£

FINANSMINISTERIET

Regneprincipper og
modelanvendelse — dynamiske
effekter af offentligt forbrug og

offentlige investeringer

VEPLEE:




Regneprincipper og modelanvendelse
— dynamiske effekter af offentligt forbrug og offentlige investeringer

| tabeller kan afrunding medfere,
at tallene ikke summer til totalen.

Denne publikation er udarbejdet af
Finansministeriet

Center for holdbarhed og strukturpolitik
Christiansborg Slotsplads 1

1218 Kgbenhavn K

Telefon 33 92 33 33

Elektronisk publikation:
ISBN: 978-87-93531-44-4

Publikationen kan hentes pa
Finansministeriets hjemmeside
fm.dk


http://fm.dk

Indhold

Side 3 af 142

Rapporten bestar af fem kapitler, hvoraf det fgrste indeholder en indledning til

rapportens emne og en sammenfatning af de gvrige kapitler. Kapitlerne er
skrevet, sa de i vid udstraekning kan laeses uafhaengigt af hinanden.
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Ministerierne har en forpligtelse til at levere retvisende skon. Finansministeriets
overordnede regneprincipper tilsiger derfor, at afledte eller dynamiske effekter
indregnes, safremt der er tilstrakkeligt grundlag for at skenne kvantitativt over
sadanne effekter. Det galder uanset om et tiltag vedrorer udgifts- eller indtegts-
siden af de offentlige finanser.

Denne rapport beskriver, hvordan Finansministeriet behandler potentielle dy-
namiske effekter af offentligt forbrug og offentlige investeringer med fokus pa
strukturelle virkninger pa arbejdsudbud, produktivitet og de offentlige finanser.
Med mindre andet fremgér eksplicit, betragtes virkningerne isoleret fra eventuelle
dynamiske effekter af finansieringen.

Overordnet om dynamiske effekter

Helt overordnet kan en rakke udgifter til offentligt forbrug og offentlige investe-
ringer medvirke til at understotte arbejdsudbud og velstand sammenlignet med
en situation, hvor de ikke blev atholdt eller var meget lave. Det galder blandt
andet en rakke af udgifterne til uddannelse, infrastruktur, ordenshandhavelse,
sundhed, forskning, zldrepleje, bornepasning mv. Det hanger blandt andet
sammen med, at nogle offentlige udgifter kan vare med til at udbedre sikaldte
markedsfejl, herunder at der i fravaer af offentlig medfinansiering kunne blive
underinvesteret i eksempelvis uddannelse, grundforskning og infrastruktur.

At der kan vare positive effekter pa produktivitet og velstand af en raekke udgit-
ter — nar disse udbydes af en tilstreekkelig velfungerende og effektiv offentlig
sektor — afspejles ogsa 1 det forhold, at Danmark og de andre nordiske lande har
et hojt velstandsniveau og hoje beskaftigelsesgrader samtidig med et hojt skatte-
tryk. De dele af udgifterne, der understotter arbejdsudbud og produktivitet, kan
bidrage til at modga de dempende virkninger af landenes hoje skattetryk.

En sadan overordnet konstatering er imidlertid ikke tilstraekkelig til at sige noget
handfast om effekterne ved mindre xndringer af fx det offentlige forbrug fra et
niveau, som 1 forvejen er hojt 1 et internationalt og lengere historisk perspektiv.
De marginale effekter af yderligere forbrug kan saledes adskille sig fra de gen-
nemsnitlige effekter af det samlede forbrug — og der kan vaere bade positive og
negative effekter pa arbejdsudbud og produktivitet.

Finansministeriets regnemetoder er netop tilteenkt situationer, hvor der fra det
nuverende udgangspunkt sker @ndringer af fx skattesystemet eller de offentlige
serviceydelser, som set i det store billede — fx set i forhold til forskellene pé tvers
af de vestlige lande — trods alt er forholdsvis begrensede. Det er som udgangs-
punkt i sadanne tilfxlde, at der kan vaere mulighed for at foretage tilstrakkeligt



sikre skon over dynamiske effekter baseret pa (fortrinsvis dansk) empiri. Sadanne
tilfeelde vil endvidere omfatte langt de fleste tilfaelde af praktisk relevans for tilret-
teleggelsen af finanspolitikken.

Finansministeriet rader — pé linje med andre danske og internationale institutio-
ner — ikke over faste regnemetoder eller modeller, som kan anvendes tvargiende
til at foretage vurderinger af fx arbejdsudbudseffekter af alle de mulige forskellige
konkrete tiltag under det offentlige forbrug. Det skyldes forst og fremmest
manglende grundlag for at etablere sidanne generelt anvendelige regnemetoder.
Det hanger sammen med, at afledte effekter af offentlige forbrugsudgifter kan
opsta via mange forskellige og til dels modsatrettede kanaler.

Fraver af etablerede og generelt anvendelige regnemetoder — sisom at antage, at
offentlige forbrugsudgifter svarer til (negative) skatter med samme fordelingspro-
fil — udelukker ikke, at der kan indregnes effekter af konkrete tiltag eller forslag
pa et givent omrade. Det betyder dog, at eventuel indregning af effekter af et
givent tiltag mé baseres pa sarskilte og konkrete vurderinger af grundlaget her-
for. De etablerede regnemetoder og modeller giver altsa ikke i sig selv et ud-
tommende billede af, hvornar der i praksis kan eller vil blive indregnet effekter.

