014-2019, har i gennemsnit bidraget til en
opjustering af den strukturelle saldo i 2014-2019 pa ca. 0,1 pct. af BNP, jf. figur a (stiplet linje):

o Danmarks Konvergensprogram 2016: justering af metoden til beregning af de strukturelle indteegter fra
Nordsgen med henblik pa at understette robuste rammer om finanspolitikken pa kort sigt, samtidig med
at den offentlige gkonomi tilrettelaegges efter hvad der skgnnes at vaere rad til pa lsengere sigt.

« @konomisk Redeggrelse, august 2016: de relativt volatile indteegter fra aktieskatten blev omlagt til at
indga i beregningen af den strukturelle saldo gennem et syvars glidende gennemsnit pa linje med en
reekke andre volatile poster pa de offentlige finanser. Far omlaagningen havde indteegterne direkte virk-
ning pa den strukturelle saldo i et givet ar.

o Danmarks Konvergensprogram 2017 og @konomisk Redegerelse, december 2020: omlaegning af
hvilke poster, der indgér i de sakaldte specielle budgetposter, som pavirker den strukturelle saldo gen-
nem et syvars glidende gennemsnit.

« Danmarks Konvergensprogram 2019: opdatering af beregningerne af de strukturelle indtaegter fra sel-
skabsskatten, registreringsafgiften og aktieskatten.

Nye oplysninger om fx de offentlige renteudgifter, oliepriser og andet, som ikke er metodejusteringer, kan
ogsa have betydning for de skennede strukturelle niveauer for de szerlige poster. Realiserede offentlige net-
torenteudgifter har fx forbedret den strukturelle saldo over perioden, jf. figur b. Det skal blandt andet ses i
lyset af, at de realiserede renteniveauer i hele perioden har vist sig lavere end ventet, og at Danmarks Stati-
stik har revideret opgerelsesmetoden for de offentlige nettorenteudgifter. Revisioner i nettorenteudgifterne i
de aktuelle ar pavirker ogsa de strukturelle nettorenteudgifter tilbage i tid via et syvars glidende gennemsnit.

Revisioner af skgn for den strukturelle saldo

Figur a
Virkning af metodejusteringer for sarlige
poster pa den strukturelle saldo

Pct. af BNP Pct. af BNP
1,0 4 r 1,0
0.8 08
0,6 t 06
0.4 F 04
024 Gennemsnit 2014-2019 ro2
00 METTT T T L 00
0,2 1 t-0,2
0,4 1 t-0,4
0,6 1 t -0,6
0,8 1 t-0,8
-1,0 r r r r r -1,0

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Figur b
Revisionsbidrag til den strukturelle saldo
fra nettorenteudgifter og nordsgindtaegter

Pct. af BNP Pct. af BNP
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2014 2015 2016 2017 2018 2019
u Nettorenter: FL til R
Nordsg: FL til R

= Nettorenter: R til seneste skan
® Nordsg: R til seneste skan

Anm.: Metodejusteringerne er nermere beskrevet i de relevante publikationer samt i dokumentationsnota-

ter, som er tilgeengelige pd Finansministeriets hjemmeside. Det bemzerkes, at virkningen af metode-
endringerne i figur a er opgjort pa det tidspunkt zndringerne blev foretaget, og derfor ikke er di-
rekte sammenlignelige med dekomponeringen af skonsrevisioner i afsnit 8A.2, som vedrorer 2ndrin-

gen fra finansloven for dret til seneste skon.

Kilde: Danmarks Konvergensprogrammer og @konomiske Redegorelser.
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8A.2 Dekomponering af Finansministeriets revisioner af
skon for den strukturelle saldo

| dette afsnit gennemgas arsagerne til Finansministeriets revisioner af skennet for den struk-
turelle saldo i to perioder. For det fgrste fra skannet ved indgaelsen af finanslovaftalen til den
forste Gkonomiske Redegerelse med forelgbige nationalregnskabstal, og for det andet fra de
farste forelgbige nationalregnskabstal til den seneste opgerelse fra @konomisk Redeggrelse,
december 2021. Dekomponeringen er foretaget for arene 2015-2019, da det ikke umiddelbart
er muligt at dekomponere aendringerne i 2014 som felge af hovedrevisionen af nationalregn-
skabet i efteraret 2014.3

Samlet set peger dekomponeringen pa, at den gennemsnitlige opjustering af skennet for den
strukturelle saldo isaer kan henfares til afvigelser mellem den planlagte og realiserede finans-
politik (dvs. navnlig et lavere realiseret udgiftsniveau i forhold til driftsudgiftslofterne), opjuste-
ringer af de strukturelle selskabsskatteindteegter og eendringer i skennene for de offentlige
nettorenteudgifter, som blandt andet kan henfares til revisioner i Danmarks Statistiks opge-
relsesmetode af nettorenteudgifterne. Den anvendte metode til at dekomponere skansrevisi-
onerne er beskrevet i boks 8A.4.

3 Hovedrevisionen af nationalregnskabet i efteriret 2014 og tilknyttede justeringer i beregningen af den struktu-
relle saldo og konjunkturgabet pavirkede skonnet for den strukturelle saldo i 2014. Revisionen i skonnet for den
strukturelle saldo i 2014 — fra aftalen om finansloven (i december 2013 for hovedrevisionen) til skonnet i den for-
ste @konomiske Redegorelse med forelobige regnskabstal (i maj 2015 efter hovedrevisionen) samt de efterfol-
gende skon — er derfor ikke pa et fuldt sammenligneligt grundlag.
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Boks 8A.4
Metode til dekomponering af Finansministeriets revisioner af sken for den strukturelle saldo

For at dekomponere revisioner af sken for den strukturelle saldo, er det nedvendigt at foretage en raekke
metodemaessige valg. Den valgte metode i dette appendiks og i kapitel 8 afspejler, at sigtet med dekompo-
neringen er at vise betydningen af sendringer i Finansministeriets skan for konkrete offentlige udgifts- og
indtaegtskategorier. Skennene i dette appendiks dekomponeres i hgjere detaljeringsgrad end i kapitel 8.
Som felge af hovedrevisionen af nationalregnskabet i 2014 er det ikke umiddelbart muligt at foretage de-
komponeringen for 2014, og derfor fokuseres der pa revisionerne i perioden 2015-2019.

Korrektion for sakaldte naevnereffekter: /Endringer i det skennede BNP-niveau for et givet ar vil have indfly-
delse pa, hvor stor en andel af BNP en indtaegts- eller udgiftspost i den offentlige saldo udger. Det vil derfor
eksempelvis umiddelbart fremsta som et positivt bidrag til den strukturelle saldo, hvis der mellem to @kono-
miske Redeggrelser foretages en opjustering af BNP-niveauet mens fx det offentlige forbrug holdes usen-
dret, fordi det offentlige forbrug sa vil udgere en mindre andel af BNP. For at vise virkningen pa den struktu-
relle saldo fra egentlige sendringer i udgiften er der regnet pa grundlag af et fastholdt BNP-niveau fra vurde-
ring til vurdering. Konkret er skensaendringer i mia. kr. mellem to pa hinanden fglgende vurderinger regnet i
pct. af det BNP-niveau, som blev skannet i den fgrste af de to vurderinger.

Konjunkturrensning af konjunkturfelsomme poster: Der er foretaget en skansmaessig dekomponering af
konjunkturbidraget til de offentlige finanser pa de enkelte konjunkturfalsomme poster pa baggrund af de en-
kelte posters sk@nnede konjunkturfelsomhed. Konkret er konjunkturbidraget fordelt ud fra de senest skan-
nede konjunkturfelsomheder i @konomisk Redeggrelse, december 2021. Dekomponeringen af konjunktur-
bidraget er foretaget pa et overordnet niveau, saledes at fx konjunkturrensningen af overfarselsudgifter er
gjort under ét, selvom der er forskel pa konjunkturfelsomheden af udgifter til fx dagpenge og folkepension.

Metodejusteringer i beregningen af strukturel saldo: Beregningen af den strukturelle saldo opdateres og for-
bedres Isbende. Metodejusteringer kan isoleret set pavirke skennet for den strukturelle saldo. | dekompone-
ringen af revisionerne af den strukturelle saldo, er de isolerede virkninger af metodejusteringerne indregnet
pa den post, som metodejusteringen vedrerer. | @konomisk Redegarelse, august 2016 blev aktieskatten fx
omlagt fra en almindelig budgetpost, som pavirkede den strukturelle saldo direkte (for en given konjunktur-
vurdering) til en seerlig budgetpost, som pavirkede den strukturelle saldo via et syvars glidende gennemsnit.
| dekomponeringen er den isolerede virkning pa den strukturelle saldo af denne justering indregnet i bidra-
get fra kildeskatter (almindelig budgetpost) og ikke i bidraget fra de specielle budgetposter (szerlig budget-
post). Fordelen ved denne fremgangsmade er at undga store bruttobeveegelser mellem forskellige underpo-
ster i dekomponeringen af skensrevisionerne, som ikke kan tages som udtryk for egentlige bidrag til revisio-
ner af skgnnet for den strukturelle saldo.

Hovedrevision af nationalregnskabet i efteraret 2014: Hovedrevisionen af nationalregnskabet i efteraret
2014 pavirkede kategoriseringen af en reekke udgifter og indtaegter og forstyrrer derfor billedet af, hvordan
andringer i skan for enkelte offentlige udgifter og indtaegter har pavirket den strukturelle saldo i 2014. Det
er grunden til, at det ikke har vaeret muligt at foretage en dekomponering af skannene for 2014.

Skgnsrevisioner fra aftale om finansloven til fgrste regnskabstal

Fra indgaelsen af finanslovaftalen til offentliggerelsen af den ferste @konomiske Redeggrelse
med forelgbige nationalregnskabstal er skannet for den strukturelle saldo i gennemsnit blevet
opjusteret med pa 0,3 pct. af BNP i 2015-2019, jf. tabel 8A.2.
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Tabel 8A.2
Dekomponering af Finansministerieret justeringer af sken for den strukturelle saldo fra
finanslov og frem til ferste regnskabstal

Pct. af BNP 2015 2016 2017 2018 2019 2%2;
2019

AEndring fra FL til forste regnskabstal 0,0 0,3 0,4 0,5 0,5 0,3
- Heraf @ndring i almindelige poster 0,2 0,4 0,6 0,1 0,2 0,3
Heraf offentligt forbrug 0,4 0,3 0,2 0,2 -0,1 0,2
Heraf offentlige investeringer 0,0 -0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Heraf indkomstoverfarsler 0,0 0,1 0,1 0,3 0,1 0,1
Heraf kildeskat? -0,2 0,2 -0,1 -0,3 0,1 -0,1
Heraf moms -0,2 0,0 0,1 0,1 -0,1 0,0
Heraf gvrige eendringer i almindelige poster®) 0,1 -0,1 0,2 0,0 0,2 0,1

- Heraf @ndring i szerlige poster mv. -0,2 -0,1 -0,2 0,3 0,3 0,0
Heraf strukturelle nettorenteudgifter 0,1 0,0 0,1 0,1 0,2 0,1
Heraf strukturelle selskabsskatteindteegter 0,0 0,0 0,0 0,1 0,2 0,1
Heraf strukturelle nordsgindteegter -0,2 0,0 -0,1 0,0 0,0 -0,1
Heraf gvrige eendringer i saerlige poster mv.* -0,1 -0,1 -0,2 0,0 -0,1 -0,1

Anm.: Revisionerne i den strukturelle saldo er beregnet pa baggrund af sken afrundet til naermeste 0,1 pct.

af BNP, mens revisionerne i underposterne er beregnet pa baggrund af uafrundede tal. Tallene viser
andringerne i skonnene fra @konomisk Redegorelse i december aret for det givne ar til @konomisk
Redegorelse 1 maj dret efter det givne ér. Der blev ikke offentliggjort en @konomisk Redegorelse i
maj 2019 pga. udskrivelsen af folketingsvalg. For 2018 er der derfor vist @ndringer fra december
2017 til august 2019.

Inkl. justeringer i det skonnede konjunkturbidrag til den strukturelle offentlige saldo.

Inkl. isoleret virkning pa den strukturelle saldo i 2016 af metodejusteringen for aktieskatten i
forbindelse med Qkonomisk Redegorelse, august 2016, jf. boks 8A.3.

Inkl. virkning af revideret BNP-data (BNP-nzvnereffekter).

Inkl. isoleret virkning pa den strukturelle saldo i 2016 og 2017 af metodejusteringen i forbindelse
med Danmarks Konvergensprogram 2017, aptil 2017, jf. boks 8.4.3. Indeholder ogsd wndring i omregning
til pet. af strukturelt BNP, ovrige korrektioner mv.

Kilde: @konomiske Redegorelser og egne beregninger.

Den gennemsnitlige opjustering kan helt overvejende henfares til revisioner af de sakaldte
almindelige budgetposter, som indgar i den direkte konjunkturrensning af den faktiske saldo
gennem konjunkturgabene. Derimod har revisioner i de skgnnede strukturelle niveauer for de
sakaldte saerlige budgetposter (herunder fx indteegterne fra pensionsafkastskatten og aktivi-
teterne i Nordsgen) samt gvrige korrektioner mv. i gennemsnit veeret omtrent neutrale for den
strukturelle saldo henover perioden, men ikke ngdvendigvis i de enkelte ar.

Revisionerne i de almindelige budgetposter har i gennemsnit bidraget til en opjustering af
den strukturelle saldo med 0,3 pct. af BNP fra indgéelsen af finanslovaftalen til den farste
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Jkonomiske Redeggrelse med forelgbige nationalregnskabstal. Det afspejler primaert sen-
dringer i niveauet for det offentlige forbrug, som i gennemsnit har bidraget til en opjustering af
den strukturelle saldo med 0,2 pct. af BNP. Z£ndringer i skgnnene for de gvrige poster, som
indgar i den almindelige konjunkturrensning, har saledes i gennemsnit kun bidraget til en min-
dre opjustering af skgnnet for den strukturelle saldo.

Skgnsrevisioner fra forste nationalregnskabstal til seneste opgarelse
Efter offentliggerelsen af den forste @konomiske Redegarelse med forelgbige regnskabstal
og frem til den seneste opggrelse kan skennene for den strukturelle saldo som naevnt ogsa
blive justeret. | denne periode vil @ndringer i skennene for den strukturelle saldo kunne hen-
fares til @ndringer i regnskabstallene for de offentlige finanser, revisioner i stgrrelsen pa BNP
(fordi den strukturelle saldo opgeres i pct. af BNP), sendringer i det skennede konjunkturgab
eller eendrede skgn for de strukturelle niveauer for de seerlige poster, herunder som folge af
metodeforbedringer eller nye data, som slar tilbage i tid via et syv-ars glidende gennemsnit.

Fra offentliggerelsen af den Jkonomiske Redegarelse med de fgrste regnskabstal og frem til
den seneste opggrelse i @konomisk Redegarelse, december 2021 er den strukturelle saldo i
gennemsnit blevet opjusteret med 0,5 pct. af BNP i 2015-2019, jf. tabel 8A.3. Opjusteringen
kan opdeles i et positivt bidrag fra henholdsvis de almindelige budgetposter pa gennemsnit-
ligt 0,2 pct. af BNP (nar der tages hgjde for eendringer i de skennede konjunkturgab), og fra
de strukturelle niveauer for de szerlige budgetposter pa gennemsnitligt 0,3 pct. af BNP.

Erfaringer med budgetloven 2014-2020 - April 2022



Appendiks 8A Revisioner af skgn for den strukturelle saldo

Tabel 8A.3
Dekomponering af Finansministerieret justeringer af skon for den strukturelle saldo fra ferste
regnskabstal og frem til Gkonomisk Redeggrelse, december 2021

Pct. af BNP 2015 2016 2017 2018 2019 2?)22:
2019

AEndring fra forste regnskabstal til nu 0,6 0,5 0,8 0,2 0,3 0,5
- Heraf @ndring i almindelige poster 0,3 0,1 0,4 0,0 0,1 0,2
Heraf reviderede regnskabstal? 0,4 0,1 0,2 0,0 0,2 0,2
Heraf revideret konjunkturrensning -0,3 -0,2 0,1 0,0 -0,1 -0,1
Heraf revideret BNP-data (naevnereffekt) 0,2 0,1 0,1 0,1 0,0 0,1

- Heraf @ndring i sarlige poster mv. 0,3 0,4 0,4 0,2 0,2 0,3
Heraf strukturelle nettorenteudgifter 0,1 0,2 0,3 0,2 0,2 0,2
Heraf strukturelle selskabsskatteindtaegter 0,2 0,2 0,2 0,0 0,0 0,1
Heraf strukturelle nordsgindteegter 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Heraf @vrige sendringer i szerlige poster mv.% -0,1 0,0 -0,1 0,0 0,0 0,0

Anm.: Revisionerne i den strukturelle saldo er beregnet pa baggrund af skon afrundet til neermeste 0,1 pct.
af BNP, mens revisionerne i underposterne er beregnet pa baggrund af uafrundede tal. Tallene viser
aendringerne i skonnene fra @konomisk Redegorelse maj dret efter det givne ar til @konomisk
Redegorelse, december 2021. For 2018 er der vist 2endringer fra august 2019, da der ikke blev
offentliggjort en @konomisk Redegorelse i maj 2019 pga. udskrivelsen af folketingsvalg.

1) Inkl. justeringer i det skonnede konjunkturbidrag til den strukturelle offentlige saldo.

2) Inkl. isoleret virkning pa den strukturelle saldo i 2015 som folge af metodejusteringen vedrorende
aktieskat i forbindelse med Qkonomisk Redegorelse, august 2016, jf- boks 8.4.3.

3) Inkl. isoleret virkning pa den strukturelle saldo i 2015 af metodejusteringen i forbindelse med

Danmarks Konvergensprogram 2017 og virkningen i 2015-2019 af metodejusteringen i forbindelse med
QOkonomisk Redegorelse, december 2020, jf. boks 8A.3. Indeholder ogsa =ndring i omregning til pet. af
strukturelt BNP, ovrige korrektioner mv.

Kilde: @konomiske Redegorelser og egne beregninger.

| forhold til de almindelige poster kan sendringsbidragene opdeles i bidrag fra reviderede of-
fentlige regnskabstal fra Danmarks Statistik, justeringer i den skannede virkning fra konjunk-
turerne pa den faktiske saldo og reviderede BNP-tal fra Danmarks Statistik. | gennemsnit har
reviderede offentlige regnskabstal betydet en opjustering af den strukturelle saldo pa 0,2 pct.
af BNP i perioden, mens revisionerne af konjunkturrensningen har bidraget til en nedjustering
af den strukturelle saldo pa ca. 0,1 pct. af BNP. Reviderede BNP-tal har isoleret set bidraget
til en opjustering af den strukturelle saldo pa 0,1 pct. af BNP. Det skal ses i lyset af, at Dan-
marks Statistik har opjusteret BNP i de bergrte ar, og at de almindelige poster isoleret set ud-
viser et underskud. Opjusteringer af BNP vil derfor alt andet lige indebzere, at et givet under-
skud i mia. kr. vil udgere en mindre andel af et stgrre opgjort BNP.

De seerlige poster har i gennemsnit bidraget til en opjustering af den strukturelle saldo pa 0,3
pct. af BNP. Det kan blandt andet henfgres til en nedjustering af de strukturelle nettorenteud-
gifter pa gennemsnitligt 0,2 pct. af BNP hen over i perioden. Hertil kommer et positivt bidrag
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fra de strukturelle selskabsskatteindteegter pa gennemsnitligt ca. 0,1 pct. af BNP, hvilket saer-
ligt skal ses i lyset af den opdaterede beregning ved Danmarks Konvergensprogram 2019.4

Opsummering af kilderne til revisionen af skgn for den strukturelle saldo
Overordnet kan kilderne til revisionen af sk@nnene for den strukturelle saldo fra indgaelsen af
finansloven til seneste skan pa i gennemsnit 0,8 pct. af BNP i 2015-2019 opsummeres som:

e Fra aftalen om finansloven til den farste @konomiske Redegarelse med forelobige natio-
nalregnskabstal er skannene for den strukturelle saldo i gennemsnit blevet opjusteret
med 0,3 pct. af BNP i 2015-2019. Opjusteringen kan seerligt henferes til mindreudagifter il
offentligt forbrug (gennemsnitligt 0,2 pct. af BNP) og lavere offentlige nettorenteudgifter
(gennemsnitligt 0,1 pct. af BNP). Justeringer pa gvrige poster har i gennemsnit modgaet
hinanden.

e  Fra den forste @konomiske Redeggrelse med forelgbige regnskabstal til seneste opgo-
relse er skannet for den strukturelle saldo i gennemsnit blevet opjusteret med 0,5 pct. af
BNP i 2015-2019. Det kan seerligt henfgres til reviderede offentlige regnskabstal i forhold
til den farste opgerelse (gennemsnitligt 0,2 pct. af BNP, inkl. bade reviderede udgifter og
skatter), reviderede BNP-data (gennemsnitligt 0,1 pct. af BNP) og en nedjustering af de
offentlige nettorenteudgifter, herunder som fglge af sendret statistisk opggrelsesmetode
(gennemsnitligt 0,2 pct. af BNP). @vrige andringer har haft en nettovirkning pa nul.

* Se Finansministeriet (2019) Opdateret strukturelt provenu fra ovrig selskabsskat 2019.
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8B. Forskel mellem skonnet

og realiseret faktisk otfentlig
saldo 1 2014-2019

Den faktiske offentlige saldo i Danmark er saerdeles konjunkturfalsom og pavirkes af en lang
reekke forhold og midlertidige bevaegelser i gkonomien eller pa de finansielle markeder, som
ikke er direkte forbundet med den gkonomiske politik. Det drejer sig blandt andet om de ofte
store udsving i indtaegterne fra aktiviteterne i Nordsgen, der afhaenger af udviklingen i oliepri-
ser, og indteegterne fra pensionsafkastskatten, der afhaenger af udviklingen i renter og aktie-
kurser. Hertil kommer, at der i nogle ar kan veere seerlige forhold af enkeltstdende karakter
(engangsforhold). Den faktiske offentlige saldo kan derfor ogsa udvise betydelige udsving fra
vurdering til vurdering.

Tabel 8B.1
Sammenligning af skennet og realiseret faktisk offentlig saldo i 2014-2019

Gennemsnit

Pct. af BNP 2014-2019
1. Sken i forbindelse med finansloven for hvert ar 15
2. Seneste opggrelse fra Danmarks Statistik 11
3. Andring i den faktiske saldo (2-1) 2,5
- Heraf bidrag fra pensionsafkastskat 1,1
- Heraf bidrag fra aktieskat 0,4
- Heraf bidrag fra selskabsskat (ekskl. indteegter fra aktiviteterne i Nordsgen) 0,4
- Heraf bidrag fra opjusterede engangsindteegter knyttet til omlaegning af 02

beskatning af kapitalpensioner i 2013-2015
- Heraf bidrag fra evrige forhold under ét (inkl. blandt andet lavere nettorenteudgifter) 0,4

Anm.: Tabellen viser skonnet for den faktiske offentlige saldo, som det var i umiddelbar forlengelse af
indgéelsen af finansloven for et givent ar og den realiserede faktiske saldo for drene, baseret pa de
senest tilgaengelige nationalregnskabsoplysninger fra Danmarks Statistik.