Med hensyn til uddannelse og offentlige investeringer bemarkes, at

e TFinansministeriet har etableret regnemetoder for virkningerne af zndringer 1
arbejdsstyrkens uddannelsesniveau pa produktivitet og arbejdsudbud. Disse
kan anvendes til at skonne over de dynamiske virkninger af tiltag og forslag,
nar der er tilstrekkeligt empirisk belag for effekter pa uddannelsestilbojelig-
heden blandt de unge. Herudover anvendes regnemetoderne til lobende at
indregne fremadrettede virkninger af observerede @ndringer 1 uddannelsesad-
ferden 1 de mellemfristede fremskrivninger.

¢ Tinansministeriet 1 forbindelse med Vakstplan DK 2013 har indregnet et
vaekstbidrag fra foregelse af rammen for offentlige investeringer. Der vil
fremadrettet rutinemeessigt blive indregnet et saidant vaekstbidrag i de mellem-
fristede fremskrivninger, hvilket afspejler investeringernes effekt pa produk-
tionskapaciteten i skonomien.

Faste regnemetoder for konkrete tiltags mulige pavirkning ad bestemte kanaler —
sasom dem, der er etableret for effekter via pavirkning af uddannelsesniveauet —
etableres nar muligheden og behovet herfor identificeres. Dette kan fx ske i for-
bindelse med, at der er anledning til at vurdere konkrete tiltag pa et givent omra-

de.
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AEndringer i den offentlige forbrugsvaekst

I de mellemfristede fremskrivninger legges det som udgangspunkt til grund, at
endringer af den samlede offentlige forbrugsvakst er neutrale for sa vidt angar
dynamiske effekter. Dette skal ses i lyset af flere forhold.

Mens der pa nogle omrader af det offentlige forbrug samlet set kan vare positive
dynamiske effekter pa fx arbejdsudbud og produktivitet ma det forventes, at de
er gradvist aftagende med ressourceindsatsen. Siledes ma de potentielle positive
effekter af yderligere offentligt forbrug pa uddannelse, sundhed, bernepasning,
aldrepleje mv. forventes at vaere betydeligt mindre, nar dekningen af disse set-
viceydelser i forvejen er meget hoj.

Dertil kommer, at der potentielt ogsa kan vare negative effekter pa arbejdsudbud
og produktivitet. Der kan opstd en sakaldt indkomsteffekt pa arbejdsudbuddet
som folge af, at den enkelte kan opretholde et givet samlet forbrug med en lavere
arbejdsindkomst, nar serviceydelser modtages gratis fremfor at skulle kobes pa et
marked. Endvidere kan et politisk bestemt udbud af offentlige serviceydelser kan
have vanskeligere ved przcist at modsvare individuelle behov og ensker, og der
kan potentielt vare lavere effektivitet i dele af den offentlige produktion sam-
menlignet med konkurrenceudsatte private virksomheder.

Nar Danmark 1 en international og historisk sammenhzang har en stor offentlig
sektor, afspejler det en lang reekke hensyn, som rakker ud over og kan indebzre
en afvejning 1 forhold til dynamiske effekter pa den materielle velstand (arbejds-
udbud og produktivitet), men som ikke desto mindre er vigtige for borgernes
samlede velbefindende. Det kan fx vare fordelingsmassige hensyn eller hensyn
til sundhed, sikkerhed, tryghed, natur og milje, klima mv. Sadanne hensyn vil
umiddelbart trakke i retning af, at den offentlige sektor — og det offentlige for-
brug — overordnet set nar en storrelse, som overstiger, hvad et snavert hensyn til
(materiel) velstand ville tilsige.

Disse forhold leder pa den ene side til en overordnet forventning om, dels at de
dynamiske virkninger pa velstanden af en generel forogelse af det offentlige for-
brug vil vare begrensede og have usikkert fortegn, dels at den samlede virkning
pa velstanden vil vare negativ safremt en sidan xndring finansieres af en generel
forogelse af skatterne. Dette er foreneligt med indikationer fra den makrogko-
nomiske empiriske litteratur pa omradet, og Finansministeriets regnemetoder et i
overensstemmelse med disse overordnede retningspile.

Nir der legges en nul-virkning til grund for en (ikke nermere specificeret) zn-
dring i det samlede offentlige forbrug, s indebarer det endvidere en implicit
forudsztning om, at der pa nogle omrader er positive virkninger, som modvirker
de ovennzvnte negative effekter.
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Konkrete prioriteringer og tiltag

Ovenstaende forhold udelukker pa den anden side ikke, at der pa nogle omrader af
det offentlige forbrug kan veare positive effekter forbundet med konkrete tiltag.
De nzvnte forhold betyder siledes heller ikke, at enhver mulig skattefinansieret
andring af det offentlige forbrug nedvendigvis ma have negative velstandseffek-
ter 1 en nettobetragtning, eller at konkrete omprioriteringer inden for eller pa
tveers af omrader under det offentlige forbrug ikke kan have dynamiske effekter.

En vurdering af eventuelle dynamiske effekter vil dog kreve en nermere specifi-
cering af tiltag end blot hvor mange penge, der tankes anvendt eller ompriorite-
ret (samlet eller pa et givet overordnet omrade). Nar der ikke blot kan tages ud-
gangspunkt i storrelsen af udgiften, skal det ogsa ses i lyset af, at den anlagte til-
gang til skon over dynamiske effekter skal vare retvisende, nar der i forbindelse
med konkrete tiltag udarbejdes beslutningsgrundlag, politiske udspil og aftaler,
bemarkninger til lovforslag samt budgettering pa finansloven. Finansministeriets
konsekvensvurderinger af zendringer i skattesystemet tager saledes udgangspunkt
1 konkret specificering af (skatte)tiltag.

I forbindelse med konkrete forslag og tiltag vil der sd vidt muligt blive foretaget
en nermere vurdering af, om der er tilstrakkeligt (empirisk) grundlag for at ind-
regne eventuelle dynamiske effekter. Skulle grundlaget vere til stede, vil de pa-
gxldende dynamiske effekter blive indregnet. Safremt der ikke er tilstrakkeligt
empirisk beleg for andet, vurderes en nul-effekt i praksis at vere det bedst muli-
ge udgangspunkt, herunder pa baggrund af ovenstiaende retningspile.

Nir der i mange praktiske tilfaelde ikke er tilstrackkeligt grundlag for at indregne
dynamiske effekter af konkrete tiltag under det offentlige forbrug, skal det ses i
sammenhaxng med en rekke udfordringer:

For det forste bestar det offentlige forbrug (ogsa pa et givent omrade) af en lang
raekke forskelligartede udgifter, og der foreligger ikke en praktisk anvendelig teo-
retisk ramme for etablering af regnemetoder, der omfatter alle de relevante kana-
ler for effekter, og som umiddelbart kan anvendes pa tvers af alle de mulige
konkrete tiltag under det offentlige forbrug.

For det andet (og relateret til foregaende punkt) kan generaliserbarheden af empi-
riske studier vare begraenset pa tvars af de mange potentielle tiltag, selv inden
for forholdsvis snaxvert definerede omrader. Det stiller meget omfattende krav til
mengden af empiriske analyser, hvilket forstaerker betydningen af udfordringer
forbundet med at afdeckke egentlige arsagssammenhange samt at tage hojde for
alle relevante potentielle effekter (herunder de negative omtalt ovenfor). Endvi-
dere har nogle af de potentielle dynamiske effekter af offentligt forbrug en meget
lang tidshorisont — fx ved indsatser og udgifter til uddannelse, som ligger tidligt i
livet. I sadanne tilfxlde er de potentielle dynamiske effekter vanskelige at opna et
tilstraekkeligt og aktuelt empirisk grundlag for. De vil som udgangspunkt ogsa



have beskeden eller ingen betydning for raderummet i finanspolitikken inden for
planlegningshorisonten.

For det #redje er der usikkerhed forbundet med den konkrete udmontning, som
finder sted ude i de enkelte statslige, regionale eller kommunale enheder. Der er
altsa ofte forholdsvis begrenset viden fra centralt hold om, hvordan og hvor
godt pengene 1 sidste ende bliver brugt pa de enkelte omrader.

For det flerde kan det i praksis vaere sveart at vurdere, om et givent tiltag indgar i
eller ligger ud over, hvad der er en del af grund- eller referenceforlobet i de mel-
lemfristede fremskrivninger. De beregningstekniske principper i de langsigtede
fremskrivninger tilsiger, at det offentlige forbrug (for konstant demografi) og de
offentlige investeringer efter planlegningshorisonten fastholdes relativt til vel-
stands- eller aktivitetsniveauet i okonomien. Dermed bygger de langsigtede for-
lob for arbejdsudbud og produktivitet implicit pa en forudsztning om, at de of-
fentlige servicestandarder, infrastruktur mv. omtrent skal folge med velstandsud-
viklingen, hvis der ikke med tiden skal opsta negative effekter pa arbejdsudbud
og produktivitet. Det afspejler eksempelvis, at infrastrukturen lebende skal til-
passes og udbygges for at imedega xndrede trafikale behov og undga trengsels-
effekter. Med udgangspunkt i, hvad der allerede er indlagt i de mellemfristede
fremskrivninger, skal der saledes ikke indregnes yderligere effekter af projekter,
der medgar til dette formal.

Omfanget af disse udfordringer er i praksis mindre ved sken over arbejdsud-
budseffekter af endringer 1 skattesystemet. Det er baggrunden for, at det pa dette
omrade har vaeret muligt at etablere regnemetoder, som kan anvendes pa tvars af
konkrete tiltag. Forudsztningerne, som ligger til grund for disse regnemetoder, er
1 sagens natur forbundet med usikkerhed. Der vurderes dog at vare tilstrakkeligt
grundlag for, at anvendelsen heraf giver anledning til konsistente konsekvens-
vurderinger af konkrete 2ndringer i skattesystemet, som er mere retvisende end
at forudsaztte en neutral effekt.

I den forbindelse bemaerkes, at der ogsa pa skatteomradet er potentielle dynami-
ske effekter, som ikke indregnes, fordi det empiriske grundlag pa nuvarende
tidspunkt ikke vurderes at vare tilstrakkeligt. Det drejer sig fx om potentielle
effekter pa den enkeltes produktivitet af zendringer 1 personskatterne, fx via oget
arbejdsintensitet eller (pa sigt) som folge af oget tilskyndelse til at tage en uddan-
nelse.

Finansministeriets regneprincipper og vurderinger

Finansministeriet indregner sa vidt muligt dynamiske effekter, nar der er tilstraek-
keligt grundlag for det — uanset om der er tale om tiltag pa indtagts- eller ud-
giftssiden af de offentlige finanser.