Kilde: @konomiske Redegorelser og Danmatks Statistik.

Usikkerheden om skgnnene for den faktiske saldo er derfor markant — og flere gange starre
end usikkerheden om skannene for den strukturelle saldo. | perioden fra 2014 til 2019 er den
faktiske offentlige saldo som opgjort i nationalregnskabet i gennemsnit blevet forbedret med
ca. 2,5 pct. af BNP pr. ar sammenlignet med skegnnet ved indgaelsen af finansloven for det
pageeldende ar, jf. tabel 8B.1. Starstedelen af disse opjusteringer kan henfares til udviklingen
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pa de finansielle markeder, til omlaegninger af pensionsordninger samt opjusteringer af aktie-
indkomster og selskabsoverskud.

Ud af den gennemsnitlige forbedring af den faktiske saldo pa 2,5 pct. af BNP, kan 1,1 pct. af
BNP saledes henfgres til hgjere indtaegter fra pensionsafkastskatten. De faktiske indteegter
fra pensionsafkastskatten er meget volatile og bestemmes af det Ilabende afkast pa pensi-
onsformuen, som primeert er pavirket af udviklingen i aktie- og obligationskurser, hvor ar-til-ar
udsving i hgj grad er uforudsigelige, jf. boks 8B.1. De hgjere indtaegter fra pensionsafkast-
skatten er primeert relateret til lavere obligationsrenter end ventet. Hertil kommer relativt haje
afkast pa aktier i perioden.

Omkring 0,4 pct. af BNP af forbedringen af den faktiske saldo kan henfgres til hgjere indteeg-
ter fra aktieskatten. Det afspejler grundlaeggende, at der er kommet hgjere skattepligtige ak-
tieindkomster til beskatning i Danmark end forudsat.! Indtaegterne fra selskabsskatten (eksk.
indteegter fra aktiviteterne i Nords@en) har ligeledes bidraget til en gennemsnitlig forbedring
af den faktiske saldo med ca. 0,4 pct. af BNP. Mens selskabsskattereglerne overordnet har
fulgt det forudsatte pa finanslovstidspunktet (inkl. den nedsaettelse af selskabsskattesatsen,
der blev besluttet i 2013), er det overskud i bade danske og internationale virksomheder, som
kommer til selskabsskattebetaling i Danmark, blevet hgjere end ventet.?

Hertil kommer et bidrag pa gennemsnitligt 0,2 pct. om aret, som stammer fra store engangs-
indteegter fra omlaegningen af kapitalpensioner til alderspension i arene omkring 2014. Det
bemeerkes, at engangsindtaegter fra omlaegning af kapitalpensioner til alderspensioner samt
hgje pensionsafkastskatteindteegter (som i hgj grad er relateret til faldende obligationsrenter)
primeert afspejler en fremrykning af skatteindteegter og dermed en forskydning mellem arene,
som ikke er udtryk for en varig eller fremadrettet forbedring af de offentlige finanser.

@vrige forhold under ét har gennemsnitligt bidraget til en forbedring af den faktiske saldo med
0,4 pct. pr. ar. Det daekker blandt andet over tendensen til mindre offentlige forbrugsudgifter i
forhold til budgetterne samt lavere offentlige nettorenteudgifter, som ogsa har pavirket den
strukturelle saldo, jf. Appendiks 8A.

! I Danmarks Statistiks regnskaber for de offentlige finanser er mindreindtagterne fra den konstaterede svindel
med refusion af udbytteskat til udenlandske aktionzrer i 2015 ikke fratrukket i aktieskatteprovenuet, men opfort
som en kapitaludgift til udlandet (ca. 12 mia. kr. 1 2015). Omregnet svarer provenutabet ved svindlen, ekskl. se-
nere inddrivelse, til ca. 0,1 pct. af BNP om éret i gennemsnit for 2014-2019.

2 Det strukturelle provenu fra selskabsskatten, som indgér i beregningen af den strukturelle saldo og danner bag-
grund for de skonnede faktiske provenuer i de @konomiske Redegorelser, blev pa baggrund af rekken af positive
overraskelser efterset og opjusteret i forbindelse med Danmarks Konvergensprogram 2019.
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Boks 8B.1
Hgje og volatile indtaegter fra pensionsafkastskat har forbedret den faktiske saldo

Skennene for de faktiske indteegter fra pensionsafkastskatten er behaeftet med szerlig stor usikkerhed. Det
skyldes, at indtaegterne bestemmes af afkastet pa pensionsformuen, som afhaenger af udviklingen pa de
finansielle markeder. Det er i sagens natur vanskeligt at skenne over udviklingen pa de finansielle marke-
der. Generelt er det ikke-forventede haendelser, der driver de Igbende kursudsving pa markederne.

Udviklingen i aktie- og obligationskurser, som laegges til grund for de sk@nnede indteegter fra pensionsaf-
kastskatten, baserer sig grundlaeggende pa markedsforventninger til renteudviklingen samt standardforud-
saetninger om et normalafkast pa andre aktiver, primzert aktier. Det er vurderingen, at det ikke er realistisk
at forudsige udviklingen pa de finansielle markeder fra ar til ar, og derfor heller ikke forventeligt, at det frem-
over skulle vaere muligt at na frem til mere sikre skan for udviklingen i provenuet i prognosearene end med
de nuvaerende metoder.

De midlertidige og ofte betydelige udsving i priserne pa de finansielle markeder, og derigennem indtaeg-
terne fra pensionsafkastskatten, har dog primaert betydning for, om statslige indtaegter falder i ét ar eller et
andet. Udsving i pensionsafkastskatteprovenuet fra ar til ar har saledes ikke nogen nzevnevaerdig betydning
for den finanspolitiske holdbarhed eller for den strukturelle saldo og raderummet i finanspolitikken.

Fra 2011-2019 er de faktiske indtaegter fra pensionsafkastskatten blevet gennemsnitligt 1,1 pct. af BNP hg-
jere end det skennede niveau ved indgaelsen af aftalen om finansloven for de givne ar. Opjusteringen kan
henfgres til, at pensionssektoren har haft sterre afkast pa deres formue, isser som fglge af, at renterne gen-
tagent har vist sig at veere lavere end ventet. Selv sma afvigelser mellem forudsaetningerne pa skenstids-
punktet og den realiserede renteudvikling kan give anledning til relativt store andringer i skennet for afka-
stet pa obligations- og derivatportefgljen. Hertil kommer, at aktiemarkederne ligeledes kan vise store ud-
sving mellem konjunkturvurderinger og fra ar til ar. Udsvingene fra ar til ar — som grundlaeggende er uforud-
sigelige — er sdledes ogsa afspejlet i meget volatile historiske indteegter fra pensionsafkastskatten.

Figur a Figur b
Lavere renter end forudsat ved tidspunktet ...har medvirket til, at de faktiske indtaegter
for indgaelse af finansloven... fra pensionsafkastskatten er blevet hgjere
Pct. Pct. Pct. af BNP Pct. af BNP
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—Realiseret 10 arig statsobiligationsrente —— Realiseret provenu fra pensionsafkastskatten
+ Sken for 10-arig statsobiligationsrente ved indgaelse af FL + Skennet provenu fra pensionsafkastskatten ved indgaelse af FL

Kilde: @konomiske Redegorelser og Danmatks Statistik.
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9. Fastsxttelse at underskuds-
grensen 1 budgetloven

9.1 Balancekravet i budgetloven og EU’s kriterier for
beregningen af mindstekravet til den strukturelle saldo

Budgetbalancekravet i Finanspagten indebeerer, at der i national lovgivning skal fastsaettes
en underskudsgraense for den strukturelle saldo, der som udgangspunkt skal overholdes ar-
ligt (medmindre der er exceptionelle omsteendigheder i form af usaedvanlige begivenheder
uden for statens kontrol eller et alvorligt skonomisk tilbageslag, jf. neermere i kapitel 10).

| forbindelse med vedtagelsen af budgetloven blev balancekravet operationaliseret saledes,
at det arlige strukturelle offentlige underskud hgjst méa udgere 0,5 pct. af BNP ved finanslov-
forslaget for et givet ar. Underskudsgraensen svarer til det mellemfristede budgetmal (MTO),
som Danmark har meldt ind i Stabilitets- og Veekstpagten, og svarer til EU’s mindstekrav for
Danmark som det oprindeligt s& ud under forarbejderne til budgetloven."

| EU’s beregning af mindstekravet til et medlemslands MTO indgér forskellige kriterier. | be-
regningen tages der hgjde for landenes holdbarheds- og geeldsudfordringer, og at kravet til
den strukturelle saldo skal understgtte, at der er plads til at lade de automatiske stabilisatorer
virke i en normal lavkonjunktur, uden at underskuddet pa den faktiske saldo overskrider
graensen pa 3 pct. af BNP i EU-traktaten og Stabilitets- og Vaekstpagten, jf. boks 9.1.

Det geelder saledes overordnet, at jo starre udfordringer et land har i forhold til at sikre finans-
politisk holdbarhed, desto strammere vil mindstekravet til MTO veere. Tilsvarende vil mere
konjunkturfglsomme offentlige finanser — i kraft af store automatiske stabilisatorer — treekke i
retning af et strammere mindstekrav. Det lempeligste mindstekrav, der tillades i de feelles
regler, er et strukturelt underskud pa 1 pct. af BNP for eurolande og medlemmer af fastkurs-
samarbejdet ERMII. For Danmark svarer det til et strukturelt underskud pa ca. 25 mia. kr.
(2022-niveau).

Europa-Kommissionen genberegner med mellemrum — ca. hvert tredje ar — mindstekravet for
de enkelte medlemslande pa baggrund af en fzelles metode.? EU’s krav er et mindstekrav, og
landene kan derfor ogsa fastsaette mere ambitigse nationale krav. Saledes har 16 ud af 27

' MTO’en er den grense som Europa-Kommissionen vurderer Danmarks overholdelse af Stabilitets- og Vackst-
pagten ud fra. Den MTO, som Danmark melder ind til EU, skal overholde EU’s mindstekrav, og den danske
budgetlovs underskudsgrense for den strukturelle saldo skal mindst svare til MTO’en. MTO’en skal ikke forveks-
les med de mal for den strukturelle saldo, der fastsattes i de danske mellemfristede planer.

2 Se blandt andet Europa-Kommissionen (2019) 1Vade Mecunz on the Stability and Growth Pact.
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EU-lande valgt et MTO i EU-regi for 2021, som er strammere end EU’s mindstekrav til de en-
kelte medlemslande.?

Boks 9.1
Kriterier der indgar i EU’s beregning af mindstekravet til det mellemfristede budgetmal (MTO)

Overordnet tager EU’s metode til beregning af mindstekravet til det mellemfristede budgetmal (MTO) afsaet i
felgende tre kriterier:

1. MTOuwp: Skal tage hgjde for landets holdbarheds- og geeldsudfordringer (Implicit Liabilities and Debt).

2. MTOws: Skal sikre en tilstraekkelig sikkerhedsmargin i forhold til greensen for det faktiske offentlige
underskud pa 3 pct. af BNP under en normal lavkonjunktur (Minimum Benchmark).

3. MTOermiigmu: Det mellemfristede budgetmal ma ikke veere lavere end -1 pct. af BNP for lande, der er
med i euroen eller i fastkurssamarbejdet ERMII, herunder Danmark (ERMII/@MU).

Med afseet i disse tre kriterier skal de enkelte EU-lande fastlaegge et MTO, der overholder det mest ambiti-
ose eller bindende af de tre krav.

Finanspagten stiller krav om, at et land skal have gaeld betydeligt under 60 pct. af BNP og lave holdbar-
hedsrisici, hvis landet vil seenke underskudsgraensen for den strukturelle saldo til under -0,5 pct. af BNP.
Disse krav vurderes opfyldt for Danmarks vedkommende.

For mange EU-lande er det hensynet til den offentlige geeld og den langsigtede holdbarhed
af de offentlige finanser, som er det bindende mindstekrav til deres MTO. For Danmarks ved-
kommende har det bindende kriterie for MTO historisk set veeret kravet om at sikre en til-
straekkelig sikkerhedsmargin til greensen for det faktiske offentlige underskud pa 3 pct. af
BNP (Minimum-Benchmark kriteriet). Det skal ses i sammenhaeng med, at de offentlige finan-
ser i Danmark er blandt de mest konjunkturfaglsomme i EU med store automatiske stabilisato-
rer, herunder i kraft af relativt hgje skatter og afgifter samt relativt hgje ledighedsrelaterede
overfarsler. Samtidigt er Danmark pa forkant med at sikre finanspolitisk holdbarhed.*

Minimum-benchmark kriteriet var saledes det bindende kriterie for Danmark ved Europa-
Kommissionens beregning af mindstekravet i 2009, 2012 og 2016. | den forbindelse blev
mindstekravet beregnet til henholdsvis -2, -% og -1 pct. af BNP. | forbindelse med EU’s gen-
beregning i 2019 er Danmarks mindstekrav til MTO fortsat -1 pct. af BNP, men Minimum-
Benchmark kriteriet er ikke laengere det bindende kriterie, jf. ogsa appendiks 9A. Det er der-
imod mindstekravet til eurolande og medlemmer af fastkurssamarbejdet ERMII, dvs. den
nedre graense med et strukturelt underskud pa maksimalt 1 pct. af BNP.

Ogsa far budgetloven var det et vigtigt sigte i dansk finanspolitik at holde en tilstraekkelig sik-
kerhedsmargin til EU’s graense for faktiske underskud pa 3 pct. af BNP. | det perspektiv er

3 Opteallingen er baseret pd landenes MTO i EU-regi, som gzlder i forhold til Stabilitets- og Vakstpagten. Nogle
lande har ét MTO i EU-regi og et andet i nationalt regi, som gzlder i deres nationale budgetlov. Tyskland har fx
et MTO pi -0,5 pct. af BNP i EU-regi og -0,35 pct. af BNP i nationalt regi. Landenes MTO vil dog formentlig
ofte vare ens i EU- og nationalt regi. Danmark har fx et MTO pa -0,5 pct. af BNP i bide EU- og nationalt regi.
* Det understottes af Europa-Kommissionens seneste beregning, hvor MTOmp ikke er det bindende kriterie.
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underskudsgreensen i budgetioven mere en formel end en reel eendring i den arlige struktu-
relle saldos betydning for den finanspolitiske planlaegning.®

9.2 Finansministeriets beregning af mindstekravet til den
strukturelle saldo

Europa-Kommissionens skgn for den strukturelle saldo og beregning af Minimum-Benchmark
kriteriet er behaeftet med stor usikkerhed. Det skal blandt andet ses i sammenhaeng med, at
den anvendte faelles EU-metode ikke tager hgjde for en raekke af de saerlige forhold, der geel-
der for de danske offentlige finanser, og fordi Kommissionens skgn blander landespecifikke
data sammen med data for alle EU-lande.

Finansministeriet offentliggjorde i det lys en analyse i Finansredegarelse 2014, hvor sam-
menheaengen mellem den strukturelle og faktiske saldo blev beregnet pa baggrund af danske
data og metoder. Beregningen pegede pa davaerende tidspunkt pa, at en strukturel under-
skudsgraense pa i starrelsesordenen 0,5 til 0,6 pct. af BNP var i overensstemmelse med, at
de automatiske stabilisatorer med passende hgj sandsynlighed kunne virke uhindret i Dan-
mark under en normal lavkonjunktur, uden at det faktiske underskud ville overskride EU’s
greense pa 3 pct. af BNP.

Finansministeriet har udarbejdet en opdateret beregning af mindstekravet til den strukturelle
saldo med afseet i Minimum-Benchmark kriteriet. Den opdaterede beregning er baseret pa
data frem til og med 2019 og baserer sig saledes ogsa pa erfaringer og skonomiske struktu-
rer fra de senere ar samt opdaterede skan og forudsaetninger i gvrigt. Finansministeriets me-
tode tager hgjde for specifikke danske forhold og indebaerer metodemaessige fordele sam-
menlignet med den faelles EU-metode. For at vurdere det reelle krav til den strukturelle saldo
i forhold til greensen for faktiske underskud pa 3 pct. af BNP, vurderes det mest retvisende
grundlag derfor ogsa at vaere det minimumskrav, der fglger af de nationale beregninger og
vurderinger.

Finansministeriets opdaterede beregning viser, at budgetlovens underskudsgraense for den
strukturelle saldo kan lempes fra 0,5 pct. af BNP til op til 1 pct. af BNP, jf. tabel 9.1 og appen-
diks 9A, og som udgangspunkt stadig veere i overensstemmelse med, at de automatiske sta-
bilisatorer med hgj sikkerhed kan virke uhindret i en normal lavkonjunktur.

Det er Finansministeriets overordnede vurdering, at en lempelse af underskudsgraensen til 1
pct. af BNP, som primeert udnyttes i lavkonjunkturer, er forenelig med en fortsat ansvarlig fi-
nanspolitik og sunde offentlige finanser med stabil og lav offentlig geeld. En lempelse af un-
derskudsgraensen vil give bedre mulighed for at handtere det demografiske pres pa de offent-

> Med finanspagten har den strukturelle saldo dog faet en mere direkte og formel rolle i finanspolitikken. Nar un-
derskudsgrensen for den strukturelle saldo er skrevet ind i budgetloven har det en umiddelbar konsekvens, hvis
underskuddet pa et finanslovsforslag tegner til at blive for stort. Budgetloven sztter dermed en klarere ramme
for, at underskudsgransen skal overholdes ér for ar.
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lige finanser i perioden efter 2025 samtidigt med, at der kan vaere mangvrerum til stabilise-
ringstiltag i en lavkonjunktur. | de fglgende afsnit uddybes dette sammen med en reekke op-
maerksomhedspunkter i forhold til en lempelse af underskudsgreensen.

Tabel 9.1
Overblik over beregnede mindstekrav til den strukturelle saldo

Relevant MTO-kriterium Mindstekrav, pct. af BNP

Finansministeriet

Finansredegarelse 2014 MTOws -0,5 til -0,6
Erfaringer med budgetloven 2014-2020, 2022") MTOwms 0g MTOermiiaMu -1
EU

Beregning geeldende for 2011-2013 MTOws -0,5
Beregning geeldende for 2014-2016 MTOws -0,75
Beregning geeldende for 2017-2019 MTOws -1
Beregning geeldende for 2020-2022 MTOgermingmu -1

Anm.: Metoder og beregninger er beskrevet naermere i appendiks 9A.

1) Finansministeriets opdaterede beregninger peger pa et interval for MTOwms pé ca. -1,0 til -1,2 pct. af
BNP. Beregningerne er behaftet med usikkerhed. Det bemearkes, at ved et MTOws, som er mindre
end -1 pct. af BNP vil den bindende begrensning saledes vaere MTOgrvi/omu pa -1 pet. af BNP.

Kilde: Europa-Kommissionen, Finansredegorelse 2014 og egne beregninger.

9.3 Hensyn i forhold til Danmarks AAA-kreditvurdering
og geldsudvikling

De offentlige finanser i Danmark er grundlaeggende sunde og holdbare. Den offentlige brutto-
geeld (IMU-definition) er lav bade i historisk og internationalt perspektiv, og der er god af-
stand til EU’s greense pa 60 pct. af BNP i Stabilitets- og Veekstpagten. Den offentlige netto-
geeld — som er det relevante gaeldsmal i forhold til statens solvens og finanspolitisk holdbar-
hed — er negativ svarende til, at det offentlige har en finansiel nettoformue. De sunde offent-
lige finanser er blandt andet en konsekvens af den ansvarlige linje i den gkonomiske politik
gennem en lang arraekke. Det har veeret afggrende for, at Danmark er blandt de fa lande, der
har den hgjeste kreditvurdering (AAA) hos samtlige toneangivende kreditvurderingsbureauer.

Det er Finansministeriets overordnede vurdering, at en lempelse af budgetlovens under-
skudsgraense for den strukturelle saldo til 1 pct. af BNP er forenelig med en fortsat ansvarlig
gkonomisk politik og ikke i sig selv risikerer at bringe Danmarks AAA-kreditvurdering i fare.
Det er under forudsaetning af, at der ikke indtraeffer en generel slaekkelse af den finanspoliti-
ske disciplin i forhold til malsaetningen om finanspolitisk holdbarhed og de saldomal, der fast-
seettes i de mellemfristede planer. Underskudsgraensen bgr fortsat ses som en nedre
greense, der primeert kan tages i fuld anvendelse i forbindelse med en lavkonjunktur.
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Danmark havde ogsa AAA-kreditvurdering far vedtagelsen af budgetloven. Samtidigt peger
erfaringerne fra andre lande med den hgjeste kreditvurdering ikke pa, at det skulle vaere en
ngdvendig betingelse, at det strukturelle underskud til hver en tid er mindre end 0,5-1 pct. af
BNP, jf. boks 9.2.

Boks 9.2
Danmark har haft den hgjest mulige kreditvurdering siden slutningen af 1990’erne

Den danske stat har siden slutningen af 1990’erne haft den hgjeste kreditvurdering hos de toneangivende
internationale kreditvurderingsbureauer. Fx haevede Moody’s statens kreditvurdering til det hgjeste niveau i
1999 (AAA-rating) og vurderingen har veeret fastholdt siden, jf. figur a. 1 1999 havde Danmark en IMU-
geeld pa 58 pct. af BNP, mens den offentlige nettogaeld var 31 pct. af BNP.

Danmark er et af relativt fa lande, der fortsat har den hgjeste internationale kreditvurdering. Det star i mod-
saetning til en lang raekke OECD-lande, der i kelvandet pa finanskrisen og den efterfglgende statsgaelds-
krise fik saenket deres kreditvurderinger, jf. figur b. Baggrunden for Danmarks hgje kreditvurdering er, at
skiftende regeringer over en lang arreekke har fart en stabilitetsorienteret gkonomisk politik, som har bidra-
get til lav offentlig geeld, langsigtet holdbarhed og hgj trovaerdighed.

Figur a Figur b
Moody’s kreditvurdering af Danmark Kreditvurdering i udvalgte OECD-lande
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Ud over Danmark har Norge, Sverige, Tyskland, Holland, Schweiz, Australien og Canada ogsa AAA-rating.
Ifelge OECD la den offentlige bruttogeeld i AAA-landene i 2019 mellem godt 40 pct. af BNP i Schweiz og
knap 95 pct. af BNP i Canada. Flere af AAA-landene (inkl. Danmark) havde en offentlig nettoformue i 2019,
mens Canada, Tyskland og Holland havde en nettogeeld i intervallet ca. 20 til 30 pct. af BNP.

Ifelge OECD havde halvdelen af landene med AAA-rating (inkl. Danmark) strukturelle overskud bade i 2007
og 2008, fer finanskrisen satte ind, mens den anden halvdel havde underskud i mindst et af de to ar. Under
finanskrisen i 2009-2010 lempede landene finanspolitikken. De fleste af AAA-landene fik dermed struktu-
relle underskud, herunder et skannet strukturelt underskud pa over 4 pct. af BNP i Australien og Holland. |
2018-2019 vurderer OECD, at alle landene igen havde strukturelle overskud.
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Boks 9.2 (fortsat)
Danmark har haft den hgjest mulige kreditvurdering siden slutningen af 1990’erne

Disse erfaringer peger blandt andet p3, at lande med staerke finanspolitiske institutioner og moderat geeld
har spillerum og kan kere med maerkbare underskud i krisetider uden at ssette AAA-vurderingen under pres.
Landene er desuden kendetegnet ved, at de har veeret gode til at rette finanserne op efter svaekkelser.