Nir Finansministeriet rutinemassigt indregner arbejdsudbudsvirkninger af n-
dringer 1 skattesystemet, mens vurderinger af konkrete tiltag under det offentlige
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forbrug 1 mange tilfzlde ikke forer til indregning af dynamiske effekter, afspejler
det saledes 7&ke en grundleggende forskellig tilgang til de to omrader. Tvaertimod
afspejler det forst og fremmest det tilgeengelige empiriske og metodemaessige
grundlag. Derudover gzlder, at der i mange tilfxlde ikke a priori er grund til at
forvente afledte effekter med klart fortegn.

Det er Finansministeriets klare udgangspunkt, at kvantitative skon for dynamiske
virkninger af konkrete tiltag bor indga 1 beslutningsgrundlag, svar pa udvalgs-
sporgsmal, budgettering pa finansloven mv. i det omfang, der er mulighed for
foretage sadanne skon med tilstrakkelig sikkerhed. Det er i den forbindelse et
vilkér, at nogle tiltag kan have potentielle dynamiske effekter med usikkert for-
tegn og storrelsesorden, som der ikke er grundlag for at foretage konkrete kvan-
titative skon over.

Efter Finansministeriets opfattelse er der ikke grundlag for at drage generelle
konklusioner om, at denne praksis skulle vere ubalanceret eller giver anledning
til andet end middelrette skon.

Finansministerierne i Norge og Sverige samt Centraalplanbureauet i Holland har
ligeledes etableret regneprincipper for arbejdsudbudsvirkninger af personbeskat-
ningen og baserer 1 vid udstrekning eventuelle skon over virkninger af endringer
1 det offentlige forbrug, i det omfang de foretages, pa sarskilte og konkrete vur-
deringer fra gang til gang.

Det skal understreges, at de beslutningsgrundlag og ovrige vurderinger af oko-
nomisk-politiske tiltag, som ministerierne udarbejder til de politiske beslutnings-
processer, ikke kun bestar af kvantitative skon for dynamiske virkninger pa ek-
sempelvis velstanden (arbejdsudbud og produktivitet). Saledes indgar ogsa kvan-
titative skon for fordelingsvirkninger og for miljepavirkninger, CO2-udledning
mv. nar det er relevant. Hertil kommer kvalitative vurderinger af relevante for-
hold som fx kvaliteten af serviceydelser i sundhedsvasenet, skoler og daginstitu-
tioner mv.

Endelig ledsages kvantitative skon for dynamiske virkninger af relevante forbe-
hold samt beskrivelser af relevante potentielle effekter, som det ikke er muligt at
kvantificere. Det gzlder sarligt 1 de situationer, hvor der fx fra Folketingsudvalg
eftersporges vurderinger af meget betydelige endringer af de okonomiske struk-
turer i samfundet, som ligger ud over, hvad Finansministeriets regnemetoder
normalt anvendes til. Sddanne forbehold og beskrivelser kan vare af lige sa stor
vigtighed for at opnd et retvisende billede af de samlede konsekvenser som even-
tuelle kvantitative vurderinger af dynamiske effekter.
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Kort om indregning af dynamiske effekter af offentligt forbrug og offentlige investeringer

En raekke af udgifterne til offentligt forbrug kan medvirke til at understgtte fx arbejdsudbud og produktivitet
sammenlignet med en situation, hvor disse ikke blev afholdt eller var meget lave. Ofte fremhaeves det offentlige
forbrug pa sundhed, uddannelse, barnepasning eller zldrepleje og de offentlige investeringer i infrastruktur som ek-
sempler, men det kan ogsa gere sig geeldende pa andre omrader. Det relevante spgrgsmal for den praktiske tilrette-
leeggelse af finanspolitikken er imidlertid, hvilke effekter det vil have at tilfare yderligere ressourcer til de pageelden-
de omrader (eller at reducere ressourceforbruget i mindre omfang).

Potentialet for positive effekter ma som udgangspunkt forventes at vaere begreenset af, at der set i en international
eller langsigtet historisk sammenhaeng i forvejen anvendes mange ressourcer pa offentligt forbrug i Danmark (her-
under pa de naevnte omrader). Fx ma effekterne af yderligere offentligt forbrug pa sundhed, uddannelse,
barnepasning og zeldrepleje forventes at vaere mere begreensede, nar befolkningen i udgangspunkt har adgang til et
grundleeggende velfungerende sundhedssystem og starstedelen af unge, barn og eeldre henholdsvis tager en
uddannelse, passes i daginstitution eller modtager zeldrepleje (safremt de har behov).

Der kan endvidere vaere nogle effekter pa fx arbejdsudbud eller produktivitet, som isoleret set er negative:

. Sammenlignet med en situation, hvor den enkelte selv skulle betale for sundhedsbehandlinger, uddannelser,
bgrnepasning og zeldrepleje, kan der alt andet lige opretholdes en tryg og komfortabel tilveerelse med en
lavere arbejdsindkomst (set over et livsforlgb), nar det offentlige stiller disse ydelser gratis til radighed. En
sadan sakaldt indkomsteffekt kan isoleret set bidrage til at reducere arbejdsudbuddet.

. Rammevilkarene for offentlig produktion kan vaere mindre fremmende for fx innovation og effektivitet end for
private virksomheder, som er underlagt konkurrence og krav om afkast af den investerede kapital. Herudover
kan det veere vanskeligt at sikre, at den tilvejebragte kvalitet og meengde af offentlige serviceydelser stemmer
preecist med den enkelte borgers @nsker og behov, i tilfelde hvor ydelserne stilles til radighed for borgerne
efter politisk fastlagte kriterier, og allokeringen derfor ikke kan ske ved almindelige markedsmekanismer.
Sadanne forhold kan isoleret set medvirke til negative produktivitetseffekter.

Der kan saledes ikke uden videre konkluderes noget handfast om fortegn eller starrelsesorden af effekterne af en
yderligere foragelse eller en mindre reduktion af det offentlige forbrug (pa et givent omrade) fra det nuveerende ud-
gangspunkt. Dette er et empirisk spgrgsmal.

Finansministeriet har ikke én fast regnemodel for dynamiske effekter af offentligt forbrug, da det empiriske og meto-
demaessige grundlag herfor ikke er til stede. Derfor foretages i konkrete sammenhaenge sa vidt muligt en neermere
vurdering af grundlaget for at indregne effekter. Det skal understreges, at retvisende skegn over dynamiske effekter
kreever, at der kan tages udgangspunkt i tilstraekkeligt konkrete tiltag.

Det er som udgangspunkt ikke muligt at skenne over, hvilke effekter det vil have at gge det offentlige forbrug pa et
givent omrade med et bestemt belgb, hvis det ikke kan specificeres konkret, hvad pengene skal ga til. Blandt andet i
lyset af usikkerheden angaende fortegn og sterrelsesorden er det efter Finansministeriets opfattelse i sadanne til-
feelde det bedst mulige udgangspunkt ikke at indregne nogen dynamiske effekter.

Det bemaerkes, at Finansministeriet har regneprincipper for, hvordan sendringer i arbejdsstyrkens uddannelses-
maessige sammensaetning pavirker arbejdsudbuddet og produktiviteten, som kan understgtte indregning af sadanne
effekter i forbindelse med tiltag, hvor der er grundlag for at forudsaette en effekt pa uddannelsesniveauet. Der leeg-
ges endvidere op til fremadrettet rutinemaessigt at indregne et vaekstbidrag fra offentlige investeringer i bygninger og
anlaeg (herunder infrastruktur), som afspejler den direkte effekt pa produktionskapaciteten i gkonomien.

Det skal understreges, at:

. Finansministeriets overordnede regneprincip er, at der generelt skal indregnes de dynamiske effekter, der er
tilstraekkeligt grundlag (herunder empirisk) for. Der er saledes ikke tale om, at Finansministeriet af princip skul-
le afvise at indregne dynamiske effekter af offentligt forbrug.

. Fraveer af én fast regnemodel for dynamiske effekter af offentligt forbrug udelukker ikke, at der kan indregnes
effekter af konkrete tiltag. Finansministeriets etablerede regnemodeller giver saledes i sig selv ikke nadven-
digvis et udtammende billede af, hvornar der kan og vil blive indregnet dynamiske effekter.

. Nar vurderinger af konkrete tiltag under det offentlige forbrug — som det ofte er tilfeeldet — ikke leder til indreg-
ning af dynamiske effekter skyldes det farst og fremmest, at der mangler empirisk grundlag i det konkrete til-
feelde. Der er efter Finansministeriets opfattelse ikke grundlag for at drage generelle konklusioner om, at de
konsekvensvurderinger, der udarbejdes, skulle veere ubalancerede.
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Om dynamiske effekter af offentligt forbrug pa forskellige udgiftsomrader

Knap 30 pct. af det offentlige forbrug i 2016 udggres af kollektivt offentligt forbrug, herunder fx udgifter
til ordenshandhaevelse, retssystemet, offentlig administration mv. Disse udgifter bidrager til at
understotte arbejdsudbud og produktivitet samlet set, men eventuelle dynamiske effekter af en
yderligere forggelse af udgiftsniveauet pa disse omrader ma forventes at veere beskedne.

De resterende 70 pct. udgeres af individuelt offentligt forbrug, som i vidt omfang omfatter service-
ydelser, den enkelte i princippet — og i praksis i mange andre lande — helt eller delvist ville kunne kabe
privat, fx via sundhedsforsikringer eller tilkgb oven i en offentlig grundydelse. Sundhedsveesenet,
undervisningsomradet og social beskyttelse star for hovedparten af det individuelle offentlige forbrug.

Sundhedsydelser og forebyggende indsatser rettet mod personer i den erhvervsaktive alder ma
overordnet forventes at kunne understette arbejdsudbud og produktivitet. Sundhedsydelser kan dog
ogsa understotte fritidsaktiviteter, hvilket kan bidrage til at reducere arbejdsudbuddet. Offentlig
finansiering af sundhedsydelser kan mindske behovet eller efterspargselen efter privat finansierede
sundhedsudgifter (fx i form af private sundhedsforsikringer), og dermed betyde, at samme forbrug kan
opretholdes for lavere arbejdsindkomst. Det bemeaerkes, at omkring 70 pct. af sundhedsudgifterne gar
til personer som endnu ikke eller ikke laengere er aktive pa arbejdsmarkedet. Tidligere beregninger for
Forebyggelseskommissionen 2009 pegede derudover pa, at der generelt ikke var grundlag for at vente
positive virkninger pa de offentlige finansers holdbarhed af fx en reduceret sygelighed relateret til de
primeere faktorer kost, rygning, alkohol og motion (KRAM-faktorerne), som samtidig @ger levetiden og
dermed har afledte virkninger pa udgifter til behandling af andre sygdomme eller eeldreomsorg senere
livet (svarende til en afledt effekt pa andre udgifter).