Anm.: Figur b er baseret pa Standard & Poor’s kreditvurdering. Den hojeste kreditvurdering er AAA. Der
er forskelle i normeringen af kreditvurderingsskalaerne mellem de enkelte kreditvurderingsbureauer.
Kilde: Moody’s, Standard & Poot’s og OECDs Economic Outlook 110.

Hverken for den offentlige saldo eller den offentlige gaeld kan der defineres en bestemt risiko-
greense for, hvornar AAA-kreditvurderingen kan komme under pres eller rentespaendet til fx
tyske statsobligationer begynder at stige. Generelt geelder det, at ikke bare geeldsniveauet,
men ogsa landets historik i forhold til finanspolitisk disciplin, styrken af de finanspolitiske ram-
mer og institutioner samt indvirkningen af det pengepolitiske regime og globale finansielle for-
hold har betydning herfor.

Adskillige studier har ikke desto mindre forsggt at indikere retningspile for et forsigtigt gaelds-
niveau. En OECD-analyse fra 2015 fandt eksempelvis indikationer pa, at risikopraemierne
ofte begynder at stige, nar bruttogaelden overstiger omkring 75 pct. af BNP — men graensen
er usikker og vil variere over tid og fra land til land.® Risikogreensen kan ifslge analysen vaere
lavere for lande, der er medlem af en monetaer union, og som derfor ikke kan fgre selvsteen-
dig pengepolitik. Derudover vil der i normale tider veere behov for at holde afstand til risiko-
graensen for at mindske risikoen for at overskride denne i krisetider.

Givet argumenterne i OECD-analysen for et mere forsigtigt geeldsniveau i normale tider (end
de 75 pct. af BNP), og i lyset af de generelle usikkerheder om eventuelle risikograenser for
forskellige geeldsdefinitioner mv., kan resultaterne i 2015-analysen siges at veere overordnet i
trad med den referenceveerdi for @MU-gaelden pa 60 pct. af BNP, som indgar i EU-traktaten
og Stabilitets- og Veekstpagten’ — idet det dog igen skal understreges, at der ikke er konsen-
sus i den gkonomiske litteratur om bestemte risikograenser for geelden. EU-reglerne er endvi-
dere udformet saledes, at lande, der overskrider greensen pa 60 pct. af BNP, er underlagt en
forpligtelse om at reducere gaelden mod de 60 pct. af BNP i tilstraekkeligt tempo. De er sale-
des ikke automatisk underlagt EU-traktatens procedure om uforholdsmaessigt store under-
skud.

For et lille land som Danmark med fast valutakurs over for euroen, rentefaglsom gkonomi og
store finansielle balancer (dvs. bade store aktiver og passiver) er det et vigtigt princip, at der
generelt ber holdes en sikkerhedsmargin i normale tider i forhold til de niveauer, hvor den

¢ Se Fall, V., et al. (2015), Prudent debt targets and fiscal frameworks, OECD Economic Policy Papers, No. 15, OECD Pub-
lishing, Paris.

7 Der er forskel pa den offentlige bruttogzeld og @MU-gaelden, og forskellen kan variere over tid. Set over en len-
gere historisk periode er @M U-gzlden for Danmarks vedkommende typisk omkring 10 pct. af BNP lavere end
den samlede bruttogzld, idet visse statslige aktiver kan modregnes i opgorelsen @MU-gzlden.
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gkonomiske stabilitet risikerer at blive sat over styr, eller hvor den risikopraemie, som er inde-
holdt i statsrenterne, risikerer at stige.

Erfaringerne i forbindelse med den globale finanskrise, der brgd ud i 2008, kan give et indtryk
af, hvor meget gaelden kan risikere at stige i en alvorlig krise. Fra 2007 til 2011 steg Dan-
marks @MU-geeld med naesten 20 pct. af BNP (fra ca. 27 til ca. 46 pct. af BNP). En del af
stigningen i geelden afspejlede opbygning af indskud pa statens konto i Nationalbanken og
indskud i finansiel stabilitet, men nettogeelden steg ogsa (dog kun med ca. 6 pct. af BNP).

Hvis der tages udgangspunkt i disse erfaringer, kan det pege pa et behov for en betydelig
sikkerhedsmargin i forhold til mulige risikograenser for geelden, herunder EU’s referencevaerdi
for @MU-gaelden pa 60 pct. af BNP. Det skal samtidig bemeerkes, at det er nettogeelden — og
ikke IMU-geelden — der er det mest relevante gaeldsbegreb i forhold til statens solvens og
finanspolitikkens langsigtede holdbarhed. Starrelsen af @MU-gaelden afhaenger derudover af,
hvor store finansielle aktiver, det offentlige vaelger at holde, og afheenger dermed ogsa af gra-
den af balanceoppustning, herunder genudlan, omfanget af offentlige ejerandele mv. | Dan-
mark har den offentlige sektor aktuelt flere finansielle aktiver end gzeld, sledes at den offent-
lige sektor har en finansiel nettoformue pa i sterrelsesordenen 10 pct. af BNP ultimo 2021.

Udviklingen i den offentlige nettogzeld vil pa laengere sigt vaere bestemt af udviklingen i den
offentlige saldo samt eventuelle omvurderinger (kursreguleringer) pa de offentlige ejerandele
(fx statens aktieandele i Orsted og Kebenhavns Lufthavn mv. samt offentlige ejerandele i fx
forsyningsselskaber, Danmarks Nationalbank mv.). Hertil kommer, at en given geeld Igbende
vil udggre en faldende andel af BNP, nar BNP vokser (sakaldt geeldsudhuling af den rente-
bzerende nettogaeld).

Disse forhold betyder, at moderate offentlige underskud over tid vil vaere i overensstemmelse
med fortsat stabil og lav offentlig nettogeeld. Hvis den gennemsnitlige offentlige saldo hen-
over konjunkturerne holder sig i omtrent balance (forstaet som et gennemsnitligt underskud,
der pa sigt holder sig i omegnen af ca. 2 pct. af BNP), vil det pa langt sigt svare til en offent-
lig nettogaeld som andel af BNP, der holder sig taet pa nul, jf. figur 9.1-9.2.8

8 Et regneeksempel kan anskueliggore de underliggende mekanismer: Hvis det offentlige har finansielle aktiver
svarende til 45 pct. af BNP og en tilsvarende bruttogzld, er nettogzelden nul. Aktiverne bestér dels af ejerandele,
dels af genudlan mv. Ejerandelene antages at svare til 20 pct. af BNP og genudlan mv. til 25 pct. af BNP. Der-
med vil den rentebarende nettogeld vere 20 pet. af BNP (konkret var den rentebarende nettogald 22 pct. af BNP
ultimo 2018 og 19 pct. af BNP ultimo 2019). Den rentebzrende nettogald udhules lobende af BNP-vaksten,
hvorimod de offentlige ejerandele antages kursreguleret lobende svarende til BNP-vaeksten, dvs. de udhules gene-
relt ikke i forhold til BNP. Hvis der til illustration antages en gennemsnitlig vakst i nominelt BNP pa 3 pct. om
aret, vil gzeldskvoten lobende udhules med 0,6 pct. af BNP om éret. I si fald vil et tilsvarende underskud pi den
offentlige saldo indebzre en konstant gald opgjort i pct. af BNP — i eksemplet en rentebarende nettogald pa 20
pct. af BNP og en samlet nettogzeld pa nul (dvs. inkl. ejerandelene).
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Figur 9.1 Figur 9.2
Strukturel saldo i et stiliseret forleb med Udvikling i nettogalden i et stiliseret forlab
moderate underskud i haengekgjearene med moderate underskud i h&engekgjearene
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Anm.: Fremskrivningen er under beregningstekniske antagelser om finanspolitikken efter 2025. Vardien af
de offentlige ejerandele antages at folge den generelle okonomiske udvikling (BNP).
Kilde: Danmarks Statistik, Opdateret 2025-forlob, august 2021 og egne beregninger.

Figur 9.1 viser den strukturelle saldo i et stiliseret scenarie, hvor det strukturelle underskud
udger ¥z pct. af BNP i 2030-2055, og figur 9.2 viser den tilhgrende nettogaeld under de givne
antagelser. Som det fremgar er moderate offentlige underskud forenelige med en nettogeeld
eller nettoformue, der som udgangspunkt holder sig teet pa nul. Udviklingen i @MU-gaelden vil
som naevnt herudover afhange af graden af eventuel balanceoppustning.

En nettogeeld i omegnen af nul er ikke i sig selv noget, der kan betragtes som et optimalt mal,
idet der kan vaere gode argumenter for en vis offentlig geeld, jf. kapitel 7. Nar Danmark i dag
har en offentlig nettogaeld teet pa nul skyldes det blandt andet, at der generelt er blevet sigtet
efter offentlige overskud eller balance gennem et par artier for at udnytte perioden med rela-
tivt gunstig demografi og labende nordsgindtaegter (der kumuleret over arene har udgjort ca.
25 pct. af BNP) til at nedbringe gaelden.

Det har netop vaeret en central del af den finanspolitiske strategi at nedbringe gaelden med
henblik pa at forberede gkonomien pa en fremtid med voksende demografisk pres pa finan-
serne, bortfald af nordsgindtaegter og deraf falgende udsigt til (moderate) underskud efter
2025. En sadan periode med moderate underskud i de sakaldte haengekgjear efter 2025 er
saledes helt pa linje med det overordnede mal om finanspolitisk holdbarhed og den hidtidige
finanspolitiske planleegning.
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9.4 Lempelse af underskudsgranse giver bedre mulighed
for at handtere langsigtet demografisk modvind og
fortsat have rum til stabilisering ved tilbageslag

| perioden efter 2025 vil dansk gkonomi i en arreekke veere preeget af, at store argange forla-
der arbejdsmarkedet og erstattes af mindre argange. Pa trods af fortsatte stigninger i efter-
lens- og folkepensionsalderen udggr den strukturelle beskeeftigelse derfor en faldende andel
af befolkningen i en arreekke, jf. figur 9.3. Den demografiske modvind for de offentlige finan-
ser er en vigtig del af baggrunden for den sakaldte heengekgjeudfordring, hvor der er udsigt
til voksende offentlige underskud i omkring 20 &r, som farst pa langt sigt vendes til overskud
(givet de beregningstekniske forudsaetninger efter 2025).°

Med de aktuelle udsigter og underliggende forudseetninger om befolkningens udvikling, ar-
bejdsmarkedstilknytning, nordsgindteegter mv. udviser den strukturelle saldo i et beregnings-
teknisk forlgb et underskud pa i starrelsesordenen %-1%: pct. af BNP fra omkring 2030 og
frem til 2050, jf. figur 9.4. Usikkerheden knyttet til fremskrivninger sa langt frem i tid er selv-
sagt markant, ogsa selv om de ikke skal tolkes som prognoser, men alene tekniske frem-
skrivninger under givne forudsaetninger.

Figur 9.3 Figur 9.4

Strukturel beskaftigelse som andel af den Strukturel saldo sammenholdt med

samlede befolkning forskellige underskudsgraenser
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Kilde: Danmarks Statistik, @&onomisk Redegorelse, december 2021 og Opdateret 2025-forlob, august 2021.

Den beregningstekniske fremskrivning efter 2025 viser grundlaeggende den strukturelle saldo
ved ueendret politik, men aendret demografisk sammenszaetning. Der er saledes ikke taget stil-
ling til fremtidige politiske prioriteringer og de finanspolitiske pejlemeerker i arene efter 2025.

? Haengekojeudfordringen afspejler ogsa i vaesentligt omfang, at de generationer, der gar pa pension i det narme-
ste par drtier har udsigt til lengere tid pa pension end mange tidligere og kommende generationer.
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De mellemfristede mal og prioriteringer for disse ar vil blive fastlagt i forbindelse med fremti-
dige mellemfristede planer — fx en 2030-, 2035- og 2040-plan.

| de mellemfristede planer vil det veere naturligt, at der i malfastsaettelsen bade indgar over-
vejelser om, hvordan det demografiske pres kan handteres pa en trovaerdig og generations-
maessigt afbalanceret made, og at der sikres plads til, at finanspolitikken fortsat kan bidrage
til konjunkturstabilisering i tilfaelde af en lavkonjunktur.

| forhold til at handtere de demografiske udfordringer for de offentlige finanser geelder det,
som belyst i afsnit 9.3, at det ikke er ngdvendigt — hverken for fortsat lav offentlig nettogaeld,
AAA-kreditvurderingen eller finanspolitikkens holdbarhed — at fastholde strukturel balance i
haengekgjearene. Et krav om strukturel balance i den periode ville grundlzeggende indebaere,
at generationerne skulle betale mere i skat eller modtage mindre offentlig service (sundhed,
uddannelse, infrastruktur og meget andet) end pakraevet for finanspolitisk holdbarhed. Det
ville séledes betyde, at nogle generationer stilles ringere end andre, blot fordi de er en del af
nogle relativt sma argange pa arbejdsmarkedet. Hgjere skatter eller mindre offentlig service
og investeringer ville reducere argangenes velstand og velfaerd ungdigt.

Det er en integreret del af konceptet om finanspolitisk holdbarhed, at den offentlige saldo og
geeld vil kunne svinge hen over ar med forskellig demografisk sammenseetning, herunder for-
skellige argangssterrelser — og det har som naevnt ogsa laenge veeret en del af den finanspo-
litiske strategi i Danmark at forberede finanserne og gkonomien pa en periode med moderate
underskud.

| forhold til stabiliseringsmulighederne i en lavkonjunktur geelder det, at mangvrerummet til at
lempe finanspolitikken ved et skonomisk tilbageslag afhaenger af, hvordan finanspolitikken
tilretteleegges i normale og gode tider. Der bar generelt sigtes efter en tilstraekkelig solid
strukturel position i &r med normale eller gode konjunkturer — bade for at sikre tilstraekkeligt
mangvrerum ved senere tilbageslag og for at deempe en eventuel hgjkonjunktur.

Hvis budgetlovens underskudsgraense fastholdes pa %z pct. af BNP samtidigt med, at der sig-
tes efter et lempeligere mal end balance for den strukturelle saldo i fremtidige mellemfristede
planer — i lyset af udfordringerne i perioden efter 2025 — reduceres mangvrerummet til at sta-
bilisere skonomien i en lavkonjunktur, jf. tabel 9.2. Det er fortsat vigtigt, at finanspolitikken til-
rettelaegges efter konjunktursituationen og styres efter sunde mellemfristede mal, og at den
generelle disciplin i forhold til disse mal ikke svaekkes.

Med en parallel lempelse af underskudsgraensen i budgetloven og sigtepunktet for den struk-
turelle saldo, vil mangvrerummet til stabiliseringspolitik derimod forblive usendret (relativt til et
niveau med en graense pa -'z pct. af BNP og et mellemfristet saldomal om balance). En lem-
pelse af den strukturelle saldo med ¥z pct. af BNP (svarende til ca. 13 mia. kr. i 2022-niveau)
vil séledes @ge det langsigtede raderum, hvilket giver bedre mulighed for en mere lige forde-
ling af byrder og goder pa tveers af generationer, samtidig med, at mangvrerummet i lavkon-
junkturer er ueendret. Finanspolitikkens stabiliseringspotentiale med hensyn til selve aktivi-
tetsvirkningen samt udfordringerne ved den diskretionaere finanspolitik behandles naermere i
appendiks 9B.
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Tabel 9.2
Stiliseret illustration af finanspolitisk mangvrerum ved forskellige niveauer af budgetlovens
underskudsgranse og udgangspunktet for den strukturelle saldo

A Hidtidig Lempet underskuds-
e e LU 8l underskudsgraense granse og lempet
Pct. af BNP graense og 2025- .
. og lempet mellem- mellemfristet
saldomal q p .
fristet saldomal saldomal
1. Graense for strukturel saldo -Ya -Ya -1
2. tJdg_angspunkt |_neutrale 0 A A
onjunktursituationer
3. Finanspolitisk mangvrerum (2-1) Ve 0 Ve

Anm.: Det finanspolitiske manovrerum er her vist som forskellen mellem et illustrativt udgangspunkt for
den strukturelle saldo og ved forskellige illustrative underskudsgranser for den strukturelle saldo.
Kilde: Egne beregninger.

Pa baggrund af hensynene i afsnit 9.2-9.4 er det Finansministeriets vurdering, at der ikke er
fagligt belaeg for at fastholde en underskudsgraense pa 'z pct. af BNP i al fremtid. Det er sale-
des Finansministeriets vurdering, at en lempelse af underskudsgraensen til 1 pct. af BNP er
at foretreekke i forbindelse med kommende mellemfristede planer, hvor der tages hul pa peri-
oden efter 2025. Det vil give mulighed for at handtere en betydelig del af den demografiske
modvind og samtidig understatte mangvrerum til stabiliseringspolitik i en lavkonjunktur. Sam-
tidig vil det vaere konsistent med stabil lav offentlig nettogeeld i pct. af BNP, sa leenge der hol-
des en afstand til underskudsgraensen i normale og gode tider, og med fortsat finanspolitisk
holdbarhed. | Nationalt kompromis om dansk sikkerhedspolitik af 6. marts 2022 er det aftalt at
underskudsgraensen lempes til 1 pct. af BNP.

9.5 Opmarksomhedspunkter i forhold til en lempelse af
underskudsgrensen

Finanspolitisk disciplin i opfyldelsen af de mellemfristede mal

| Danmark er der som naevnt tradition for, at finanspolitikken styres efter mellemfristede mal
for den strukturelle saldo. Disciplinen i opfyldelsen af saldomalene i de mellemfristede planer
har overordnet set vaeret hgj gennem mange ar.

Fortsat overholdelse af de mellemfristede mal stiller imidlertid konstant hgje krav til finanspo-
litisk disciplin, som Igbende udfordres af opstdede behov og gnsker. Det er saledes ikke gi-
vet, at den finanspolitiske disciplin i al fremtid vil holde sig pa samme niveau som de seneste
artier.

Udfordringerne skal blandt andet ses i lyset af, at der ventes stigende demografisk pres pa
de offentlige finanser samtidig med, at indteegterne fra Nords@en gradvist falder bort. Hertil
kommer, at eksempelvis gget velstand og nye sundhedsteknologier mv. generelt kan lede til
stigende efterspergsel efter offentlige ydelser over tid, ligesom fx gnsker om kortere arbejds-
tid kan erodere finansieringsgrundlaget for de offentlige udgifter.
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Det er i den forbindelse vigtigt, at den generelle finanspolitik i normale tider fortsat styres efter
mellemfristede saldomal og sigtepunkter, der blandt andet sikrer en holdbar og trovaerdig ud-
vikling i de offentlige finanser. Det er saledes vigtigt, at en lempelse af budgetlovens under-
skudsgraense ikke mindsker fokus pa den finanspolitiske disciplin.

Risiko i forhold til at overskride EU’s greense for faktiske underskud

En lempelse af budgetlovens underskudsgraense for den strukturelle saldo til 1 pct. af BNP
vurderes som naevnt at vaere i overensstemmelse med det sakaldte Minimum-Benchmark kri-
terie. Det betyder, at der er en hgj grad af sikkerhed for, at EU’s greense for faktiske under-
skud pa 3 pct. af BNP overholdes i en normal lavkonjunktur. Beregningen er dog behaeftet
med usikkerhed.

Udviklingen i den faktiske offentlige saldo er generelt meget volatil. Det geelder iszer i Dan-
mark, hvor blandt andet indtaegterne fra pensionsafkastskatten kan variere betydeligt — op til
omkring 2 pct. af BNP fra ar til &r — uden at disse bevaegelser nadvendigvis samvarierer sger-
lig teet med konjunkturerne. Uanset om underskudsgreensen for den strukturelle saldo fast-
holdes pa %z pct. af BNP eller lempes til op til 1 pct. af BNP, vil der derfor veere en risiko for,
at det faktiske underskud i enkelte ar overskrider EU’s graense pa 3 pct. af BNP.

Risikoen for at overskride graensen for den faktiske saldo vil alt andet lige vaere starre, desto
lempeligere underskuddet pa den strukturelle saldo er. Det gaelder dog, at risikoen baseret
pa de opdaterede beregninger (jf. afsnit 9.2) generelt er mindre, ved en given strukturel
saldo, end ved de tidligere beregninger fra Finansredeggarelse 2014. Det betyder, at som ud-
gangspunkt vurderes risikoen ved en strukturel underskudsgreense pa 1 pct. af BNP baseret
pa de opdaterede beregningsforudsaetninger ikke at vaere stgrre end risikoen med en under-
skudsgraense pa : pct. af BNP baseret pa de tidligere beregningsforudsaetninger i Finansre-
deggrelse 2014.

Tabel 9.3 viser erfaringerne med at overholde EU’s graense for faktiske offentlige underskud i
perioden 2009-2015, hvor konjunkturgabet har vaeret vurderet negativt (svarende til at der var
flere ledige ressourcer end i en normal konjunktursituation). | denne periode var det kun i et
enkelt ar, 2012, at underskuddet pa den faktiske saldo oversteg EU’s graense pa 3 pct. af
BNP. | det ar var underskuddet pa den strukturelle saldo mindre end 1 pct. af BNP, men der
var samtidig en betydelig engangsudgift til udbetaling af efterlansbidrag til personer, der
meldte sig ud af efterlansordningen i 2012.

Nar der ses bort fra engangsforhold, herunder ekstraordinzere skatteindteegter forbundet med
SP-udbetalingen i 2009, engangsudgifter til udbetalingen af efterlansbidrag i 2012 og de eks-
traordinzere indtaegter fra omlaegningen af beskatningen af eksisterende kapitalpensioner i
2013-2015, oversteg det faktiske underskud graensen pa 3 pct. af BNP i 2009 — et &r med
ekstraordineert stort fald i BNP og midlertidigt lave indteegter fra blandt andet selskabsskat og
pensionsafkastskat.

Det skal i den forbindelse bemaerkes, at perioden 2009-2015 generelt var kendetegnet ved

relativt hgje indteegter fra pensionsafkastskatten, herunder blandt andet pa grund af faldende
renter. Disse indteegter bidrog markant til at nedbringe de faktiske underskud i perioden. Lav-
konjunkturer vil typisk veere ledsaget af lave og faldende renter, som kan understgtte indtaeg-
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terne fra pensionsafkastskatten — men det kan ikke tages for givet, at hgje indtsegter fra pen-
sionsafkastskatten vil deempe fremtidige faktiske underskud i darlige tider i samme omfang
som det skete i perioden 2009-2015.

Tabel 9.3
Erfaringer med udviklingen i den faktiske saldo i 2009-2015

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Pct. af BNP
Faktisk saldo -2,8 -2,7 -2,1 -3,5 -1,2 1.1 -1,3
Faktisk saldo ekskl. engangsforhold" -3,6 2,7 2,1 -2,0 -2,6 -1,5 -2,0
Memoposter
Strukturel saldo, pct. af strukturelt BNP -0,3 -1,4 -0,5 -0,8 -0,7 -0,9 0,0
Sammenvejet konjunkturgab, pct.? -0,9 -1,6 -1,9 -2,3 2,1 -1,6 -1,3

Anm.: De rode tal markerer henholdsvis overskridelser af underskudsgransen for den faktiske saldo pa 3
pct. af BNP i Stabilitets- og Vakstpagten og underskudsgransen for den strukturelle saldo i
finanspagten pa 1 pct. af BNP for lande med @MU-gzeld vaesentligt under grensen pa 60 pet. af
BNP og lave risici i forhold til den langsigtede holdbarhed.

1) Der er korrigeret for virkningen af en rakke engangsforhold, som pévirker den faktiske offentlige
saldo, men som kotrigeres ud i beregningen af den strukturelle saldo. Det vedrorer blandt andet
udbetaling af eftetlonsbidrag i 2012 og engangsindtegter som folge af omlegning af beskatning af
eksisterende kapitalpensioner i 2013-2015 mv.

2) Sammenvejet gab med 60 pct. vegt pd beskeftigelsesgabet og 40 pct. vaegt pa outputgabet.

Kilde: Danmarks Statistik og Qkonomisk Redegorelse, december 2021.

Det skal yderligere bemaerkes, at en overskridelse af graensen for faktiske underskud pa 3
pct. af BNP ikke ngdvendigvis giver anledning til en henstilling fra EU, hvis overskridelsen an-
ses for begraenset og midlertidig og er foranlediget af sakaldte exceptionelle omstaendighe-
der. Exceptionelle omstaendigheder defineres som enten en usaedvanlig begivenhed uden for
statens kontrol eller et alvorligt gkonomisk tilbageslag, jf. ogsé kapitel 10. Overskridelsen er
midlertidig, hvis underskuddet vender tilbage under 3 pct. af BNP efter opharet af den excep-
tionelle omstaendighed. Midlertidighedskriteriet indebeaerer i EU's vurderinger i praksis nor-
malt, at underskuddet bringes under 3 pct. af BNP igen inden for et til to ar. Ved en begraen-
set overskridelse forstds normalt et underskud pa hgjst 3,5 pct. af BNP. Kommissionen fore-
tager derudover en kvalitativ gennemgang af relevante faktorer relateret til de offentlige finan-
ser, fx hvis der er saerlige midlertidige forhold af stor betydning.

Fremtidige genberegninger af mindstekravet til strukturel saldo

EU’s mindstekrav til den strukturelle saldo vil kunne aendre sig i forbindelse med fremtidige
genberegninger fra Europa-Kommissionens side. Der er dog flere forhold, der vurderes at re-
ducere risikoen for, at EU’s mindstekrav til den strukturelle saldo vil blive strammet i forbin-
delse med fremtidige genberegninger.
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For det fgrste er Kommissionens seneste offentliggjorte vurdering af Minimum-Benchmark
kriteriet et stykke under -1 pct. af BNP (konkret -1,3 pct. af BNP, jf. appendiks 9A). For det
andet sigter Kommissionens nye metode pa at fgre til mindre udsving i Minimum-Benchmark
beregningerne over tid. Desuden indebserer Kommissionens nye metode, at Minimum-
Benchmark kriteriet fremover ikke vil vaere strammere end et mindstekrav til den strukturelle
saldo pa -0,7 pct.af BNP, jf. appendiks 9A.

En eventuel fremtidig genberegning fra Kommissionen — der viser et strammere mindstekrav
til den strukturelle saldo end i den reviderede budgetlov — vil ikke juridisk kraeve en gendring
af budgetloven. Det skyldes, at det i forvejen fremgar af budgetlovens §2, at den strukturelle
saldo skal veere pa niveau med det mellemfristede budgetmal (MTO), der er fastsat i Stabili-
tets- og Veekstpagten. Dette MTO har saledes forrang, jf. boks 9.3. Danmarks MTO under
Stabilitets- og Vaekstpagten skal opfylde EU's mindstekrav, herunder ved fremtidige genbe-
regninger.

Boks 9.3
Uddrag fra budgetlovens kapitel 2 vedrerende Budgetbalance og korrektionsmekniamse

§ 2. Den samlede budgetstilling pa de samlede offentlige finanser skal veere i balance eller udvise et over-
skud.

Stk. 2. Det i stk. 1 naevnte krav om budgetbalance er overholdt, hvis den strukturelle saldo er pa niveau
med det mellemfristede mal, der er fastsat i den reviderede stabilitets- og vaekstpagt, og med en nedre
greense for et strukturelt underskud pa 0,5 pct. af bruttonationalproduktet.

Kilde: Retsinformation, lov nr. 547 af 18. juni 2012.

Det kan ogsa veere relevant, at Finansministeriet med passende mellemrum, eller nar der er
seerlig anledning til det, foretager opdaterede beregninger af Minimum-Benchmark kriteriet ud
fra de danske metoder og data. Det skyldes blandt andet, at nye data eller starre politiktiltag,
der sendrer pa sterrelsen af de offentlige finansers konjunkturfglsomhed, vil have betydning
for det mindstekrav, der findes ud fra Finansministeriets beregninger.

Der vil i forhold til hyppigheden af genberegninger vaere en afvejning mellem to hensyn. Pa
den ene side et hensyn til, at beregningerne holdes opdateret med passende mellemrum el-
ler ved relevante anledninger, sa der er mulighed for at vurdere, om der kan vaere behov for
justeringer. Pa den anden side er det vigtigt, at de finanspolitiske rammer er stabile og tro-
veerdige. Heri ligger ogsa, at de som udgangspunkt ikke skal justeres for ofte.

Finansministeriet vil saledes opdatere Minimum-Benchmark beregningerne, hvis EU's mind-
stekrav matte sendre sig, eller der pa anden made vurderes at vaere konkret anledning til det.
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9A. Beregning at mindstekrav
til den strukturelle saldo

9A.1 Overblik over beregninger af mindstekravet til
Danmarks MTO

Finansministeriet har opdateret beregningen af mindstekravet til den strukturelle saldo (base-
ret pa danske data og metoder) med afsaet i Minimum-Benchmark kriteriet. Siden den sene-
ste beregning i Finansredeggrelse 2014 er der gennemfgrt en hovedrevision af nationalregn-
skabet og dermed de historiske data. | den forbindelse blev metoden til beregning af struktu-
rel saldo og metoden til beregning af konjunkturgab justeret, herunder ved anvendelse af en
nyere version af ADAM-modellen. Endvidere opdateres de gkonomiske skan, som ligger il
grund for beregningen af strukturel saldo mv. lgbende i forbindelse med de @konomiske Re-
degearelser, ligesom der er sket lgbende metodeforbedringer samt aendringer i de gkonomi-
ske strukturer.

Tabel 9A.1
Overblik over beregnede mindstekrav til den strukturelle saldo

Relevant MTO-kriterium Mindstekrav, pct. af BNP

Finansministeriet

Finansredegarelse 2014 MTOws -0,5 til -0,6
Erfaringer med budgetloven 2014-2020, 2022" MTOwms 0g MTOermivgmu -1
EU

Beregning geeldende for 2011-2013 MTOws -0,5
Beregning geeldende for 2014-2016 MTOws -0,75
Beregning geeldende for 2017-2019 MTOws -1
Beregning geeldende for 2020-2022 MTOermivgmu -1

Anm.: Tabellen opsummerer de beregnede mindstekrav til den strukturelle saldo.

1) Finansministeriets opdaterede beregninger peger pé et interval for MTOws pé ca. -1,0 til -1,2 pct. af
BNP. Beregningerne er beheftet med usikkerhed. Det bemeatkes, at ved et MTOws, som er mindre
end -1 pct. af BNP vil den bindende begransning siledes vare MTOgrrvm/onu pa -1 pet. af BNP.

Kilde: Europa-Kommissionen, Finansredegorelse 2014 og egne beregninger.
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Finansministeriets opdaterede beregninger peger pa, at budgetlovens underskudsgraense for
den strukturelle saldo kan seenkes fra /2 pct. af BNP til op til 1 pct. af BNP og samtidig veere i
overensstemmelse med, at de automatiske stabilisatorer med hgj sikkerhed kan virke uhin-
dret i en normal lavkonjunktur, jf. tabel 9A.1. Det ligger inden for rammerne af Europa-Kom-
missionens beregnede mindstekrav til Danmarks MTO pa -1 pct. af BNP. Boks 9A.1 giver et
overblik over Finansministeriets og Kommissionens metoder til beregning af mindstekravet til
den strukturelle saldo. Finansministeriets opdaterede beregninger og underliggende forud-
seetninger gennemgas neermere i afsnit 9A.2-9A.3.

Boks 9A.1
Overblik over metoder til beregning af MTOmg (Minimum Benchmark)

MTOws (Minimum Benchmark) er den graense for strukturelle offentlige underskud, der sikrer, at der er
plads til en "normal” lavkonjunktur uden, at det faktiske offentlige underskud overstiger 3 pct. af BNP. Eu-
ropa-Kommissionen har i forbindelse med 2019-genberegningen af MTOws opdateret sin metode.

Europa-Kommissionens tidligere metode var baseret pa det sakaldte repreesentative outputgab (ROG) dvs.
et outputgab i en “normal” lavkonjunktur. Det blev beregnet som et simpelt gennemsnit af 5 pct.-percentilen
af outputgabsserien for henholdsvis alle EU-lande og det konkrete land, jf. ligning (a)

ROG =% - Pyy,(DK) + % - Py, (EU) (a)

Forud for beregningen fiernedes outliers i form af de 2,5 pct. mest positive og mest negative outputgab i
hele EU-serien. Den nationale serie blev derudover renset for det mest negative outputgab under finanskri-
sen og i de umiddelbart efterfalgende ar. Dataserien daekkede en rullende periode pa 25 ar. Pa baggrund af
ROG og en landespecifik budgetelasticitet ¢, der angiver hvor meget den faktiske saldo aendrer sig nar out-
putgabet aendrer sig, fastsattes MTOwg sa det sikrede en tilstraekkelig sikkerhedsmargin til greensen pa 3
pct. af BNP for underskud pa den faktiske saldo i en normal lavkonjunktur, jf. ligning (b)

MTOyy = -3 —¢-ROG (b)

Europa-kommissionens nuveerende metode er ikke baseret pa et repraesentativt outputgab, men pa stan-
dardafvigelsen for den cykliske del af den faktiske offentlige saldo. Det er grundlzeggende et mal for de hi-
storiske udsving i den konjunkturvarierende del af den faktiske saldo. Jo sterre standardafvigelse, desto
mere volatil er den cykliske del af saldoen. | metoden fjernes der ikke outliers, og der benyttes en rekursiv
dataperiode saledes, at nye datapunkter tilfgjes og gamle beholdes. Konkret beregnes MTOws ved at bruge
gennemsnittet af standardafvigelsen af den cykliske del af saldoen i henholdsvis Danmark og hele EU.
Dette gennemsnit ganges med 1,2 og fratreekkes 3. Desuden geelder et fast gulv og loft for resultatet sale-
des, at MTOwg rundes ned til -0,7 eller op til -1,5, hvis formlen giver et resultat uden for disse graenser.
MTOws for Danmark kan beregnes ud fra ligning (c)

std.afv(epg - 0Gpg) + std. afvgy (e - 0G) (©

MTOyp =—-3+1,2- >

Finansministeriets beregning af MTOwms er overordnet baseret pa ligning (b). Finansministeriets beregning af
ROG er baseret pa det sammenvejede konjunkturgab dvs. et veegtet gennemsnit af outputgabet og beskeef-
tigelsesgabet, hvor der kun benyttes danske data. Budgetelasticiteten estimeres ud fra en simpel lineaer
regression af forskellen mellem den faktiske saldo (ekskl. engangsforhold mv.) og den strukturelle saldo pa
det sammenvejede konjunkturgab, jf. ligning (d)

Faktisk saldo (ekskl. engangsforhold mv.) — strukturel saldo = c + ¢ - konjunkturgab + u (d)
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9A.2 Finansministeriets vurdering af mindstekravet til
den strukturelle saldo

Finansministeriets beregning af mindstekravet til den strukturelle saldo tager udgangspunkt i
Finansministeriets metode til beregning af den strukturelle saldo, som ogsa ligger til grund for
vurderinger i henhold til budgetloven.

Modsat Europa-Kommissionens metode til beregninger af den strukturelle saldo — som skal
omfatte alle lande og dermed af natur ma vaere mere overordnet — tager Finansministeriets
metode hgjde for blandt andet en reekke seerligt volatile indtaegtsposter. Finansministeriets
beregning af den strukturelle saldo tager saledes udgangspunkt i den faktiske offentlige saldo
korrigeret for bade konjunkturudsving og andre midlertidige forhold.

Strukturel saldo = Faktisk saldo — konjunkturbidrag — gvrige korrektioner

Konjunkturbidraget beregnes pa baggrund af en budgetfaktor og et konjunkturgab. Budget-
faktoren er beregnet pa baggrund af den makrogkonomiske model ADAM og maler konjunk-
turfalsomheden af de sakaldte almindelige budgetposter (og ikke de seerlige poster, jf. ogsa
nedenfor). Budgetfaktoren har i gennemsnit udgjort 0,75 i 1990-2019 svarende til, at et ud-
sving i konjunkturgabet pa 1 pct. point i gennemsnit forbedrer/forveerrer den faktiske offent-
lige saldo med 0,75 pct. af BNP. Konjunkturgabet er beregnet som et vaegtet gennemsnit af
output- og beskaeftigelsesgabet.

@vrige korrektioner indeholder korrektioner for midlertidige udsving i en raekke szerlige poster
defineret som forskellen mellem det faktiske og strukturelle provenu for aktieskat, nordsgind-
teegter, ovrig selskabsskat, pensionsafkastskatten, registreringsafgift, nettorenteudgifter samt
gvrige specielle budgetposter. Hertil kommer, at der korrigeres for deciderede engangsfor-
hold og en reekke andre korrektioner, jf. ogsa boks 8A.1 i appendiks 8A.

Korrektionen for udsving i de seerlige poster afspejler, at disse poster vurderes at afvige fra
deres strukturelle niveau pa en made, der ikke er taet knyttet til det sammenvejede konjunk-
turgab. Det gaelder eksempelvis for de ofte store udsving i indtaegterne fra Nordsgen og pen-
sionsafkastskatten, som fglger af udsving i oliepriser, renter og aktiekurser. Udsvingene i ind-
teegterne fra registreringsafgift og @vrig selskabsskat afspejler overvejende konjunkturvaria-
tion, men er ikke tidsmaessigt teet knyttet til det sammenvejede konjunkturgab.

Budgetfaktoren afspejler som naevnt kun konjunkturfalsomheden af de almindelige budgetpo-
ster i den faktiske saldo, og tager ikke hgjde for eventuelle konjunkturrelaterede bidrag inde-
holdt i de saerlige poster. Det skyldes, at der i beregningen af den strukturelle saldo korrige-
res saerskilt for de seerlige posters afvigelse fra deres strukturelle niveauer. Mindstekravet til
den strukturelle saldo, som sikrer, at det faktiske underskud ikke overstiger 3 pct. af BNP i et
normalt tilbageslag, skal imidlertid bade afspejle konjunkturfelsomheden af de almindelige
budgetposter (budgetfaktoren) og den konjunkturfalsomhed, som afspejles i en eventuel
samvariation mellem konjunkturudsvingene og korrektionerne for udsving i de gvrige poster.

Pa den baggrund vurderer Finansministeriet mindstekravet til den strukturelle saldo ud fra en
estimation af samvariationen mellem konjunkturgabet og den konjunkturfglsomme del af den
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faktiske saldo (beregnet som forskellen mellem den faktiske saldo ekskl. engangsforhold mv.
og den strukturelle saldo). Beregningen indikerer en samlet konjunkturfglsomhed af den fakti-
ske saldo pa ca. 0,87 pct. af BNP for hver procentpoints udsving i konjunkturgabet. Heraf ud-
ger de almindelige poster (dvs. budgetfaktoren) som neevnt ca. 0,75 pct. af BNP, mens de
sakaldte saerlige poster udger ca. 0,12 pct. af BNP. De opdaterede beregninger peger der-
med pa, at de offentlige finanser vurderes mindre konjunkturfalsomme end estimeret i forbin-
delse med Finansredegarelse 2014, hvor budgetelasticiteten blev estimeret til ca. 0,92-0,95.

Udover konjunkturfglsomheden af de offentlige finanser (budgetelasticiteten) afheenger det
beregnede mindstekrav til den strukturelle saldo af det sakaldte repreesentative konjunktur-
gab (ROG), som er et mal for den nedre greense for en normal lavkonjunktur. Finansministeri-
ets beregning af ROG vurderes ud fra den nedre 5. percentil af konjunkturgabene over en
konjunkturneutral periode. Det betyder, at 5 pct. af konjunkturgabene for en given periode er
mere negative end det beregnede ROG. Det skal sikre, at underskudsgreensen for den fakti-
ske saldo med hgj sandsynlighed (95 pct.) bliver overholdt henover konjunkturcyklerne.

| Finansministeriets opdaterede beregninger er ROG beregnet til ca. -2 til -2% pct., hvor inter-
vallet afspejler om den mest negative konjunkturgab-observation omkring finanskrisen i 2009-
2013 ("outlier”) fiernes forud for ROG-beregningen, jf. nedenfor. De opdaterede beregninger
indebzerer dermed et mindre negativt ROG end vurderet i forbindelse med Finansredega-
relse 2014, hvor ROG blev beregnet til mellem ca. -2,6 til -2,7, jf. tabel 9A.2.

Samlet set indebeerer de opdaterede beregninger af budgetelasticiteten og ROG, at mindste-
kravet til den strukturelle saldo, vurderet ud fra Minimum-Benchmark kriteriet (MTOwz), be-
regnes til mellem ca. -1,0 til -1,2 pct. af BNP, hvor intervallet afspejler intervallet for ROG-be-
regningen, jf. tabel 9A.2. | henhold til MTOgrmingmu kan mindstekravet til den strukturelle
saldo dog ikke fastsaettes under den nedre greense pa -1 pct. af BNP.

Det lavere beregnede MTOwsg en i Finansredeggrelse 2014 afspejler saledes dels, at den
estimerede budgetelasticitet er lavere og dels at det repraesentative konjunkturgab vurderes
at vaere mindre negativt end i Finansredeggrelse 2014. Den lavere budgetelasticitet medfgrer
isoleret set, at MTOyg beregnes til omkring -0,65 til -0,75 pct. af BNP vurderet ud fra et kon-
trafaktisk scenarie, hvor det beregnede ROG fra Finansredegarelse 2014 fastholdes. Det re-
sterende bidrag til, at MTOwg beregnes til ca. -1,0 til -1,2 pct. af BNP kan henfares til, at det
beregnede ROG vurderes at veere mindre negativt end i Finansredeggrelse 2014.

Samlet set peger de opdaterede beregninger af mindstekravet til den strukturelle saldo sale-
des p3, at budgetlovens underskudsgraense kan lempes fra % til 1 pct. af BNP, og som ud-
gangspunkt stadig veere i overensstemmelse med, at de automatiske stabilisatorer med hgj
sikkerhed kan virke uhindret i en normal lavkonjunktur.

! De 95 pct. sandsynlighed skal forstds som et gennemsnit over en lang periode. Der kan i en konkret situation,
hvor fx nordseindtzgterne eller pensionsafkastskatteindtaegterne kan afvige fra deres strukturelle niveauer, vere
enten storre eller mindre sandsynlighed for at overskride 3 pct. greensen for en given strukturel saldo.
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Tabel 9A.2
Finansministeriets opdaterede beregning af MTOms

Gns. Repraesen-

konjunktur- tativt gab Eftf:l'(‘ttiil" MTO
gab, pct. (ROG), pct.

Nye beregninger
1991-2019 -0,02 -2,26 5,0 -1,04
1993-2019 0,02 -2,28 5,0 -1,02
1991-2019 ekskl. "outlier” i 2012 0,06 -2,06 8,4 -1,22
Finansredegeorelse 2014
1981-2012 ekskl. "outlier” i 2012" -0,01 -2,69 6,2 -0,46 til -0,53
1991-2013 ekskl. "outlier” i 2013" 0,00 -2,59 9,3 -0,55 til -0,61

Anm.: ROG-perioderne er udvalgt ud fra, at konjunkturgabet i gennemsnit er neutralt og at perioden ikke
er for kort. Den effektive fraktil er beregnet svarende til, at der ikke er ”outliers”. De opdaterede
beregninger af MTO er baseret pa et estimat for budgetelasticiteten pa 0,87. I Finansredegorelse 2014
afspejler intervallet 1 beregningen af MTO — for en given ROG-beregning — de to estimater for
budgetelasticiteten pa henholdsvis ca. 0,92 og 0,95.

1) 1 Finansredegorelse 2014 fjernes den mest negative observation i 2009-2013 i beregningen af ROG. Det
skal ses i sammenhang med EU’s metode pa davarende tidspunkt, som siden er justeret pa det
punkt. Af Finansredegorelse 2014 fremgar pa s. 349, at "Det bemarkes, at den fernede "ontlier” for det
sammenvejede konjunkturgab i 2012/ 2013 (den mest negative observation i 2009-2013 fernes) for Danmarks
vedkommende ikke er vasentlig forskellig fra tidligere filbageslag i begyndelsen af 1980 erne og omkring 1993.”

Kilde: Danmarks Statistik, @konomisk Redegorelse, december 2021, Finansredegorelse 2014 og egne beregninger.

Samtidigt skal det bemeerkes, at beregningerne af MTOyg er behzaeftet med usikkerhed, her-
under som fglge af usikkerheden om starrelsen pa budgetelasticiteten. Hvis der fx tages ud-
gangspunkt i et 90 pct. konfidensinterval for budgetelasticiteten vurderes budgetelasticiteten
at ligge mellem 0,64 og 1,09 med et centralt sken pa 0,87. Med et ROG pa -2,28 pct. inde-
baerer det et spaend for det beregnede MTOwng mellem -0,5 pct. af BNP og -1,5 pct. af BNP
med et centralt sken pa -1,0 pct. af BNP.

Hertil kommer som nzevnt, at beregningen af MTOwg afheenger af forudsaetningerne i bereg-
ningen af ROG. Det drejer sig blandt andet om, hvorvidt der fijernes en "outlier” (forstadet som
den mest negative observation under finanskrisen og i de umiddelbart efterfglgende ar, hvil-
ket er observationen i 2012) forud for beregningen af ROG. Det beregnede MTOwg er mindre
negativt (dvs. strammere), hvis der ikke fiernes en "outlier” i 2012. Det afspejler, at konjunk-
turgabet i 2012 er et af de mest negative i hele perioden 1990-2019, jf. figur 9A.1.
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Figur 9A.1
Sammenvejet konjunkturgab, 1990-2019
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Anm.: Figuren viser konjunkturgabet, der benyttes i beregningen af den strukturelle saldo. Konjunkturgabet
er et et vegtet gennemsnit med 40 pct. vagt pa output gabet og 60 pct. vagt pa beskaftigelsesgabet.
Kilde: Qkonomisk Redegorelse, december 2021.