Pa uddannelsesomradet anvendes i forvejen mange ressourcer, hvilket blandt andet afspejler, at
danske unge har gode muligheder for at tage offentligt (med)finansieret uddannelse. Det er ikke klart i
hvilket omfang @gede udgifter til uddannelsesomradet vil sla igennem pa eksempelvis uddannelses-
tilbgjeligheden eller -kvaliteten. Finansministeriet har som naevnt ovenfor regneprincipper for, hvordan
en eventuel gget uddannelsestilbgjelighed over tid vil sla ud i @get produktivitet og arbejdsudbud. En
oget uddannelsestilbgjelighed pa kort sigt er forbundet med lavere arbejdsudbud (under studiet), mens
de positive effekter opstar gradvist over en leengere arraekke. Dette medvirker til, at tiltag, der @ger
uddannelsestilbgjeligheden, generelt ikke kan forventes at bidrage positivt til den samlede velstand
eller de offentlige finanser inden for den mellemfristede planleegningshorisont.

Udgifter pa plejeomradet (under social beskyttelse) ligger typisk efter personen har forladt arbejds-
markedet. Det er generelt uklart i hvilket omfang fx for@gelser af de offentlige udgifter pa plejeomradet
vil anspore nogle til at arbejde mere, som falge af mindre behov for selv at tage sig af eeldre pargren-
de, eller arbejde mindre, fx som falge af mindre behov for selv at kabe sig til ekstra pleje mv. af sldre
parerende samt mindre behov for at spare op til fx bedre pleje i egen alderdom.

Udgangspunktet er, at der ydes betydelige tilskud til bgrnepasning (under social beskyttelse), og at
langt starstedelen af danske bgrn under 5 ar passes i daginstitutioner. Kjeldsen (2018) har i et
arbejdspapir fra De @konomiske Rads Sekretariat for nylig fundet, at hgjere takster kan vaere forbundet
med et lidt hgjere arbejdsudbud blandt faedre (konsistent med en indkomsteffekt), mens der findes tegn
pa, at konkrete mal for kvaliteten af bgrnepasningen kan have en vis positiv betydning for magdrenes og
foreeldrenes samlede arbejdsudbud. Der er imidlertid generelt begraenset litteratur pa betydningen af
kvaliteten, og resultaterne i arbejdspapiret bekreefter, at udmentning af det offentlige forbrug skal
kendes konkret, hvis der skal skannes over effekter. Der er ogsa studier, der peger p3a, at tidlige
indsatser kan have langsigtede effekter pa barnenes arbejdsudbud og produktivitet. Det er dog
forbundet med vaesentlige udfordringer at foretage tilstraekkeligt sikre kvantitative skan over sadanne
effekter.

Indsatser, som sigter mod at understgtte arbejdslase i deres jobs@gning (under social beskyttelse) i
form af den aktive arbejdsmarkedspolitik, kan hjaelpe eller anspore arbejdslgse til at finde job, men kan
ogsa bidrage til at fastholde dem i ledighed i det omfang de fierner fokus og tid fra jobsagningen.
Tidligere er der i fx Velfeerdsaftalen 2006 og Beskeeftigelsesreformen 2014 skannet over positive
afledte effekter pa arbejdsudbud og velstand af tiltag pa dette omrade.
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1. Dynamiske effekter:
Indledning og sammenfatning

Der har i de senere ar varet tiltagende fokus pa de regneprincipper, som Fi-
nansministeriet anvender til at foretage kvantitative vurderinger af sikaldte dy-
namiske virkninger af offentlige indtaegter og udgifter.

Denne rapport redegor for, hvordan Finansministeriet behandler dynamiske
effekter af politiske tiltag, som horer under det offentlige forbrug eller de offent-
lige investeringer. Rapporten skal ses 1 ssmmenhang med notatet Regueprincipper
0g modelanvendelse i Finansministeriet (2012), som kan findes pa Finansministeriets
hjemmeside.

Baggrund og betydning for beslutningsgrundlag

Dynamiske effekter dekker generelt over konsekvenserne af politiske tiltags af-
ledte virkninger pa husholdningernes eller virksomhedernes adferd. Det kan
eksempelvis dreje sig om dynamiske effekter pa velstanden via arbejdsudbuddet
og produktiviteten eller pa de offentlige finanser via afledte effekter pa skatteind-
taegter eller offentlige udgifter. Det kan ogsa deekke over effekter pa andre for-
hold, som ligeledes spiller en rolle for borgernes samlede velbefindende eller
velferd, sasom adferdsvirkningers konsekvenser for miljo og klima mv.

Det tiltagende fokus har sarligt vaeret rettet mod Finansministeriets etablerede
regnemetoder for dynamiske virkninger pa arbejdsudbud, produktivitet og de
offentlige finanser ved @ndringer i skatter, afgifter og indkomstoverforsler samt
det forhold, at Finansministeriet ikke rader over tilsvarende regnemetoder for
dynamiske virkninger af @ndringer 1 det offentlige forbrug eller de offentlige
investeringer.