Spgrgsmalet om at fierne 2012-observationen eller e] i beregningen af ROG drejer sig grund-
leeggende om, hvorvidt den globale finansielle og skonomiske krise betragtes som noget helt
ekstraordinaert — det man kunne kalde "en 100-ars haendelse” — som ikke bar teelle med, hvis
man i fraveer af sddanne heendelser accepterer 5 pct. sandsynlighed for at overskride green-
sen pa 3 pct. af BNP for faktiske underskud.

For mange EU-lande var krisen efter 2008 ekstraordinaer dyb, men for Danmarks vedkom-
mende er det ikke oplagt, at konjunkturgabet i 2012 (dvs. da konjunkturgabet var mest nega-
tivt i arene efter finanskrisen) bgr anses for en egentlig outlier. Det skannede konjunkturgab i
1993 var fx lidt mere negativt end i 2012. Det kan derfor ikke n@dvendigvis udelukkes, at kon-
junkturgab i den starrelsesorden ogsa kan forekomme i fraveer af en ekstraordinaer internatio-
nal finanskrise.?

Imidlertid er sterrelsen af konjunkturudsving faldet siden 1980°erne i en raekke gkonomier,
herunder de nordiske lande. Det kan blandt andet afspejle forbedrede strukturer samt bedre
gkonomisk politik.3 Det kan traekke i retning af mindre udsving i ledighed og konjunkturgabet.
| det perspektiv kan de ekstraordinegere internationale og finansielle faktorer betragtes som
udslagsgivende for, at konjunkturgabet i 2012 kunne blive af samme stgrrelsesorden som i
1993.

2 Hvis konjunkturgabet i 2012 ikke reprasenterer en egentlig outlier (dvs. en ”100-drs haendelse” snarere end nor-
malt forventelige konjunkturudsving), men alligevel bliver fjernet forud for ROG-beregningen, svarer det til, at
den reelle sandsynlighed for at overskride grensen for faktiske underskud oges fra 5 til ca. 8 pct. (dvs. den effek-
tive fraktil oges fra den nedre 5. fraktil til ca. den nedre 8. fraktil). Det betyder, at risikoen for at overskride un-
derskudsgrensen for den faktiske saldo alt andet lige oges saledes, at underskudsgraensen gennemsnitligt mé for-
ventes at blive brudt ca. hvert 12 ar i stedet for hvert 20. r.

3 Se fx Business Cycle Dynamics in OECD Countries: Evidence, Causes and Policy Implications, 2005, RBA A#-
nual Conference V'olume, in: The Changing Nature of the Business Cycle, Reserve Bank of Australia.
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Udover spgrgsmalet om at fierne en “outlier” atheenger ROG-beregningen ogsa af det fraktil-

niveau, der definerer den nedre graense for en normal lavkonjunktur. Hvis den nedre greense

for en normal lavkonjunktur defineres ved en hgijere fraktil end den 5. fraktil for konjunkturga-

bet, vil det alt andet lige treekke MTOwg i en mere lempelig retning. Omvendt vil et lavere frak-
tilniveau alt andet lige treekke MTOwg i en strammere retning, jf. eksemplerne i tabel 9A.3.

Tabel 9A.3
Finansministeriets MTOwms beregning ved forskellige definitioner af den nedre graense for en
normal lavkonjunktur

ROG: 2,5 fraktil ROG: 5 fraktil ROG: 7,5 fraktil ROG: 10 fraktil

1991-2019
ROG -2,40 -2,26 -2,10 -1,98
MTOws -0,92 -1,04 -1,18 -1,28
1993-2019

ROG -2,41 -2,28 -2,13 -2,01
MTOws -0,91 -1,02 -1,15 -1,25
1991-2019 ekskl. “outlier” i 2012

ROG 2,25 2,06 1,94 -1,83
MTOws -1,05 -1,22 -1,32 -1.41

Anm.: Fraktilniveauerne henviser til de faktiske fraktiler og ikke de effektive fraktiler.
Kilde: Danmarks Statistik, @&onomisk Redegorelse, december 2021 og egne beregninger.

| Europa-Kommissionens seneste offentliggjorte beregning af mindstekravet blev MTOyg be-
regnet til -1,3 pct. af BNP (og dermed mindre restriktivt end den faste nedre greense pa -1
pct. af BNP). Det kan benyttes til at bagleensberegne et implicit ROG og en tilhgrende effektiv
fraktil med de forudsaetninger, data mv. som Finansministeriet i @vrigt anvender i beregnin-
gen af mindstekravet. P4 den baggrund svarer et MTO pa -1,3 til et implicit ROG pa -1,96 og
en effektiv fraktil pa 11. Det indebeerer isoleret set, at graensen for den faktiske saldo i gen-
nemsnit kan forventes at blive overskredet ca. hvert 9. ar i stedet for ca. hvert 20. ar.

9A.3 Forudsatninger i beregningen af mindstekravet
sammenlignet med Finansredegorelse 2014

Finansministeriets opdaterede beregning indebaerer som naevnt et mindre negativt ROG end
i Finansredegorelse 2014. Det geelder iszer nar der ligesom i Finansredegarelse 2014 fiernes
den mest negative observation i 2009-2013 ("outlier’-observation) forud for beregningen. Det
mindre negative ROG i de opdaterede beregninger skal ses i sammenhaeng med, at Finans-
ministeriets skan for historiske ar for bade output- og beskeeftigelsesgabet (og dermed kon-

junkturgabet) er blevet justeret i forhold til beregningsgrundlaget i Finansredeggrelse 2014, jf.
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figur 9A.2. Det skal blandt andet ses i lyset af en justeret metode og datagrundlag i forleen-

gelse af nationalregnskabsrevisionen i 2014 og labende genestimeringer ved nye arsdata,
metodeopdateringer mv.*

Figur 9A.2 Tabel 9A.4

Finansministeriets konjunkturgab Estimeret konjunkturfelsomhed

Pet. Pet. Ny: Ny: FR14:
49 4 1990-2019 1990-2012 1990-2012
3] L3 Afhaengig

. FS (ekskl. engangsforhold mv.) — SS

21 2 Konstant 0,155 0,009 0,250
] - (0,203) (0,227) (0,215)
x Konjunktur- 0,868*** 0,843*** 0,946***
0
\ Y4 gab (0,133) (0,142) (0,136)
-1 4 F-1
-2 -2
N > | R? 0,60 0,63 0,69

N 30 23 23

o

B o e e e LA i o o o e e R S
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——Finansredegorelse 2014

——@konomisk Redegerelse, december 2021

Anm.: Figur 9A.2 viser konjunkturgabet, der indgar i Finansministeriets beregning af den strukturelle saldo,
og som er grundlag for beregningen af det reprasentative konjunkturgab. Tabel 9A.4 viser estimatet
af budgetelasticiteten svarende til koefficienten pa konjunkturgabet, jf. regressionsligning (d) i boks 9A.1.
Standardafvigelsen er angivet i parenteser og *** angiver, at p-vardien er mindre end 0,01. Der er
vist det ene estimat pa 0,95 for budgetelasticiteten fra Finansredegorelse 2014. Det andet estimat i
Finansredegorelse 2014 pa 0,92 blev beregnet ud fra en mere disaggregeret tilgang. P4 det opdaterede
grundlag estimeres budgetelasticiteten ogsa til 0,87 ud fra denne tilgang.

Kilde: Finansredegorelse 2014 og Okonomisk Redegorelse, december 2021.

| forhold til konjunkturfalsomheden af de offentlige finanser er budgetelasticiteten som naevnt
estimeret til 0,87 for perioden 1990-2019, jf. tabel 9A.4. Hvis estimationen foretages for perio-
den 1990-2012, som i Finansredeggrelse 2014, beregnes budgetelasticiteten til 0,84. Det pe-
ger saledes pa, at estimatet er relativt robust over for udvidelsen med nye dataar. Estimatio-
nen af budgetelasticiteten er dog behaeftet med usikkerhed. Samtidig er det netop kendeteg-
nende for de offentlige finanser i Danmark, at en raekke provenuer kan svinge ude af takt
med konjunkturgabet. Estimationen af den samlede konjunkturfalsomhed inddrager saledes
kun den del af udsvingene, der statistisk er knyttet til udsving i konjunkturgabet.

Figur 9A.3-9A.5 viser afvigelsen mellem den faktiske saldo (ekskl. engangsforhold mv.) og
den strukturelle saldo sammenholdt med den tilsvarende fittede (estimerede) afvigelse. Resi-
dualen er beregnet som forskellen mellem de to afvigelser. Nar der er residualer af en bety-
delig starrelse over perioden, skal det ses i sammenhaeng med, at den faktiske saldo som
naevnt generelt pavirkes af en reekke midlertidige udsving, som ikke er teet knyttet til bevee-
gelserne i konjunkturgabet — selv nar der ses bort fra engangsforhold.

* Se fx Finansministeriet (2020) Finansministeriets beregning af gab og strukturelle niveaner.
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Figur 9A.3

Ny beregning: Afvigelser mellem faktisk og strukturel saldo sammenholdt med fittede
afvigelser, 1990-2019
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Figur 9A.4 Figur 9A.5
Ny beregning: Afvigelser mellem faktisk og Finansredeggrelse 2014: Afvigelser mellem
strukturel saldo sammenholdt med fittede faktisk og strukturel saldo sammenholdt
afvigelser, 1990-2012 med fittede afvigelser, 1990-2012
Pct. af BNP Pct. af BNP Pct. af BNP Pct. af BNP
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@B Residual - Faktisk afvigelse ——Fitted afvigelse

Anm.: Figurerne er baseret pa separate regressioner for den angivne periode. I beregningen af afvigelsen
mellem den faktiske og strukturelle saldo er den faktiske saldo korrigeret for engangsforhold mv.
Kilde: Danmarks Statistik, @konomisk Redegorelse, december 2021 og egne beregninger.
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9B. Konjunkturstabilisering
inden for budgetloven

9B.1 Indledning

Inden for de finanspolitiske rammer er det en vigtig opgave for finanspolitikken at bidrage til
at deempe konjunktursvingninger i gkonomien. Finanspolitikken kan grundlzeggende pavirke
konjunkturstabiliseringen gennem to kanaler — henholdsvis den aktive (diskretionaere) finans-
politik og via de sakaldte automatiske stabilisatorer.

| Danmark er de automatiske stabilisatorer relativt store, hvilket blandt andet indretningen af
skatte- og dagpengesystemet medvirker til. Det traekker isoleret set i retning af, at der er min-
dre behov for diskretionaer finanspolitik i konjunkturstabiliseringen end i lande med mindre
automatiske stabilisatorer. Omvendt har Danmark (ligesom de enkelte eurolande) ikke en
selvstaendig pengepolitik, hvilket isoleret set laegger et @get ansvar pa finanspolitikken i for-
hold til at sikre, at den gkonomiske politik under ét er afstemt med konjunkturudviklingen.

Styring efter den strukturelle saldo bidrager som udgangspunkt til, at de automatiske stabili-
satorer i gkonomien kan virke fuldt ud. Det finanspolitiske mangvrerum til diskretionaere lem-
pelser i lavkonjunkturer afhaenger af, hvor meget afstand til underskudsgraensen, der opar-
bejdes i gode tider.

Generelt ber der derfor sigtes efter en tilstreekkelig solid strukturel position og afstand til un-
derskudsgreensen i ar med gode konjunkturer. Det er hensigtsmaessigt bade for at sikre til-
straekkeligt mangvrerum i tilfeelde af senere tilbageslag og for at deempe hgjkonjunkturen.
God finanspolitisk planleegning og en sund budgetstilling i gode tider er saledes vigtig for, at
diskretionzere finanspolitiske tiltag kan medvirke til at afbgde tilbageslag, jf. boks 9B.1.

| dette appendiks gennemgas aspekter vedragrende budgetlovens betydning for finanspolitik-
kens stabiliseringspotentiale, herunder med afszet i konkrete kvantitative beregninger, jf. af-
snit 9B.2 og 9B.3. Ligeledes redegares der naermere for de generelle problemstillinger og
usikkerheder, der generelt er knyttet til at anvende diskretionaer finanspolitik til at mindske
konjunkturudsving i gkonomien, jf. afsnit 9B.4.
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Boks 9B.1
Finanspolitiske rammer og stabiliseringspolitik

Finanspolitikken planlaegges inden for rammerne af de feelles europzeiske regler, den danske budgetlov og
de mellemfristede planer. Rammerne saetter overordnet mal om finanspolitisk holdbarhed og for den struk-
turelle saldo. Konkrete mal i 2025-fremskrivningen er givet ved:

o Finanspolitisk holdbarhed (som minimum)

e Strukturel balance pa den offentlige saldo i 2025

o Det arlige strukturelle underskud ma hgjest udgere % pct. af BNP ved fremleeggelsen af
finanslovforslaget for et givet ar

e Overholdelse af udgiftslofterne

o Den offentlige @MU-gaeld skal holde en sikkerhedsmargin til EU’s geeldsgraense pa 60 pct. af BNP

Inden for de beskrevne rammer er det en vigtig opgave for finanspolitikken at bidrage til at deempe konjunk-
turudsving i gkonomien. Et tilstreekkeligt solidt udgangspunkt for den strukturelle saldo i normale tider er
afgerende for, om finanspolitikken kan medvirke til at afbade tilbageslag ved at lade de automatiske stabili-
satorer virke eller ved diskretionzere lempelser. Det stiller blandt andet krav om, at den diskretionzere (ak-
tive) finanspolitik skal vaere nogenlunde symmetrisk henover konjunkturerne.

9B.2 Budgetlovens betydning for stabiliseringspolitikken

Budgetloven har overordnet betydning for stabiliseringsmulighederne via to kanaler, dels ud-
giftslofterne og dels, hvor meget afstand til underskudsgraensen for den strukturelle saldo,
der er oparbejdet far et tilbageslag.

Udgiftslofterne omfatter stgrstedelen af de offentlige udgifter, men ikke offentlige investerin-
ger, udgifter til den aktive arbejdsmarkedspolitik samt konjunkturbetingede udsving i udgifter
til arbejdsl@shedsdagpenge og kontanthjaelp mv. Udgiftslofterne sigter overordnet pa, at de
almindelige offentlige forbrugsudgifter fglger det planlagte mellemfristede spor, og saledes
ikke star til radighed for kortsigtet stabilisering. Det afspejler den generelle vurdering, at varia-
tion i de almindelige offentlige serviceudgifter ikke er et hensigtsmaessigt instrument i stabili-
seringsgjemed, jf. naermere i afsnit 9B.4.

Udgiftslofterne kan medbvirke til at undga udgiftsskred i gode tider, hvor den offentlige saldo
typisk er god og det derfor kan veere svaerere at fastholde disciplinen i finanspolitikken. Histo-
risk har det ofte i gode gkonomiske tider vaeret vanskeligt at holde udgiftsveeksten pa det
planlagte niveau. Det bidrog eksempelvis til, at den realiserede finanspolitik gennem store
dele af 2000’erne blev mere lempelig end planlagt og derigennem utilsigtet bidrog til overop-
hedningen af dansk gkonomi fgr den globale finanskrise. Udgiftslofterne kan séledes med-
virke til at undga konjunkturforsteerkende udgiftsforggelser i gode tider.

Styring efter en planlagt sti for den strukturelle saldo kan ligeledes bidrage til at undga kon-
junkturforsteerkende lempelser i gode konjunkturer, idet styring efter den strukturelle saldo
ger det klart, at nye initiativer som udgangspunkt skal finansieres inden for de planlagte ram-
mer (givet profilen for den strukturelle saldo).
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Derudover seetter budgetloven en eksplicit graense for, til hvilket niveau den strukturelle saldo
kan lempes i en normal lavkonjunktur. Mulighederne for en diskretionzer finanspolitisk lem-
pelse ved et gkonomisk tilbageslag vil dermed afhaenge relativt direkte af udgangssituationen
for den strukturelle saldo. Som naevnt ber der saledes sigtes efter en solid strukturel position i
ar med hgjkonjunktur.

| Finansredeggrelse 2014 blev der udarbejdet en analyse vedrgrende finanspolitikkens stabi-
liseringspotentiale under budgetloven sammenholdt med dels en hypotetisk situation med "fri”
finanspolitik (dvs. uden nogen binding til en arlig undergraense), og dels en hypotetisk situa-
tion med fri finanspolitik, men hvor der samtidig var tendens til udgiftsskred i gode tider. | be-
regningerne antages finanspolitikken at falge en stiliseret mekanisk regel, jf. De @konomiske
Rad (2007) Dansk @konomi, fordr 2007.

Den mekaniske regel tager hgjde for, at der i praksis er vanskeligheder forbundet med at
bruge finanspolitikken til at stabilisere konjunkturerne. Ud over at finanspolitikken ogsa tjener
andre politiske formal end stabilisering, fx hensyn til fordeling og allokering, drejer det sig
blandt andet om usikkerhed om konjunkturudviklingen, om de sakaldte erkendelses-, beslut-
nings- og implementeringslags i politikgennemfgrelsen, og om de omkostninger, der kan
veere forbundet med hyppige justeringer af de finanspolitiske instrumenter, jf. neermere i af-
snit 9B.4. Den mekaniske regel sigter samlet set mod at modga ca. V4 af de udsving, der el-
lers ville veere i outputgabet, og ogsa denne grad af stabilisering forudsaettes kun at kunne
opnas ufuldkomment, jf. neermere i Finansredeggrelse 2014.

Beregningerne tager udgangspunkt i et hypotetisk stilisereret konjunkturforlgb, hvor konjunk-
turudsvingene i udgangspunktet ikke er pavirket af en aktiv finanspolitik, jf. boks 9B.2. | dette
forlgb er standardafvigelsen pa outputgabet beregnet til ca. 2,3 pct. af BNP baseret pa histo-
riske erfaringer. Dette betragtes som starrelsen af konjunkturudsvingene i en baseline uden
aktiv finanspolitik. Virkningen af forskellige grader af diskretionaer finanspolitik holdes herefter
op imod denne baseline i forhold til, hvor meget den finanspolitiske stabilisering bidrager til at
reducere standardafvigelsen pa outputgabet under de givne antagelser.

Beregningerne viste, at en symmetrisk mekanisk finanspolitik inden for rammerne af budget-
loven fortsat ville kunne bidrage til konjunkturstabilisering. En finanspolitik, hvor der som ud-
gangspunkt blev sigtet efter strukturel balance (og hvor der saledes var et finanspolitisk ma-
ngvrerum pa ¥z pct. af BNP til budgetlovens nuvaerende underskudsgraense i normale lav-
konjunkturer), reducerede i de stiliserede beregninger standardafvigelsen pa outputgabet fra
de ovennavnte 2,3 pct. til knap 2 pct. (konkret 1,99 pct.). | beregningen understgttes stabili-
seringspotentialet af, at der er mulighed for at fravige budgetlovens underskudsgreense i al-
vorlige gkonomiske tilbageslag.’

Til sammenligning var der i de stiliserede beregninger udsigt til, at en fri og symmetrisk fi-
nanspolitik uden bindinger pa den strukturelle saldo indebar en standardafvigelse pa output-
gabet pa ligeledes knap 2 pct. (konkret 1,95 pct. i beregningen, altsa lidt mindre udsving). En

! Budgetlovens binding pa det strukturelle underskud kan fraviges under exceptionelle omstendigheder, herunder
ved alvorlige okonomiske tilbageslag — under forudsatning af, at den midlertidige afvigelse ikke bringer den fi-
nanspolitiske holdbarhed i fare. Det betyder grundlaggende, at afvigelser, fx en storre lempelse i et alvorligt oko-
nomisk tilbageslag, naturligt vil skulle redresseres efter en periode.
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fri finanspolitik, hvor der til gengeeld var tendens til udgiftsskred i gode tider, indebar en stan-
dardafvigelse pa 2,00 pct.

Boks 9B.2
Beregning af stabiliseringspotentialet inden for budgetlovens underskudsgraense med
udgangspunkt i en mekanisk reaktionsregel for finanspolitikken

Stabiliseringspotentialet for finanspolitikken blev i Finansredegarelse 2014 beregnet pa baggrund af en
mekanisk finanspolitisk regel, der tilsiger en symmetrisk finanspolitisk reaktion, som omfangsmaessigt sigter
pa at reducere konjunkturudsvingene (malt ved outputgabet) med ca. %. De finanspolitiske instrumenter
antages sammensat af offentlige investeringer (50 pct.), indkomstskatter (40 pct.) og aktiveringsudgifter,
som hearer under offentligt forbrug (10 pct.). Den finanspolitiske reaktion begraenses i beregningen af
graensen for strukturelle underskud i budgetloven pa %z pct. af BNP under normale lavkonjunkturer, mens
der tillades starre finanspolitisk reaktion i alvorlige skonomiske tilbageslag (exceptionelle omstaendigheder).

Tabel a viser, hvor meget udsving i outputgabet kan forventes reduceret i de forskellige scenarier, blandt
andet afhaengigt af, hvor meget mangvrerum, der forinden er oparbejdet i forhold til underskudsgraensen
(dvs. hvor langt den strukturelle saldo er fra underskudsgraensen i udgangspunktet ved neutral konjunktur),
og hvor ofte underskudsgraensen kan forventes at laegge bindinger pa den finanspolitiske reaktion.

Tabel a
Stabiliseringspotentiale inden for budgetloven (med en underskudsgranse pa 'z pct. af BNP)

Outputgab Strukturel saldo

Ar hvor -2 Ar hvor -
Udsvings- pct. af BNP % pct. af

e el B e Lt reduktion begraenser BNP fra-
reaktion viges
Uden finanspolitik (stiliserede forlab) 2,33 - - -
Mangvrerum til lempelse = % pct. af BNP 1,96 16 pct. 5 pct. 6 pct.
Mangvrerum til lempelse = % pct. af BNP 1,99 15 pct. 15 pct. 7 pct.
Mangvrerum til lempelse = % pct. af BNP 2,03 13 pct. 27 pct. 7 pct.
Mangvrerum til lempelse = 0 pct. af BNP 2,08 10 pct. 42 pct. 8 pct.
Memo: Fri finanspolitik 1,95 16 pct.
Memo: Fri finanspolitik og udgiftsskred i gode tider 2,00 14 pct.

Anm.: Udsvingsreduktionen er mélt som den gennemsnitlige reduktion af standardafvigelsen i forhold til et
konjunkturforleb uden finanspolitik. De to sejler til hojre angiver, hvor stor en del af tiden, det kan
forventes, at grensen pa Y2 pet. af BNP er bindende henholdsvis kan overskrides i et alvorligt
okonomisk tilbageslag.

Kilde: Finansredegorelse 2014.

Overordnet kan det konstateres, at forskellene i outputgab-udsvingene i de tre tilfeelde — fra

1,95 til 2,00 pct. — er lille ifalge beregningerne, herunder i forhold til usikkerheden pa opgerel-

sen. Der er saledes ifglge beregningerne og med det forudsatte mangvrerum pa %: pct. af
BNP i udgangspunktet tale om en meget beskeden reduktion i stabiliseringspotentialet som
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felge af bindingen pa sterrelsen af underskuddet i normale lavkonjunkturer. Denne skal end-
videre ses i forhold til de gevinster, der er forbundet med, at budgetloven understatter bedre
udgiftsstyring (dvs. at de loftsbelagte udgifter fglger det planlagte spor), herunder undgar ri-

sici for kumulerende og konjunkturforsteerkende udgiftsskred i gode tider.