Kvantitative skon for dynamiske effekter pa velstanden (via arbejdsudbud og
produktivitet) og de offentlige finanser spiller ofte en rolle i den praktiske tilret-
teleggelse af finanspolitikken 1 de mellemfristede planer og konkrete politiske
aftaler.

Dette galder primart i forhold til indfrielse af politiske mélsatninger om oget
produktivitet og arbejdsudbud, samt hvorvidt et givet initiativ er forbundet med
et dynamisk provenu, som giver anledning til en positiv (eller negativ) selvfinan-
sieringsgrad, jf. ogsd afsnit 1.3 nedenfor. Det bemaerkes dog, at ogsa mange andre
forhold er mindst lige sd relevante for den politiske vurdering af forskellige initia-
tiver.

I denne rapports behandling af dynamiske effekter af offentligt forbrug og of-
fentlige investeringer vil der vare fokus pa de potentielle strukturelle virkninger
pa primert arbejdsudbud, produktivitet og til dels ovrige kanaler for afledte ef-



tekter pa de offentlige finanser, jf. narmere om denne afgransning i boks 1.1. Med
mindre andet fremgar eksplicit, betragtes dynamiske virkninger af et givet tiltag
isoleret — det vil sige losrevet fra eksempelvis eventuelle dynamiske virkninger af
en finansieringskilde.'
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Boks 1.1
Dynamiske effekter — afgransning

Begrebet dynamiske effekter henviser til effekter af gkonomisk-politiske tiltag, som raekker ud over den umiddelbare
virkning pa de offentlige finanser, og som typisk kan henfgres til adfeerdsaendringer hos fx husholdninger og virk-
somheder. Dette star i kontrast til umiddelbare virkninger (fer og efter tilbagelgb) af gkonomisk-politiske tiltag, som
opstar mere direkte givet borgernes og virksomhedernes adfeerd.”

Dynamiske effekter kan deekke over en lang reekke tilsigtede eller utilsigtede virkninger af den skonomiske politik,
som kan veere af betydning for blandt andet en velfungerende samfundsgkonomi, de offentlige finanser og i sidste
ende borgernes velbefindende.

Denne rapport vil fokusere pa strukturelle virkninger af offentligt forbrug eller offentlige investeringer pa den samlede
velstand i skonomien (som opgjort fx ved BNP) samt pa de offentlige finanser. Velstandseffekterne kan opdeles i
bidrag fra arbejdsudbud og (arbejds)produktivitet, mens effekterne pa de offentlige finanser primaert vil kunne tilskri-
ves virkninger pa de offentlige udgifter og offentlige indteegter som felge af andret arbejdsudbud eller forbrugs-
sammensaetning (bade privat forbrug og treek pa offentlige serviceydelser).

@get offentligt forbrug vil — via sammensaetningen af den samlede efterspgrgsel i gkonomien — kunne have effekter
pa den gennemsnitlige kapitalintensitet samt under visse betingelser pa bytteforholdet mellem dansk og udenlandsk
producerede varer. Sadanne effekter behandles ikke naermere.

Rapportens fokus pa strukturelle virkninger betyder ogsa, at stabiliseringspolitik ikke vil blive behandlet. Finanspoli-

tikkens stabiliseringsrolle er beskrevet i Finansredegerelse 2014, kapitel 8. Derudover betyder fokus pa strukturelle

virkninger, at beskeeftigelsen er bestemt af arbejdsudbuddet og strukturerne pa arbejdsmarkedet. Det er bade empi-
risk og teoretisk velfunderet, at @get arbejdsudbud pa sigt vil resultere i en omtrent tilsvarende forggelse af beskaef-
tigelsen, jf. ogsé Finansministeriet (2014, kapitel 5).

Nar der i det falgende henvises til offentligt forbrug, menes der som udgangspunkt offentligt forbrug i Nationalregn-
skabets forstand, hvilket ikke omfatter indkomstoverfarsler. Spergsmal om subsidier og en reekke gvrige udgifter
behandles ikke.

Endelig drages der ikke konklusioner om, hvorvidt den offentlige sektor i Danmark har den rette starrelse i dag ud
fra et bredt hensyn til borgernes velbefindende eller velfeerd i skonomisk-teoretisk forstand. Sterrelsen af den offent-
lige sektor er et politisk spergsmal, som blandt andet vil afhaenge af afvejninger mellem efficiens og indkomstforde-
ling og mellem borgernes mulighed for selv at rade over deres indkomst relativt til omfanget af skattefinansierede
ydelser.

1) Tilbagelob opstar fx som folge af en tilpasning af det private forbrug svarende til et tiltags pavirk-
ning af husholdningernes disponible indkomst, hvilket ikke regnes for en dynamisk effekt.

Det bemaerkes indledningsvist, at mens kvantitative sken over dynamiske virk-
ninger pa arbejdsudbud, produktivitet og de offentlige finanser indgar i grundla-
get for den politiske beslutningsproces, nir det er muligt, sd er de langt fra de
eneste elementer, som er af betydning og indgar i beslutningsgrundlaget.

I Dette omtales nermere 1 kapitel 2.



Pa skatteomradet, hvor den centrale afvejning ofte er mellem indkomstfordeling
og incitamenter til fx at arbejde og spare op, indgar udover dynamiske virkninger
ogsa kvantitative skon for tiltags pavirkninger af indkomstfordelingen.

For tiltag, hvor det er relevant, indgar ogsa skon for fx miljepavirkning, CO»-
udledning mv. i de faglige grundlag, som ministerierne udarbejder for de politi-
ske beslutningstagere.