9B.3 Yderligere illustration af stabiliseringspotentialet
ved forskellige grader af manevrerum

| tilfeelde af en normal lavkonjunktur (dvs. hvor der ikke foreligger exceptionelle omsteendig-
heder som fx et alvorligt skonomisk tilbageslag, jf. kapitel 10) afheenger det finanspolitiske
stabiliseringspotentiale som naevnt af, hvor god afstand, der er skabt til underskudsgraensen i
en forudgaende hgjkonjunktur eller normal konjunktur. Tabel 9B.1 viser en simpel beregning
af, hvordan en strukturel lempelse pa henholdsvis %2 og % pct. af BNP vil virke pa de sakaldte
finanseffekter, som illustrerer aktivitetsvirkningen af finanspolitikken i et givet ar.

Der er taget udgangspunkt i en situation, hvor finanspolitikken i &r 1 lempes med henholdsvis
Y2 eller % pct. af BNP. | de fglgende ar traekkes lempelsen gradvist tilbage, sa de offentlige
finanser kan vende tilbage til det mellemfristede og holdbare spor. Lempelsen treekkes i reg-
neeksemplet tilbage med %4 pct. af BNP om aret. Det vil sige, at der i ar 2 — og nar der males
i forhold til det oprindelige udgangspunkt — forudsaettes en lempelse pa henholdsvis Y eller
2 pct. af BNP (dvs. mindre end i ar 1). | &r 3 forudsaettes en lempelse pa henholdsvis O eller
Ya pct. af BNP. | ar 4 er lempelsen trukket tilbage i begge tilfeelde. | de beregnede aktivitets-
virkninger er der taget udgangspunkt i samme policy-reaktion som i afsnit 9B.2, hvor policy-
instrumenterne er sammensat af offentlige investeringer (50 pct.), indkomstskatter (40 pct.)
og aktiveringsudgifter, som hgrer under offentligt forbrug (10 pct.).
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Tabel 9B.1
lllustrativ virkning pa flerarige finanseffekter ved forskellige sterrelser af finanspolitiske
lempelser

Initial lempelse pa Initial lempelse pa
Y2 pct. af BNP ¥ pct. af BNP

Pct. af BNP Ar1 Ar2 Ar3 Ar4a  Ar1 Ar2 Ar3  Arsa

Strukturel saldolempelse B3 -Ya 0 0 - Ve -Ya 0
Aktivitetsvirkning af lempelse i ar 1 040 050 050 050 055 070 075 0,75
Aktivitetsvirkning af tilbagerul i ar 2 -0,20 -0,25 -0,25 -0,20 -0,25 -0,25
Aktivitetsvirkning af tilbagerul i ar 3 -0,20 -0,25 -0,20 -0,25
Aktivitetsvirkning af tilbagerul i ar 4 0,00 -0,20
Samlet virkning pa BNP-niveau 0,40 0,30 0,10 0,00 0,55 0,55 0,35 0,10
Samlet virkning pa BNP-vakst 040 -010 -0,20 -0,056 055 -0,05 -0,20 -0,25
Samlet virkning pa beskaftigelse, 7 6 2 1 1 10 7 2

1.000 personer
Samlet virkning pa beskaftigelse,

pct. af beskaftigelsen 0,25 0,20 0,05 0,0 035 035 025 0,10

Anm.: T beregningerne er de finanspolitiske instrumenter antaget sammensat af offentlige investeringer (50
pct.), indkomstskat (40 pct.) og aktiveringsudgifter (10 pct.) malt ved deres virkning pa den
strukturelle saldo, dvs. malt efter tilbagelob. Virkningen pa den strukturelle saldo er beregnet pa
baggrund af et vagtet tilbagelob pa ca. 20 pct. En lempelse af den strukturelle saldo pa henholdsvis
Y2 og %4 pet. af BNP svarer saledes til en umiddelbar lempelse pa godt 0,6 og 0,9 pct. af BNP.

Kilde: Egne beregninger.

Opgerelsen viser, hvor store BNP- og beskaeftigelseseffekter, der som udgangspunkt kan for-
ventes ved en finanspolitisk lempelse svarende til det forudsatte mangvrerum (under bereg-
ningstekniske antagelser om lempelsens sammenszetning). En veltimet lempelse pa fx % pct.
af BNP kan understgtte beskaeftigelsen pa kort sigt med ca. 0,25 pct. svarende til ca. 7.000
personer. Ved et mangvrerum pa fx % pct. af BNP er virkningen pa kort sigt tilsvarende lidt
starre. Virkninger i denne stgrrelsesorden kan vaere et positivt stabiliserende bidrag i en lav-
konjunktur, men omfanget er dog samtidig relativt begraenset i forhold til gaeengse konjunktur-
udsving.

9B.4 Generelle udfordringer med finanspolitisk
stabilisering

| praksis er der en raekke problemstillinger og usikkerheder forbundet med at anvende finans-
politikken til at mindske konjunkturudsving.

For det farste forudsaetter aktiv finanspolitisk stabilisering kendskab til bade den aktuelle og
fremtidige konjunkturudvikling. @konomiske nggletal offentliggeres imidlertid med en vis for-
sinkelse, og kvartalsvise nationalregnskabstal, herunder for veekst og beskaeftigelse, revide-
res ofte betydeligt. Hertil kommer at konjunkturprognoser er behaeftet med usikkerhed, navn-
lig hvad angar timingen for starre konjunkturomslag. Der er derfor typisk en vis forsinkelse i
erkendelsen af eventuelle behov for stabiliserende indgreb.
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Et yderligere problem er at estimere de strukturelle niveauer for produktion, beskaeftigelse og
ledighed. Skgnnene afhaenger blandt andet af metodevalg, og de skan, der foretages i real-
tid, vil typisk blive revideret i stgrre eller mindre omfang efterfalgende. Det medferer usikker-
hed i diagnosen om behovet for eventuelle indgreb.

Der er ligeledes usikkerhed om praecist hvor hurtigt og hvor kraftigt et finanspolitisk indgreb
vil sla igennem péa den gkonomiske aktivitet og beskaeftigelsen. Dertil kommer, at der vil ga et
vist tidsrum fra der traeffes politisk beslutning om et diskretionzert tiltag, til den konkrete imple-
mentering ivaerksaettes. Herunder kan der eksempelvis opsta forsinkelser i gennemfgrslen af
fremrykkede investeringsprojekter.

Slutteligt er det vigtigt at kunne skelne mellem negative efterspgrgsels- og udbudsstad. |
begge tilfeelde falder produktionen, men ved et negativt efterspargselsstad vil der veere fal-
dende inflationspres, mens der ved negative udbudsstad vil veere prisstigninger. Ved efter-
spoargselsstad kan der veere behov for at understatte aktiviteten, mens der ved permanente
udbudsstad er behov for at efterspargslen tilpasser sig uden at denne tilpasning bliver forhin-
dret af modgaende penge- eller finanspolitik. Der er saledes risiko for en uhensigtsmaessig
finanspolitisk reaktion, hvis negative udbudsstad ikke identificeres korrekt og i tide.

De naevnte problemstillinger medvirker til, at fine-tuning af finanspolitikken er vanskelig og
kan lede til uhensigtsmaessige tiltag. Det skal ogsa ses i sammenhaeng med de ulemper bor-
gere og virksomheder kan opleve ved hyppige justeringer af de finanspolitiske instrumenter —
fx eendringer i skattesatser mv., jf. boks 9B.3.

Derfor er det i farste raekke de betydelige automatiske stabilisatorer, der bidrager til at
daempe konjunkturudsving i dansk gkonomi, sa laenge konjunkturudsvingene er begraensede.
Den aktive finanspolitik spiller saledes primeert en rolle, nar der er tale om starre ubalancer i
gkonomien, hvor produktionen og ledigheden afviger tydeligt fra det strukturelle niveau.
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Boks 9B.3
Ulemper ved hyppige justeringer af finanspolitiske instrumenter

En hyppig anvendelse af diskretionzere finanspolitiske tiltag ma n@dvendigvis indebaere, at et eller flere af
de finanspolitiske instrumenter — fx skattesatser eller antallet af offentligt ansatte — kan komme til at svinge
mere op og ned. Sadanne udsving er forbundet med en reekke ulemper:

o Konjunkturbetinget variation i det generelle offentlige forbrug rummer en risiko for uhensigtsmeessig res-
sourceanvendelse og vanskeligger planlaegningen pa de offentlige serviceomrader. Eksempelvis ville det
veere uhensigtsmaessigt, hvis kvaliteten i uddannelsessystemet eller sundhedsbehandlingen eller andre
dele af den offentlige service generelt skulle afhange af konjunktursituationen. Udgiftsforagelser i lav-
konjunkturer kan ogsa fere til mere varige merudgifter, idet @gede udgifter i praksis kan veere vanskelige
at rulle tilbage, nar konjunkturudviklingen vender.

o Offentlige investeringer kan umiddelbart veere et bedre stabiliseringsinstrument, idet de er midlertidige af
natur, og derfor i mindre grad end @gede driftsudgifter leder til varigt a2endrede prioriteringer. Hertil kom-
mer, at der kan vaere samfundsgkonomiske gevinster ved at gennemfgre anlaegsinvesteringer og reno-
veringsprojekter i nedgangstider, hvor der er ledige ressourcer og hvor priserne og renteniveauet kan
veere lavere. Imidlertid er offentlige investeringer svaere at styre i praksis, da bade planleegning og imple-
mentering tager tid, iseer ved starre investeringsprojekter. Herudover er der erfaringsmaessigt risiko for
forsinkelser, ligesom hgje investeringsniveauer heller ikke ngdvendigvis er lette at bringe ned igen i prak-
sis. Det er derfor primaert mindre investeringsprojekter, herunder renovering og reparationer, der kan
gennemferes med kortere aftreek.

* | princippet kan det veere lettere at gennemfare sendringer pa skattesiden. Generelt er der dog et vel-
feerdstab forbundet med variation i skattesatser, blandt andet fordi det skaber usikkerhed om rammevil-
kar for virksomheder og borgere og medfgrer hgjere gennemsnitlige skatteforvridninger over tid. Hvis
indkomstskatterne saettes op i opgangstider kan arbejdsudbudsvirkninger heraf endvidere deempe den
onskede stabiliseringseffekt pa produktion og beskeeftigelse. Derudover kan midlertidige skattetiltag mi-
ste deres gennemslagskraft, hvis virksomheder og forbrugere over tid erkender og indretter sig pa, at
lempelser i nedgangstider systematisk modgas af stigninger i opgangstider.

Omvendt kan finanspolitiske indgreb samtidig tilretteleegges, sa de tjener et sidelgbende strukturelt sigte.
Historisk er der fx i opgangstider tilskyndet til gget opsparing ved at reducere skattevaerdien af rentefradra-
get, som tidligere var meget hgijt. Og i nedgangstider er der fx indfaset skattereformer med politisk gnskede
strukturelle virkninger pa en made, hvor reformerne samtidig har vaeret underfinansieret de ferste ar for at
understotte efterspgrgslen.

Kilde: Finansredegorelse 2014.
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10. Korrektionsmekanisme og
exceptionelle omstendigheder

10.1 Indledning

En vigtig del af baggrunden for EU's Finanspagt var, at utilstraekkelig efterlevelse af de feelles
finanspolitiske regler fgr finanskrisen havde bidraget til, at kriserne i den europaeiske gko-
nomi i 2008-2013 blev sa alvorlige og langstrakte, som tilfeeldet var.

Derfor er der i Finanspagten bade fokus pa lovmeessig national forankring af graensen for den
strukturelle saldo — og pa at sikre, at det i den nationale lovgivning bliver indfert, at det skal
have en direkte konsekvens, hvis reglerne fraviges. Finanspagten indeholder saledes et krav
om, at der skal lovfastsaettes en automatisk korrektionsmekanisme, hvis der indtreeder vee-
sentlige afvigelser fra underskudsgraensen. Europa-Kommissionen har fastsat en reekke prin-
cipper for disse korrektionsmekanismer.

Inden for disse rammer indeholder Finanspagten ogsa en fleksibilitet, som indebeerer, at der
kan afviges fra den fastsatte nedre graense for den strukturelle saldo i exceptionelle omsteen-
digheder. Exceptionelle omsteendigheder kan blandt andet omfatte et alvorligt gkonomisk til-
bageslag i EU-landene eller en usaedvanlig begivenhed uden for statens kontrol som fx co-
rona-pandemien. Denne fleksibilitet indgar ogsa i budgetloven. Fleksibiliteten er blandt andet
vigtig i forhold til at sikre, at finanspolitikken kan mindske de negative konsekvenser, som al-
vorlige skonomiske tilbageslag eller exceptionelle haendelser kan have for savel borgere og
virksomheder.'

Fleksibiliteten er blevet aktiveret i forbindelse med corona-krisen, og der er savel i Danmark
som i EU-landene generelt foretaget en omfattende finanspolitisk indsats med bade hjzelpe-
pakker og stimuli-tiltag for at hjeelpe gkonomierne igennem det tilbageslag, som fulgte med
sundhedskrisen.

Fleksibiliteten har givet mulighed for starre finanspolitiske lempelser end der ellers ville veere
plads til inden for de normale underskudsgraenser. Det har saerligt haft betydning i nogle af
de EU-lande, som ikke pa samme vis som Danmark havde et solidt strukturelt udgangspunkt.
Samtidig kan overskridelser af de normale underskudsgraenser dog give udfordringer efterfal-
gende, fordi den offentlige gaeld er steget og underskuddet skal nedbringes igen. Sigtet med
rammevaerket er netop, at det skal understatte sunde offentlige finanser pa tvaers af de euro-
peeiske lande, herunder sa der er robusthed i forhold til fremtidige kriser, og sa de enkelte

! Kommissionens principper for korrektionsmekanismer fastlegger visse retningslinjer for, hvad der ligger i be-
grebet exceptionelle omstendigheder og hvordan de ber hiandteres, jf. princip nr. 6 i appendiks 10A.
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lande af egen kraft kan have mangvrerum til at gennemfgre finanspolitiske lempelser i tilba-
geslag.

Udfordringerne i nogle lande med hgj offentlig geeld efter corona-krisen skal ses i sammen-
haeng med, at en raekke lande — modsat Danmark — ogsa havde hgj geeld, fgr corona-krisen
ramte. De aktuelt lave renter og ukonventionelle pengepolitiske tiltag har pa nogle fronter fort
til en usaedvanlig situation, som ikke ngdvendigvis gentager sig under kommende tilbageslag.
Renteomkostningerne af den ggede gaeld under corona-krisen er generelt begraensede i de
naestkommende ar, men ma forventes at stige i takt med en gradvis normalisering af ren-
terne. Den @gede geeld under corona-krisen vil saledes skulle nedbringes for lande med hgj
geeld, hvilket kan vise sig at blive sveerere, hvis renterne stiger i mellemtiden. Samtidig kan
de samlede renteomkostninger for lande med meget hgj geeld vaere betydelige selv ved lave
rentesatser.

For Danmark har corona-pandemiens udbrud i 2020 veeret den forste praktiske erfaring med
budgetloven i forbindelse med et alvorligt skonomisk tilbageslag og ekstraordinzere udgifts-
behov. Corona-krisen har bade haft karakter af et stort gkonomisk tilbageslag og samtidig
fort til betydelige udgifter til handtering af sundhedskrisen til fx testindsats, behandling og
vaccinering mv. Det er offentlige udgifter, som ligger ud over en normal diskretionzer finans-
politik i konjunkturtilbageslag.

| forbindelse med corona-krisen har fleksibiliteten i reglerne betydet, at der forela en mulighed
for at gennemfare diskretiongere lempelser ud over budgetlovens greense i lyset af et betyde-
ligt tilbageslag med negativ BNP-vaekst i 2020. | praksis har dette dog ikke veeret ngdvendigt.
Det skal ses i lyset af, at en raekke udgifter direkte relateret til inddeemning og afbadning af
covid-19 vurderes at have karakter af engangsforhold under budgetlovens metode, og der-
med ikke pavirker den strukturelle saldo.

Dette kapitel belyser den konkrete operationalisering af Finanspagtens budgetbalancekrav i
den danske budgetlov, den tilhgrende automatiske korrektionsmekanisme, fleksibiliteten i for-
bindelse med exceptionelle omsteendigheder samt erfaringerne og den anlagte praksis i for-
bindelse med corona-krisen. Herunder belyser kapitlet blandt andet vurderingskriterierne for,
hvornar der er tale om exceptionelle omsteendigheder. | kapitlet behandles ligeledes overve-
jelser og anbefalinger fra De @konomiske Rads formandskab inden for disse omrader.

10.2 Korrektionsmekanisme

Bade Finanspagten og Stabilitets- og Veekstpagten indeholder en beskrivelse af, hvad der
skal ske, hvis underskuddene pa den strukturelle saldo vurderes at vaere stegrre end under-
skudsgraensen i ar, hvor der ikke er exceptionelle omsteendigheder. Principperne for korrekti-
onsmekanismer under Finanspagten fastlaegger blandt andet, at mekanismerne skal vaere
automatiske, proportionale og angive en tidshorisont for korrektionen, jf. appendiks 10A.

Under Stabilitets- og Veekstpagten er det Europa-Kommissionen, der foretager en vurdering
af, om Danmark overholder graensen for den strukturelle budgetstilling. Vurderingen er ex-
post, dvs. for et ar, der er gaet. Under budgetloven er det Finansministeriet, der vurderer om
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den strukturelle saldo overholder underskudsgreensen. Vurderingen er ex-ante, dvs. vedragrer
det kommende finansar.

Europa-Kommissionens vurdering tager udgangspunkt i EU's sken for den strukturelle saldo.
Den skal samtidig veere baseret pa en helhedsvurdering, hvor der blandt andet tages hgjde
for, hvor hurtigt de offentlige udgifter (korrigeret for finansieringsinitiativer mv.) vokser i for-
hold til den potentielle reale BNP-vaekst — den sakaldte nettoudgiftsregel.

Kommissionen skal fgrst under Stabilitets- og Veekstpagtens regelsaet anbefale stramninger
ved "vaesentlige” overskridelser af underskudsgraensen for den strukturelle saldo. Der er tale
om en veesentlig overskridelse, hvis underskuddene er mindst 0,5 pct. af BNP starre end
Danmarks mellemfristede budgetmal (MTO) i ét ar eller mindst 0,25 pct. af BNP stgrre i gen-
nemsnit over to ar.2 Kommissionen er dog ikke altid forpligtet til at anbefale stramninger, selv
hvis EU's skgn for den strukturelle saldo matte pege pa en veesentlig overskridelse. Der fore-
tages saledes som naevnt altid en helhedsvurdering.

Kommissionen har i sine helhedsvurderinger for Danmark i fx 2015 blandt andet bemaerket,
at indtaegterne fra pensionsafkastskatten mv. i nogle ar har veeret lavere end normalt, hvilket
blev betragtet som midlertidigt. Det skal blandt andet ses i lyset af, at Kommissionens me-
tode til beregning af den strukturelle saldo netop ikke tager hgjde for en raekke seerlige dan-
ske forhold, herunder de betydelige udsving i indteegterne fra pensionsafkastskatten mv.

Stabilitets- og Vaekstpagten indeholder en tilpasningsmatrix, der specificerer minimumskrav
til, hvor hurtigt en afvigelse fra det mellemfristede mal for den strukturelle saldo skal korrige-
res. EU’s tilpasningskrav athaenger af gaeldsniveauet og holdbarhedsrisikoen samt konjunk-
tursituationen, jf. tabel 10.1.

2 Dette vaesentlighedskriterie er defineret i forbindelse med Stabilitets- og Vakstpagten. Finanspagten indeholder
ikke en egen definition af “vaesentlig overskridelse”, men leegger op til at bruge Stabilitets- og Vackstpagtens.

Erfaringer med budgetloven 2014-2020 - April 2022

233



234

Kapitel 10 Korrektionsmekanisme og exceptionelle omsteendigheder

Tabel 10.1
EU’s tilpasningskrav til den strukturelle saldo ved overskridelser af MTO

@MU-gaeld under 60 pct. af BNP @MU-gaeld over 60 pct. af BNP

og lav/imiddel holdbarhedsrisiko eller hgj holdbarhedsrisiko
Arligt tilpasningskrav i pct.  Faktisk vaekst < Faktisk veekst >  Faktisk veekst < Faktisk vaekst >
af BNP ved: potentiel veekst  potentiel veekst  potentiel veekst  potentiel vaekst

Exceptionelt darlige tider

Vaekst <0 eller outputgab <-4 Ingen tilpasning  Ingen tilpasning Ingen tilpasning  Ingen tilpasning

Meget darlige tider ) . . .

-4 < outputgab <-3 Ingen tilpasning  Ingen tilpasning 0,25 0,25
Daérlige tider . .

-3 < outputgab < -1,5 Ingen tilpasning 0,25 0,25 0,5
Normale tider

-1,5 < outputgab <1,5 0.5 0.5 >05 >05
Gode tider >05 >0,75 >075 >1,0

Outputgab > 1,5

Anm.: Grenserne for outputgab skal ses i forhold til EU’s skon og metode for output gab. Realveksten
opgores i pct., output gab i pet. af strukturelt BNP og tilpasningskrav i pct. af BNP. Holdbarheden
males med udgangspunktet i EU’s holdbarhedsindikatorer (serligt S1-indikatoren).

Kilde: Adferdskodeks for Stabilitets- og Vakstpagten, maj 2017.

Hvis den strukturelle saldo ligger under det mellemfristede budgetmal (MTO) for et land som
Danmark, som har en @MU-geeld under 60 pct. af BNP og lav/middel holdbarhedsrisiko, er
der som udgangspunkt ikke et krav om konsolidering af de offentlige finanser, hvis outputga-
bet er mere negativt end -3 pct. (vurderet ud fra EU’s sken og metode).

Hvis outputgabet er mellem -1,5 og -3 pct. er der et krav om en arlig konsolidering hen imod

det mellemfristede budgetmal (MTO), hvis gkonomien samtidig er i fremgang — dvs. hvis den
faktiske vaekst i gkonomien er stagrre end den potentielle vaekst og outputgabet derved bliver
indsnaevret. | dette tilfaelde skal budgetforbedringen ifglge tilpasningsmatrixen som udgangs-
punkt svare til mindst 4 pct. af BNP om aret.

Nar gkonomien er ved at vaere i en omtrent normal situation, forstaet som et outputgab mel-
lem -1,5 og +1,5 pct. (malt ved EU's metode), og hvis den strukturelle saldo stadig er under
det mellemfristede budgetmal (MTO), skal der som udgangspunkt strammes svarende til %2
pct. af BNP om aret indtil underskuddene pa den strukturelle saldo ligger under det mellemfri-
stede budgetmal (MTO).

Det bemaerkes i den forbindelse, at der er forskel mellem Finansministeriets og EU’s skan for
output gabet for Danmark, blandt andet fordi Finansministeriets outputgab er et BVT-gab og
EU's er et BNP-gab. De angivne graenser i tilpasningsmatrixen (som svarer til EU's output-
gab-mal) skal derfor omtrent reduceres med ca. en tredjedel, hvis de approksimativt skal hol-
des op mod Finansministeriets skan for output gabet og konjunkturgabet.®

3 For Danmark er udsvingene i et BNP-gab generelt storre end udsving i et BVT-gab pa grund af ret konjunktur-
folsomme udsving i de indirekte skatter, der indgar i BNP og ikke i BVT. En regression af Finansministeriets
outputgab mod EU's outputgab for perioden 1990-2019 fra Europa-Kommissionens efterirsrapport 2019 giver
en koefficient pa ca. 0,67 med en R? pd 0,86.
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| den danske budgetlov skal underskudsgreensen for den strukturelle saldo overholdes pa fi-
nanslovforslaget for hvert ar (medmindre der foreligger exceptionelle omsteendigheder), som
er et centralt tidspunkt for tilrettelaeggelsen af finanspolitikken. Finanspolitikken ma ikke efter-
folgende lempes ud over graensen som felge af diskretionzere beslutninger. Der er dog ikke
krav om, at finanspolitikken skal tilpasses, hvis sendrede skan som fglge af ny information — i
modsaetning til diskretionaere beslutninger — farer til en overskridelse af graensen i forbindelse
med finansloven eller i Igbet af finansaret. Det skal ses i lyset af, at der er usikkerhed om
skgn for den strukturelle saldo. Princippet i Danmark er séledes, at underskudsgreensen igen
skal overholdes pa finanslovforslaget for det fglgende ar. Korrektionsmekanismen i budgetlo-
ven er saledes grundleeggende en ex-ante mekanisme, dvs. har et fremadskuende sigte og
forebygger afvigelser, far de opstar.

Der er derudover indskrevet en korrektionsmekanisme i budgetloven. Det fremgar af budget-
lovens §3, stk. 2, at hvis underskuddet pa den strukturelle saldo afviger vaesentligt fra under-
skudsgraensen, skal der gennemfgres foranstaltninger med henblik pa at foretage en korrek-
tion af afvigelsen. | §3, stk. 3 er en vaesentlig afvigelse defineret som en negativ afvigelse pa
mindst 0,5 pct. af BNP. Det vil sige, at korrektionsmekanismen skal aktiveres, hvis det struk-
turelle underskud er mindst 0,5 pct. af BNP starre end tilladt. Som det fremgar af §3, stk. 5
skal den strukturelle saldo i givet fald forbedres med mindst 0,5 pct. af BNP arligt med virk-
ning fra det falgende finansar.

De @konomiske Rads formandskab er i den forbindelse tildelt en lovfastsat rolle. Som led i
formandskabets vurdering af udviklingen i de offentlige finanser kan formandskabet blandt
andet vurdere om der er udsigt til en vaesentlig overskridelse af underskudsgreensen (og
hvorvidt bestemmelserne om exceptionelle omsteendigheder matte veere opfyldt, jf. neden-
for). | sddanne tilfeelde geelder et folg-eller-forklar princip. | tilfaelde af, at formandskabet fin-
der en vaesentlig afvigelse fra underskudsgraensen og anbefaler en stramning af finanspolitik-
ken, er finansministeren forpligtet til enten at felge anbefalingen eller offentligt redegere for,
hvorfor den ikke falges, jf. boks 10.1.4

Boks 10.1
Uddrag fra Bekendtgerelse af lov om Det @konomiske Rad og Det miljggkonomiske Rad

§3 Stk. 5. Formandskabet skal arligt vurdere holdbarheden i de langsigtede offentlige finanser og den mel-
lemfristede udvikling i den offentlige saldo og vurdere, om de vedtagne udgiftslofter er afstemt med de fi-
nanspolitiske malsaetninger for de offentlige finanser givet de reformer og finansieringsinitiativer m.v., som
er besluttet af et flertal i Folketinget. Formandskabet skal desuden vurdere, om de vedtagne udgiftslofter
overholdes savel i planleegningsfasen, som nar regnskabet foreligger.

§ 3 a. Tages formandskabets vurderinger efter § 3, stk. 5, for sa vidt angar budgetlovens korrektionsmeka-

nisme og bestemmelser om exceptionelle omstaendigheder, ikke til folge, skal finansministeren offentligt
redegere herfor.

Kilde: Retsinformation, lovbekendtgorelse nr. 181 af 13. februar 2017.

* Se Finansministeriets skriftlige indleg til Dansk Qkonomi, efterar 2017.
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Den danske budgetlov er imidlertid udformet, s bestemmelsen i lovens §3 stk. 2 med hgj
sandsynlighed ikke behgver at finde anvendelse. Det skyldes, at Danmark — pa linje med
Tyskland, Qstrig, Spanien og Letland — som naevnt har valgt, at de arlige forslag til finanslo-
ven skal overholde underskudsgraensen medmindre der foreligger exceptionelle omstaendig-
heder.® | praksis foretages der saledes en ex-ante korrektion i Danmark. Budgetloven inde-
baerer dermed, at finanspolitikken (i fraveer af exceptionelle omstaendigheder) planleegges ef-
ter en tilbagevenden til et strukturelt underskud inden for underskudsgraensen i det falgende
ar uafhaengigt af, hvor stort underskuddet skgnnes at veere i indeveerende ar.®

Anbefaling fra De @konomiske Rad vedrgrende starre fleksibilitet

Den danske finanspolitiske vagthund i form af De @konomiske Rads formandskab har anbe-
falet, at der kan tillades midlertidige afvigelser fra underskudsgreensen, ogsa pa planleeg-
ningstidspunktet, hvis disse er relateret til skensusikkerhed for den strukturelle saldo (ogsa
selvom der ikke foreligger exceptionelle omsteendigheder).

| Dansk @konomi, efterar 2019 skriver formandskabet saledes fglgende: "Ifalge finanspagten
er der ogsa mulighed for sma og midlertidige overskridelser af underskudsgraensen under
normale omstaendigheder. Denne mulighed skal ses i sammenhaeng med den betydelige
usikkerhed, der er forbundet med opgarelsen af den strukturelle saldo [...]. [Denne mulighed]
finder ikke anvendelse i Danmark [...]. Den danske implementering @ger risikoen for, at der
skal gennemfgres uhensigtsmeessige stramninger af finanspolitikken, nar den strukturelle
saldo er teet pa graensen, og formandskabet anbefaler derfor, at den danske budgetlov aen-
dres pa dette punkt’.

Formandskabet skriver yderligere i Dansk @konomi, efterar 2019, at "Muligheden for at over-
skride greensen midlertidigt kan begreenses til kun at geelde, nar overskridelsen skyldes aen-
drede skon efter udgiftslofterne er fastsat [dvs. 4 ar forinden, red.]. En sddan begraensning vil
forhindre diskretionsere finanspolitiske lempelser, der i sig selv bringer det strukturelle under-
skud over den fastsatte underskudsgreense. En séddan skelnen mellem aendrede skgn og dis-
kretioneere tiltag forudsaetter, at der lobende offentliggeres en dekomponering af eendringen i
den strukturelle saldo pé& skgn og tiltag”. Formandskabet noterer samtidig, at "Hvis budgetlo-
vens korrektionsmekanisme ggres mere fleksibel, s& underskudsgraensen ogsé kan overskri-
des i et forslag til finanslov som falge af nye skan, der er foretaget efter fastseettelsen af ud-
giftsloftet for det pageeldende ér, sa @ges kompleksiteten af systemet alt andet lige”.

Det bemaerkes hertil, at der i Stabilitets- og Vaekstpagten er tale om en ex-post korrektions-
mekanisme, som sigter pa at korrigere observerede afvigelser i det forgangne ar med an-
dringer af finanspolitikken i det indeveerende ar. Her skal veesentlighedsteersklen, der tillader

5 Nogle af de fire ovrige nevnte lande havde ikke néiet deres MTO, da Finanspagten tridte i kraft. For sidanne
lande er det ikke selve underskudsgransen, men tilpasningsstien hen mod underskudsgrensen (MTO), der skal
overholdes pa finanslovforslaget.

¢ De fleste andre lande har valgt, at korrektionsmekanismen kun ivarksazttes automatisk, hvis der er konstateret
en vasentlig overskridelse af underskudsgransen dvs. mindst 0,5 pct. af BNP. Tre lande (Belgien, Bulgatien og
Frankrig) har valgt, at korrektionsmekanismen skal aktiveres automatisk, hvis det nationale finanspolitiske rad
vurderer, at der er en vasentlig overskridelse af underskudsgraensen for den strukturelle saldo.
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sma midlertidige afvigelser, sikre, at landene ikke midt i et ar skal eendre budgetter som kon-
sekvens af sma overskridelser aret for. Det star i kontrast til den danske ex-ante mekanisme,
hvor en eventuel korrektion vedrgrer det kommende ar inden arets budget er tradt i kraft.

| den danske budgetlov er der derfor i forvejen den fleksibilitet, at en konstateret/skannet afvi-
gelse i det forgangne ar (eller det Igbende finansar) ikke fgrer til nye stramningskrav, sa
lzenge den planlagte finanspolitik pa finanslovforslaget for det kommende ar stadig overhol-
der underskudsgraensen.

Det er et politisk valg, om der skal indbygges yderligere fleksibilitet i den danske budgetlov i
stil med DAR’s forslag. Valget star grundlaeggende mellem de nuveerende mere enkle og
klare regler, hvor underskudsgreensen pa finanslovforslaget for det kommende ar skal over-
holdes pa det mest opdaterede grundlag — eller en gget grad af fleksibilitet, som tillader be-
greensede afvigelser (ikke bare ex-post, men ogsa ex-ante) under bestemte betingelser.

Finansministeriet finder som naevnt i kapitel 7, at en vis fleksibilitet i Stabilitets- og Veekstpag-
ten kan veere bade hensigtsmaessig og nadvendig, nar de feelles regler skal gaelde for alle
EU-lande med forskellige skatte- og udgiftsstrukturer. Samtidig er det hensigtsmaessigt, at
der tillades sma ex-post afvigelser fra underskudsgraensen, uden at det automatisk skal fgre
til en korrektion i det aktuelle finansar. Finansministeriet finder derimod som udgangspunkt
ikke, at der er steerke argumenter for at tillade ggede muligheder for ex-ante (dvs. pa forhand
planlagte) afvigelser fra underskudsgraensen under den danske budgetlov — ud over den flek-
sibilitet, der i forvejen er i forhold til ex-post afvigelser og ved exceptionelle omstaendigheder.

Hvis skgn for den strukturelle saldo er baseret pa den nationale metode, bgr det efter Finans-
ministeriets vurdering veere forholdsvist sjeeldent, at den nuvaerende implementering med en
klar underskudsgreense vil kreeve meerkbare politikjusteringer med kort aftreek, og sjeeldnere
endnu, at sddanne justeringer vil vise sig efterfalgende ikke at have veeret ngdvendige for at
overholde underskudsgraensen — ogsa selv om den situation fandt sted for finansaret 2016,
Jjf. boks 10.2. Hertil kommer, at risikoen for at bryde greensen for underskud pa den faktiske
saldo pa 3 pct. af BNP er uafhaengig af, om det er aendrede skgn eller diskretioneere tiltag,
der matte have fart til en svaekkelse af den strukturelle saldo.
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Boks 10.2
Betingelser for hvornar en tilladelse af sma ex-ante afvigelser ville kunne forebygge
politikjusteringer med kort aftraek

Der er fglgende tre betingelser for, hvornar en tilladelse af sma ex-ante afvigelser fra budgetlovens under-
skudsgreense vil kunne forebygge politikjusteringer med kort aftraek, som efterfglgende viser sig ikke at
have vaeret ngdvendige:

1. Der planlaegges tentativt i foraret i et givet ar med en strukturel saldo for det kommende finansar taet
pa underskudsgraensen i budgetloven fx helt til graensen eller med en afstand pa kun 0,1 pct. af BNP.
Det vil navnlig kunne teenkes at vaere relevant i lavkonjunkturer.

2. Der indtreeder en sveekkelse af skgnnet for den strukturelle saldo pa grund af ny information, mens et
finanslovforslag er under udarbejdelse (fx fra den @konomiske Redegerelse i maj og frem til august).
Hvis svaekkelsen er af en vis sterrelsesorden, fx mindst 0,1-0,2 pct. af BNP, kan det indebeere, at po-
litikken ma justeres frem mod fremleeggelsen af finanslovforslaget i august.

3. Den indtradte svaekkelse af skgnnet i augustgrundlaget bliver efterfalgende revideret op igen saledes
at politikjusteringen under pkt. 2 viser sig ikke — eller ikke i fuldt omfang — at have vaeret ngdvendig i
forhold til underskudsgraensen.

Pkt. 1-3 vurderes kun sjeeldent at veere opfyldt samtidig. Som udgangspunkt ber det kun veere i lavkonjunk-
turer — og dermed forholdsvist sjeeldent — at der planleegges med en strukturel saldo helt test pa under-
skudsgreensen svarende til pkt. 1. | den situation vil der endvidere som udgangspunkt kun veere en vis
sandsynlighed for, at der indtraeder en skensdrevet svaekkelse af den strukturelle saldo svarende til pkt. 2.
Endelig vil der ogsa kun vaere en vis sandsynlighed for, at pkt. 3 efterfalgende indtraeffer, navnlig hvis sken
for den strukturelle saldo er middelrette.

Det bemzerkes i den forbindelse, at der i Iobet af august og september 2015 blev foretaget en tilpasning af
finanspolitikken for 2016 svarende til en strukturel saldoforbedring pa ca. 4 pct. af BNP med henblik pa at
holde en afstand til underskudsgraensen med de skan, der gjaldt pa det tidspunkt. Pa finanslovforslaget for
2016 blev der skennet et strukturelt underskud pa 0,4 pct. af BNP, men efterfalgende er skennet opjusteret
sa der i dag skennes et strukturelt overskud pa 0,4 pct. af BNP for aret 2016.

Her var alle de tre ovennaevnte betingelser saledes opfyldt. | foraret 2015 blev der planlagt efter et under-
skud i 2016 taet pa greensen i budgetloven, jf. pkt. 1 (i en situation, hvor konjunkturerne var pa vej mod en
mere neutral situation). Fra maj til august blev der skennet en underliggende svaekkelse af den strukturelle
saldo pa ca. 3 mia. kr. svarende til 0,15 pct. af BNP som beskrevet i @konomisk Redeggrelse, august 2015,
Jf. pkt. 2.

Skennet for den strukturelle saldo er siden indgaelsen af finansloven for 2016 blevet opjusteret med i alt ca.
0,8 pct. af BNP, jf. pkt. 3. Opjusteringen afspejler blandt andet det realiserede mindreforbrug i forhold til det
planlagte niveau. Hertil kommer lavere skannede strukturelle nettorenteudgifter blandt andet som falge af
Danmarks Statistiks reviderede opgerelsesmetode, som pavirker den strukturelle saldo tilbage i tid via et
syv-ars glidende gennemsnit og en opjustering af de strukturelle selskabsskatteindteegter mv. som felge af
metodeaendringer. Metodeforbedringerne sigter blandt andet pa at give sterre sikkerhed for middelrette
sken fremadrettet.

Ulempen ved, at en fast underskudsgraense i relativt sjaeldne tilfaelde vil kunne fgre til stram-
ninger, som efterfalgende viser sig ikke at have vaeret ngdvendige for overholdelse af graen-
sen i det pageeldende ar, skal vejes op imod de fordele, der ligger i at have en klar og enkel
rettesnor i politiktilrettelseggelsen. En fast underskudsgraense giver en hgj gennemsigtighed
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om reglerne, herunder i forhold til tilrettelaeggelsen og preesentationen af den gkonomiske
politik og offentlighedens mulighed for at falge med i, om regler og mal overholdes.

En udvidet mulighed for afvigelser kan — ud over at give @get risiko for at bryde underskuds-
greensen for den faktiske saldo pa 3 pct. af BNP — kraeve et saet af betingelser, som efter Fi-
nansministeriets vurdering vil veere kompleks at hdndhaeve og vurdere. Det bemaerkes sale-
des, at forslaget om at dele sendringer i skgn for den strukturelle saldo op i, hvad der skyldes
diskretionaer politik, og hvad der skyldes sendrede sk@n siden udgiftslofterne for det pageel-
dende ar blev fastsat 4 ar forinden, vurderes at veere vanskelig at gennemfere i praksis.”

Samlet set finder Finansministeriet, at disse argumenter traekker i retning af at fastholde en
tydelig ex-ante underskudsgraense for den strukturelle saldo, som fastholder en klar ramme
for politiktilrettelaeggelsen og fremmer gennemskuelighed af reglerne.

10.3 Manevrerum i exceptionelle omstendigheder og
erfaringer med rammevzrket ifm. corona-krisen
Der er ifglge Finanspagten og budgetloven mulighed for, at underskudsgreensen for den

strukturelle saldo kan fraviges, hvis gkonomien er ramt af exceptionelle omsteendigheder fx
ved alvorlige gkonomiske tilbageslag, inklusiv i euroomradet/EU, jf. boks 10.3.

7 Finansministeriet foretager i hver @konomisk Redegorelse (dvs. tre gange arligt i maj, august og december) en
approksimativ opgerelse af, hvordan dr-til-ar-eendringer i den strukturelle saldo kan forklares af finans- og struk-
turpolitik relativt til fx endringer i strukturelle nordseindtagter og nettorenteudgifter mv. De nulpunkter, der lig-
ger bag opgorelsen af diskretionare elementer i den samlede finanspolitik kan imidlertid vere pavirket af @ndrede
skon for skonomiske variable i ovrigt. Finansministeriet vurderer pa den baggrund ikke, at det er praktisk muligt
at foretage en fuld lobende opgorelse af, hvordan skensandringer for den strukturelle saldo over 4 ar precist for-
deler sig pi henholdsvis diskretionzre tiltag og 2endrede skon.
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Boks 10.3
Exceptionelle omstaendigheder, hvor budgetbalancekravet kan fraviges

Det fremgar af budgetlovens § 2, at budgetbalancekravet midlertidigt kan afviges, hvis der foreligger excep-
tionelle omstaendigheder og forudsat, at den midlertidige afvigelse ikke bringer den finanspolitiske holdbar-
hed i fare. Ved exceptionelle omsteendigheder forstas enten (1) en ussedvanlig begivenhed, der ligger uden
for statens kontrol, og som har afgerende virkning pa den offentlige saldo, eller (2) perioder med et alvorligt
egkonomisk tilbageslag som fastsat i den reviderede Stabilitets- og Vaekstpagt.

Principperne for korrektionsmekanismer i Finanspagten, jf. appendiks 10A princip 6, angiver blandt andet at
undtagelser fra budgetbalancekravet pa grund af exceptionelle haendelser skal fglge Stabilitets- og Vaekst-
pagtens begreber teet. Der ber ligeledes veere en tidsfrist for undtagelsens ophgr og en minimumshastighed
for den strukturelle saldos tilpasning hen imod budgetbalancekravet efter undtagelsens opher.

Et alvorligt skonomisk tilbageslag er ifglge Stabilitets- og Vaekstpagtens korrigerende regler (reglerne om
greensen for faktiske underskud pa 3 pct. af BNP og greensen for @MU-gaelden pa 60 pct. af BNP) defineret
som en arlig negativ realvaekst i BNP eller et akkumuleret produktionstab gennem en lsengerevarende peri-
ode med meget lav realvaekst i BNP sammenlignet med den potentielle vaekst.

| bade Stabilitets- og Vaekstpagtens korrigerende regler og de forebyggende regler (MTO-reglerne) angives
desuden en undtagelsesklausul i tilfaelde af et alvorligt skonomisk tilbageslag for euroomradet eller EU som
helhed, forudsat at dette ikke bringer den finanspolitiske holdbarhed pa mellemlangt sigt i fare. Et overblik
over de finanspolitiske rammer i EU, herunder centrale begreber, kan findes i appendiks 7A.

Konjunktursituationen i mange EU-lande i kalvandet p4 BNP-faldet i 2008-2009 og igen i
2012 falder umiddelbart ind under definitionerne af et alvorligt skonomisk tilbageslag, jf. boks
10.3. Under finanskrisen blev der gennemfgrt betydelige og koordinerede finanspolitiske lem-
pelser i EU-landene. | lyset af det store antal EU-lande med uforholdsmaessigt store under-
skud blev det i feellesskab i EU besluttet, at EU-landene gradvist skulle pabegynde en konso-
lidering rettet mod at sikre sunde offentlige finanser og genoprette tilliden til landenes finans-
politik. Strategien omfattede tildeling af EU-henstillinger om at nedbringe de faktiske under-
skud til de fleste lande, mens lande uden EU-henstillinger fortsat skulle overholde de struktu-
relle MTO-mal eller gare fremskridt mod dem. EU-henstillingerne tog dog generelt hgjde for
de svage konjunkturer og de store udfordringer pa arbejdsmarkederne som flere EU-lande
stod overfor i samme periode. Henstillingerne havde derfor lsengere Igbetid og mildere stram-
ningskrav, end hvad en striks implementering af reglerne ellers kunne have tilsagt.

Under den gkonomiske krise, som fulgte corona-pandemien i 2020, har fleksibiliteten i Stabili-
tets- og Vaekstpagten veeret benyttet fuldt ud med henvisning til det alvorlige gkonomiske til-
bageslag i EU som helhed. Kommissionen har i lyset af betydelig usikkerhed om den gkono-
miske situation afstaet fra at tildele henstillinger om korrektion af uforholdsmeessigt store un-
derskud eller afvigelser fra MTO under corona-krisen i 2020 og 2021 samt forelgbigt ogsa i
2022, jf. boks 10.4. Situationen adskiller sig saledes fra finans- og statsgeeldskrisen, hvor
flere lande modtog henstillinger. Situationen under finans- og statsgeeldskrisen var dog ogsa
grundleeggende en anden, herunder fordi krisen afspejlede betydelige ubalancer, som skulle
korrigeres. Hertil kommer, at tilliden til de offentlige finanser i mange EU-lande var lav, og at
de renter som EU-landene kunne finansiere deres geeld til under finans- og statsgaeldskrisen,
var betydeligt hgjere end de tilsvarende renter under corona-krisen.
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Boks 10.4
Handtering af corona-krisen i de finanspolitiske regler i EU

Ligesom Danmark har de gvrige EU-lande under corona-krisen gennemfart omfattende gkonomisk-politiske
tiltag for at understatte borgere og virksomheder og minimere varige negative gkonomiske effekter fra kri-
sen. Corona-krisen er det farste store gkonomiske tilbageslag i EU siden Stabilitets- og Veekstpagten sidst
blev revideret, og siden Finanspagten tradte i kraft i 2013.

Stabilitets- og Vaekstpagten

Kommissionen vurderede i en meddelelse den 13. marts 2020, at covid-19-udbruddet udgjorde en usaed-
vanlig heendelse uden for regeringernes kontrol. Dette giver konkret mulighed for at nedjustere Stabilitets-
og Veekstpagtens normale krav til finanspolitikken svarende til de direkte udgifter relateret til covid-19-ud-
bruddet.

Kommissionen offentliggjorde ogsa en meddelelse den 20. marts 2020 om aktivering af den sakaldte "gene-
relle undtagelsesklausul” og henviste til, at EU var ramt af et alvorligt skonomisk tilbageslag. Med den ge-
nerelle undtagelsesklausul henviser Kommissionen til en bredere fleksibilitet i EU’s finanspolitiske regler i
Stabilitets- og Veekstpagten, der overordnet indebzerer, at der kan tages hgjde for alvorlige gskonomiske til-
bageslag i EU eller euroomradet. Fleksibiliteten geelder i forbindelse med vurderinger af EU-landenes fi-
nanspolitikker under bade reglerne om mellemfristede mal for den strukturelle saldo og reglerne om EDP-
henstillinger. EU’s finansministre blev den 23. marts 2020 enige om en erkleering, der fastslog, at finansmi-
nistrene delte Kommissionens vurdering vedrgrende det alvorlige gkonomiske tilbageslag. Erkleeringen var
en principiel hensigtserklaering om statte til at gore brug af fleksibiliteten i Stabilitets- og Vaekstpagten.

Stabilitets- og Veekstpagten omtaler ikke specifikt nogen "generel undtagelsesklausul” eller betydningen
heraf. Den konkrete implementering af undtagelsesklausulen afheenger saledes af udspil fra Kommissionen
til egentlige formelle beslutninger i Radet om implementering af de feelles finanspolitiske rammer og regler. |
lyset af den store usikkerhed om gkonomiernes retning har Kommissionen forelgbigt valgt ikke at tage initi-
ativ til anvendelse af reglerne om henstillinger om korrektion af faktiske underskud over 3 pct. af BNP eller
reglerne om efterlevelse af mal for den strukturelle saldo.

Den generelle undtagelsesklausul har veeret aktiv i 2020 og 2021. Den 2. juni 2021 meddelte Kommissio-
nen, at undtagelsesklausulen ogsa er aktiv i 2022. Det byggede pa en helhedsvurdering af skonomien og
genopretningen i EU og euroomradet, hvor Kommissionen blandt andet kiggede pa, hvornar BNP ventes at
na tilbage pa niveauet for krisen. @konomien har siden vist positive takter, om end der stadig er usikkerhed.
Kommissionen har senest i marts 2022 angivet, at den forelgbigt forventer, at den generelle undtagelses-
klausul ikke lzengere vil finde anvendelse i 2023, hvis den gkonomiske udvikling bliver pa sporet. Samtidig
understreger Kommissionen, at Ruslands invasion af Ukraine har skabt fornyet usikkerhed om gkonomien,
hvorfor Kommissionen senere pa foraret vil foretage en opdateret vurdering af, hvorvidt de gkonomiske for-
udseetninger for at deaktivere undtagelsesklausulen i 2023 fortsat er tilstede.

Den valgte tilgang under corona-krisen adskiller sig fra forlgbet under finans- og geeldskrisen, hvor der lige-
ledes blev gennemfart betydelige finanspolitiske lempelser i landene, men hvor der forholdsvist hurtigt efter-
felgende blev tildelt henstillinger om gradvist at genoprette de offentlige finanser. Forskellene afspejler dels
de revisioner af reglerne, der blev lavet i lyset af erfaringerne fra finanskrisen. Samtidig er der tale om to
meget forskellige typer kriser, hvor blandt andet lanevilkarene for EU-landene generelt har veeret gunstigere
under corona-krisen end under finanskrisen.
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Boks 10.4 (fortsat)
Handtering af corona-krisen i de finanspolitiske regler i EU

Kommissionen overvager fortsat landenes offentlige finanser, mens den @gede fleksibilitet finder anven-
delse. Der er i EU’s udmeldinger ogsa fokus pa, at de gkonomiske og finanspolitiske udfordringer er meget
forskellige i landene. Det bar afspejles i landenes finanspolitiske tiltag, ligesom det ber sikres, at tiltagene er
midlertidige og malrettede. Landene skal saledes serge for at gge fokus pa at genoprette de offentlige fi-
nanser og sikre sunde mellemfristede finanspolitikker, efterhdnden som gkonomien bedres.

Finanspagten

Finanspagten indeholder grundlaeggende de samme fleksibilitetsmuligheder som Stabilitets- og Vaekstpag-
ten, herunder i forhold til ussedvanlige haendelser uden for regeringens kontrol og alvorlige skonomiske til-
bageslag i EU, som de deltagende lande kan veaelge at implementere i deres nationale budgetlove. Imple-
menteringen i de nationale budgetlove og disses fleksibilitet afhanger af nationale beslutninger.

Kilde: Europa-Kommissionen (2020) Ex koordineret okonomisk reaktion pa covid-19-ndbrudder (COM(2020) 112
final af 13. marts 2020), Europa-Kommissionen (2020) O aktivering af Stabilitets- og | wkstpagtens
generelle undtagelsesklansu/ (COM(2020) 123 final af 20. marts 2020), Europa-Kommissionen (2020)
Erklwring fra EU's finansministre om Stabilitets- og V' akstpagten i lyset af covid-19-krisen af 23. marts 2020,
Europa-Kommissionen (2021) Samordning af den iske politik i 2021: sddan fir vi bugt med covid-19,
understottet genopretningen og moderniseret vores okonomi (COM(2021) 500 final af 2. juni 2021) og Europa-
Kommissionen (2022) Fiscal policy gnidance for 2023 (COM(2022) 85 final af 2. marts 2022).

Budgetloven giver som naevnt ogsa mulighed for midlertidigt at fravige underskudsgreensen i
tilfaelde af exceptionelle omstaendigheder forudsat at den midlertidige afvigelse ikke bringer
den finanspolitiske holdbarhed pa mellemlang sigt i fare. Muligheden blev taget i anvendelse
i 2020, men viste sig dog ikke at fa bindende virkning. Det afspejler blandt andet, at der ogsa
er fleksibilitet inden for de normale rammer. En raekke udgifter direkte relateret til inddeem-
ning og afbadning af covid-19 vurderes saledes, under budgetlovens metode, at have karak-
ter af engangsforhold, og pavirker dermed ikke den strukturelle saldo.

| forbindelse med corona-pandemien blev der tilrettelagt en betydelig ekspansiv finanspolitik
for at hjeelpe gkonomien bedst muligt gennem krisen. Den markante lempelse af finanspolitik-
ken blev gennemfeart fra et udgangspunkt med staerke offentlige finanser. Forud for udbruddet
af covid-19 og det gkonomiske tilbageslag blev den strukturelle saldo skgnnet til -0,1 pct. af
BNP i 2020 og 0,3 pct. af BNP i 2021, jf. @konomisk Redeggrelse, december 2019.

Med afsaet i den seneste vurdering af de offentlige finanser i @konomisk Redegarelse, de-
cember 2021 skannes den strukturelle saldo til 0,5 pct. af BNP i 2020 og -0,3 pct. af BNP i
2021, idet ekstraordinzere udgifter direkte relateret til covid-19 som naevnt ikke pavirker den
strukturelle saldo. Hvis der illustrativt ikke korrigeres for covid-19-engangsforhold — dvs. hvis
den strukturelle saldo opggres inkl. covid-19-engangsudgifter — skennes den strukturelle
saldo til henholdsvis -1,2 pct. af BNP i 2020 og -2,1 pct. af BNP i 2021, jf. figur 10.1.8

8 Det bemerkes, at en del af de ekstraordinzre covid-19 udgifter konteres pa poster, der i Finansministeriets me-
tode, indgar i den strukturelle offentlige saldo via et syv drs glidende gennemsnit. Henregnes disse udgifter fuldt
ud til det 4r, de vedrorer, vil det strukturelle underskud vaere endnu storre i de pageldende ér.
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Figur 10.1
Strukturel saldo med og uden covid-19 engangsforhold i 2020-2023
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Anm.: Opgjort inkl. covid-19-engangsforhold samt hertil relateret tilbagelob pa selskabsskat og aktieskat.
De stiplede linjer angiver underskudsgransen i budgetloven som den hidtil har vaeret (0,5 pet. af
BNP) og som aftalt i Nationalt kompromis om dansk sikkerbedspolitik (1,0 pct. af BNP).

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

| lyset af disse praktiske erfaringer med rammeveerket i en situation med exceptionelle om-
steendigheder belyses nedenfor nogle konkrete pejlemaerker for, hvornar der er tale om ex-
ceptionelle omsteendigheder, samt hvilken fleksibilitet i rammevaerket, der er tale om i tilfaelde
af exceptionelle omstaendigheder.

Kriterier for exceptionelle omstaendigheder og betydningen heraf for
fleksibiliteten

Under Stabilitets- og Vaekstpagten er det Europa-Kommissionen og EU's Ministerrad, der
vurderer, om der er exceptionelle omstaendigheder. Der er i EU's regler neevnt en raekke kri-
terier, der skal inddrages, nar det skal vurderes om der er tale om "usaedvanlige begivenhe-
der uden for et medlemslands kontrol”.® Den danske budgetlov fastsaetter ikke yderligere kri-
terier for, hvad der udger exceptionelle omsteendigheder, idet der henvises til generel over-
ensstemmelse med Stabilitets- og Vaekstpagten. Udgangspunktet er derfor de kriterier, der er
beskrevet i EU’s Stabilitets- og Vaekstpagt, og den praksis, der udvikles i den forbindelse.

| trdd med Finanspagten har De @konomiske Rads formandskab som naevnt en eksplicit rolle
i Danmark i forhold til at vurdere om der i en given situation matte foreligge exceptionelle om-
steendigheder eller ej. Som tidligere anfert er finansministeren underlagt et falg-eller-forklar
princip i forhold til formandskabets vurderinger heraf.

Exceptionelle omstaendigheder i form af en usaedvanlig begivenhed, der ligger uden for et
medlemslands kontrol, og som har afggrende virkning pa den offentlige saldo, vil bade kunne
udlgses af nationale haendelser (geografisk afgreensede haendelser) og haendelser, der gar
pa tveers af EU-landene. Ved en aktivering som falge af klausulen gives der fleksibilitet til at

° Se Europa-Kommissionen (2019) 1Vade Mecun: on the Stability and Growth Pact.
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afvige fra underskudsgraensen svarende til de direkte udgiftsmaessige konsekvenser forbun-
det med den konkrete heendelse. Det svarer til EU's retspraksis under Stabilitets- og Veekst-
pagten.’®

Et alvorligt nationalt gkonomisk tilbageslag kan siges at vaere exceptionelt i henhold til Stabili-
tets- og Vaekstpagens regler om uforholdsmeessigt store underskud, hvis der kan opggres en
negativ arlig BNP-vaekst eller et akkumuleret produktionstab gennem en leengere periode
med meget lav realveekst i BNP sammenlignet med den potentielle vaekst (hvilket overordnet
svarer til et betydeligt negativt outputgab). | tilfaelde af et nationalt gkonomisk tilbageslag, kan
der i nogle tilfaelde gives mere fleksibilitet i forbindelse med vurderinger om tildeling af EDP-
henstillinger vedrgrende overskridelser af graensen pa 3 pct. af BNP for underskud pa den
faktiske saldo og graensen pa 60 pct. af BNP for @MU-gaelden.

Stabilitets- og Vaekstpagtens regler om uforholdsmeessigt store underskud giver saledes mu-
lighed for gget fleksibilitet i tilfeelde af exceptionelle omstaendigheder udigst af et gkonomisk
tilbageslag i EU/euroomradet som helhed. | disse tilfaelde er muligheden for at fravige regler-
nes krav (seerligt i relation til revidering af kravene i EDP-henstillinger) ikke pa forhand formelt
begraenset, sa laenge den mellemfristede holdbarhed ikke bringes i fare. Reglernes krav vil
saledes kunne tilpasses i overensstemmelse med konjunktursituationen under fortsat vurde-
ring og overvagning af de offentlige finanser fra Kommissionens side. Begrebet "et gkono-
misk tilbageslag i EU/euroomradet” er ikke defineret numerisk i reglerne, modsat et nationalt
ogkonomisk tilbageslag, jf. ovenstaende (negativ arlig realvaekst eller en lzengere periode med
meget lav realvaekst i forhold til den potentielle veekst).

| Stabilitets- og Veekstpagtens forebyggende regler (MTO-reglerne) er undtagelsesmulighe-
den i tilfeelde af et alvorligt skonomisk tilbageslag kun neevnt i forbindelse med et alvorligt til-
bageslag for euroomradet eller Unionen som helhed.

Finanspagten fastlaegger som udgangspunkt ikke selvstaendige regler for, hvad der kan ud-
lgse exceptionelle omstaendigheder. Af Europa-Kommissionens principper for korrektionsme-
kanismer under finanspagten fremgar det, at undtagelsesklausulen kan geelde i "perioder
med et alvorligt gkonomisk tilbageslag som fastsat i Stabilitets- og Vaekstpagten, ogsa i euro-
omradet” (pa engelsk: "including in the euro area”).

Med den stigende grad af skonomiske afhaengigheder i EU og mellem Danmark og euroom-
radet vurderes sandsynligheden for et tilbageslag, som kun rammer Danmark (dvs. et asym-
metrisk nationalt tilbageslag) at vaere begraenset. Skulle der ikke desto mindre opsta en situa-
tion, hvor dansk gkonomi rammes af et alvorligt tilbageslag, som ikke ger sig gaeldende i re-
sten af EU eller for euroomradet, vil der skulle indledes dialog med Europa-Kommissionen og
de gvrige EU-lande om mulighederne i regelsaettet for at fravige underskudsgraensen, hvis
gnsket. Regeringen vil som naevnt i denne forbindelse vaere underlagt et falg-eller-forklar
princip i forhold til eventuelle anbefalinger fra De @konomiske Rad.

De @konomiske Rads formandskab har i forbindelse med Dansk @konomi, efterar 2020
naevnt, at der er behov for en neermere afklaring og definition af kriterierne for exceptionelle
omstaendigheder svarende til undtagelsesklausulen i budgetloven. Formandskabet skriver

10 Se Europa-Kommissionen (2019) VVade Mecun on the Stability and Growth Pact.
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séledes, at det er "grundlaeggende uklart, hvor stort konjunkturtilbageslaget skal vaere, for fi-
nanspolitikken kan lempes, og budgetlovens graense kan overskrides med henvisning til ex-
ceptionelle omsteendigheder”. Pa baggrund af DOR’s daveerende skan for outputgabet pa
-1% pct. af BNP i 2021 skriver de i forlaengelse heraf, at "det er uklart, hvorvidt dette kan og
bar opfattes som exceptionelle omstaendigheder, ligesom det er uklart i hvilket omfang andre
forhold kan inddrages i vurderingen, herunder eksempelvis udviklingen pa arbejdsmarkedet,
den forventede eendring i outputgap mv.”.

Efter Finansministeriets vurdering vil det ikke vaere hensigtsmaessigt at saette en fast kvanti-
tativ greense for, hvornar et beregnet output gab eller konjunkturgab kan erkleeres for excepti-
onelt, men nogle pejlemaerker kan findes i de allerede anvendte metoder og retningslinjer:

o Fordet farste er der i kapitel 9 beregnet et "repraesentativt output gab” (ROG) som en
beregning af den nedre greense for et "normalt” konjunkturtilbageslag i forbindelse med
EU-reglerne. Med Finansministeriets metode, hvor der anvendes et sammenvejet kon-
junkturgab (sammensat af et BVT-gab og et beskaeftigelsesgab), er denne nedre graense
beregnet til omkring -2% pct.

e Fordet andet er der i EU's Stabilitets- og Veekstpagt som naevnt defineret en "tilpas-
ningsmatrix”, der specificerer minimumskrav til, hvor hurtigt en eventuel sveekkelse af
den strukturelle saldo under en periode med exceptionelle omstaendigheder, skal rulles
tilbage efterfelgende, nar gkonomien bedres. For en gkonomi som den danske med en
@MU-geeld under 60 pct. af BNP og lav/middel holdbarhedsrisiko, er der som udgangs-
punkt ingen tilpasningskrav, hvis outputgabet malt med EU’s metode er sta@rre end -3
pct. ("meget darlige tider” eller "exceptionelt darlige tider”).

Nar der tages hgjde for forskelle i metoder og begreber, svarer et konjunkturgab efter Finans-
ministeriets metode pa -2% pct. typisk til et output gab med EU's metode pa ca. -3 til -3% pct.
De to perspektiver danner saledes overordnet set ensartede retningspile for, hvornar en kon-
junktursituation kan anses for exceptionel. Den konkrete stillingtagen bgr dog i sidste ende
bero pa en helhedsvurdering, der ogsa kan afspejle eventuelt szerlige forhold, der matte gare
sig gaeldende, fx vedregrende udviklingen pa arbejdsmarkedet, de udlgsende faktorer bag kri-
sen (fx en pandemi), udviklingen pé de finansielle markeder samt eventuelle ubalancer i gv-
rigt.

Hvis en regering har lempet finanspolitikken ud over underskudsgraensen med henvisning til
exceptionelle omsteendigheder, er det en del af De @konomiske Rads formandskabs opgaver
(i deres egenskab af finanspolitisk rad) at komme med deres vurdering af, hvorvidt der fore-
ligger exceptionelle omsteendigheder. Regeringen er i den forbindelse underlagt et falg-eller-
forklar princip.
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10A. De telles principper for
finanspagten vedrorende
korrektionsmekanisme

Boks 10A.1
Principperne i finanspagten vedrgrende korrektionsmekanisme

1) Juridisk status

Korrektionsmekanismerne bgr indarbejdes i den nationale lovgivning i form af bindende og varige bestem-
melser, helst i forfatningen, eller pa anden made, der sikrer, at de fuldt ud overholdes og efterleves gennem
hele den nationale budgetproces. Korrektionsmekanismerne skal fuldt ud respektere de nationale parla-
menters befgjelser.

2) Overensstemmelse med EU-rammerne

De nationale korrektionsmekanismer skal tage ngje udgangspunkt i koncepterne og reglerne i EU's finans-
politiske rammer. Det geelder isaer i forbindelse med begrebet "vaesentlig afvigelse" og definitionen af even-
tuelle undtagelsesklausuler. Korrektionen skal, hvad angar omfang og tidshorisont, vaere i overensstem-
melse med de eventuelle henstillinger, der er rettet til den bergrte medlemsstat under Stabilitets- og Veekst-
pagten.

3) Aktivering

Aktiveringen af korrektionsmekanismen skal ske under veldefinerede omstaendigheder, der er kendetegnet
ved en veesentlig afvigelse fra den mellemsigtede malsaetning eller tilpasningsstien i retning af denne mal-

saetning. De udlgsende faktorer kan omfatte EU-baserede eller landespecifikke kriterier, forudsat at de op-

fylder ovennzevnte betingelse. Under samme betingelse kan kravene opfyldes af bade forudgadende meka-
nismer, der fastsaetter budgetmal for at undga, at der opstar afvigelser, eller efterfalgende mekanismer, der
udlgser korrektioner som reaktion pa tidligere afvigelser.

4) Korrektionens art

Omfanget af og tidshorisonten for korrektionen skal veere fastsat i forud fastlagte regler. Sterre afvigelser fra
den mellemsigtede malszetning eller tilpasningsstien i retning af denne malszetning ber fare til starre korrek-
tioner. Udgangspunktet for korrektionsmekanismen bgr veere, at den strukturelle saldo skal genoprettes pa
eller over niveauet i den mellemsigtede malsaetning inden for den fastsatte tidsplan og derefter skal opret-
holdes pa dette niveau. Korrektionsmekanismen skal sikre, at de kritiske finanspolitiske mal, som er fastsat
fer den vaesentlige afvigelse, overholdes, saledes at der undgas en varig afvigelse fra de overordnede fi-
nanspolitiske mal, der blev sat fer den vaesentlige afvigelse. Ved starten af korrektionen skal medlemssta-
terne vedtage en plan for korrektionen, som er bindende for budgetterne under hele korrektionsperioden.
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Boks 10A.1 (fortsat)
Principperne i finanspagten vedrogrende korrektionsmeaknisme

5) Operationelle instrumenter

| korrektionsmekanismen kan reglerne for offentlige udgifter og diskretionaere skatteforanstaltninger gives
en stor operationel rolle, blandt andet ved aktivering af mekanismen og gennemfgrelse af korrektionen, for-
udsat at disse regler er i overensstemmelse med realiseringen af den mellemsigtede malszetning og tilpas-
ningsstien i retning af denne malsaetning. Ved udformningen af korrektionsmekanismen bgr der overvejes
bestemmelser vedrarende samordningen af de budgetmaessige tilpasninger mellem visse eller alle offent-
lige delsektorer i tilfeelde af aktivering.

6) Undtagelsesklausuler

Fastlaeggelsen af eventuelle undtagelsesklausuler skal vaere bundet til begrebet "exceptionelle omsteendig-
heder" som defineret i Stabilitets- og Vaekstpagten. Dette omfatter en ussedvanlig begivenhed, som ligger
uden for den pageeldende medlemsstats kontrol, og som har en afgerende virkning pa de samlede offent-
lige finanser, eller perioder med et alvorligt gkonomisk tilbageslag som fastsat i Stabilitets- og Veekstpagten,
ogsa i euroomradet. Suspensionen af en korrektionsmekanisme i tilfeelde af en undtagelsesklausul skal
vaere midlertidig.

Korrektionsmekanismen skal fastsaette en minimumshastighed for den strukturelle tilpasning efter undtagel-
sesklausulens ophgr med kravet i Stabilitets- og Veekstpagten som nedre graense. Nar en medlemsstat ikke
lzengere er omfattet at undtagelsesklausulen, skal den vedtage en korrektionsplan, som er bindende for
budgetterne under hele korrektionsperioden.

7) Overvagningsinstitutionernes rolle og uafhaengighed

Korrektionsmekanismerne trovaerdighed og gennemsigtighed skal styrkes ved, at uafthaengige eller funktio-
nelt selvsteendige organer fungerer som overvagningsinstitutioner. Disse institutioner vil skulle foretage of-
fentlige vurderinger af hvorvidt der forekommer omsteendigheder, der gar det berettiget at aktivere korrekti-
onsmekanismen, hvorvidt korrektionen skrider frem i overensstemmelse med de nationale regler og planer,
samt hvorvidt der forekommer omsteendigheder, der udlgser undtagelsesklausuler, eller som kreever, at
disse forleenges eller ophaeves.

Den bergrte medlemsstat skal tage disse organers vurderinger til falge eller i modsat fald forklare offentligt,
hvorfor de ikke ger det. Ved oprettelsen af disse organer skal der tages hgjde for det eksisterende institutio-
nelle miljg og den landespecifikke administrative struktur.

Disse organer skal understgttes af nationale forskrifter, som sikrer en hgj grad selvstaendighed, herunder: i)
en lovbestemt status, ii) fritagelse for indblanding, dvs. organerne modtager ikke ordrer og er i stand til hur-
tigt at kommunikere med offentligheden, iii) udnaevnelser pa basis af erfaring og kompetencer, iv) passende
ressourcer og adgang til oplysninger til at udfgre deres mandat.

Kilde: Europa-Kommissionen (2012) Falles principper for nationale finanspolitiske korrektionsmekanismer
(COM(2012) 342 final af 20. juni 2012).
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