I grundlagene for den politiske beslutningsproces indgar derudover kvalitative
elementer som fx hensyn til kvalitet i aldreplejen, borns trivsel og udvikling i
daginstitutioner, kvalitet i sundhedsvasenet osv. Beslutninger pa disse omrader
understottes, hvor muligt, af kvantitative indikatorer, fx undersogelser af borger-
nes oplevede servicekvalitet i sundhedssektoren, skoler og daginstitutioner, samt
kvalitetsindikatorer som fx ventelister, helbredelsesrater eller evalueringer af sko-
leelevers faglige niveau mv. Hertil kommer konkrete, lobende behov, der i ovrigt
konstateres 1 de politiske beslutningsprocesset.

Der er altsa ikke tale om, at politiske beslutninger traeffes alene endsige overve-
jende pa grundlag af sken for de dynamiske virkninger, som er fokus i denne
rapport. Ved en fastholdt sammensatning af skatteinstrumenter og udgiftsforde-
ling ma den usikkerhed, der er omkring de dynamiske virkninger af offentligt
forbrug, i praksis forventes at vare begranset set 1 forhold til den samlede afvej-
ning af fordele og ulemper, som politikere skal foretage, nar de vurderer storrel-
sen af den offentlige sektor, jf. appendiks 1A.

Det gzlder i ovrigt generelt, at Finansministeriets beregninger i det omfang, det
er relevant, ledsages af forbehold og beskrivelser af potentielle effekter, som det
ikke er muligt at kvantificere. Disse kan vare af lige sa stor vigtighed som de
kvantitative vurderinger, det er muligt at foretage, i forhold til at opni et retvi-
sende og dakkende billede af virkningerne af et givet tiltag. I praksis tager politi-
ske beslutninger hojde for sadanne ikke-kvantificerede forhold.

Kvantitative skgn forudseetter blandt andet kendt udmeantning

I diskussionen om regneprincipper for dynamiske effekter af politiske tiltag og
prioriteringer er det hensigtsmassigt at holde sig to generelle forhold for oje.
Disse gzlder uanset om tiltagene eller prioriteringerne vedrorer indtagts- eller
udgiftssiden af de offentlige finanser.

1. Safremt udmentningen ikke er specificeret narmere, kan det som udgangs-
punkt ikke lade sig gore at foretage kvantitative skon for effekterne af at an-
vende eller tilvejebringe et givent provenu pa et givent indtagts- eller ud-
giftsomrade. Eventuelle vurderinger af dynamiske effekter ma saledes ske
med udgangspunkt 1 mere konkrete tiltag eller prioriteringer, hvilket ogsa
kraver, at den forudsatte udmentning er tilstreekkelig sikker.
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2. Der kan veare forskel pa marginale og gennemsnitlige effekter af det offentli-
ge forbrug pa et givent omrade. Det er som udgangspunkt kun muligt at fo-
retage rimeligt sikre skon over dynamiske effekter af a2ndringer, som i det
store billede — fx set i forhold til forskellene pa tvars af de vestlige lande — er
forholdsvis begrensede. Omvendt er det typisk ikke muligt at kvantificere
virkningerne af grundlaeggende @ndringer af de okonomiske strukturer i det
danske samfund, hverken generelt eller pa et givent omrade, med nogen ser-
lig pracision.

Punkt 1 er udtryk for, at der potentielt kan vare forskellige dynamiske effekter
alt efter hvordan og hvor godt yderligere ressourcer pa et givent omrade vil blive
anvendt. Kendskab til den konkrete udmentning er saledes en forudsatning for,
at en eventuel opgorelse af effekter bliver retvisende og dakkende, herunder nar
der med udgangspunkt i konkrete tiltag udarbejdes beslutningsgrundlag, politiske
udspil og aftaler, svar pa spergsmal fra folketingsudvalg, bemzarkninger til lov-
forslag samt budgettering pa finansloven.

Det er altsd som udgangspunkt ikke muligt at besvare spergsmal om, hvilke po-
tentielle effekter det vil have at tilfore flere eller farre midler til et givent omrade
under det offentlige forbrug (eller det samlede forbrug) uden at specificere nat-
mere, hvordan dette skal udmontes helt konkret.” Dette svarer til, at der heller
ikke kan siges noget entydigt om fortegn eller storrelsesorden af effekterne af en
ikke nzermere specificeret zendring i skattetrykket.” Derudover ville en sidan
overordnet tilgang til skatteomradet ikke give grundlag for at foretage de relevan-
te politiske afvejninger i forhold til valg imellem forskellige skatteinstrumenter og
indretningen af skattesystemet.

I forhold til punkt 2 galder, at Finansministeriets regneprincipper og -metoder
primert er tilteenkt situationer, hvor der sker andringer af fx skattesystemet eller
de offentlige serviceydelser, som set i det store billede trods alt er begrensede.
Det vil omfatte langt de fleste tilfaelde af praktisk relevans.

Finansministeriets regneprincipper er altsa ikke tilteenkt og kan ikke nedvendigvis
anvendes ved meget betydelige @ndringer i eksempelvis den offentlige finansie-
ring af velfzerdsydelser. Det kunne fx vare mere eller mindre fuld afskaffelse af
offentlig (med)finansiering af bernepasning, uddannelse, sygesikring mv. Tilsva-
rende kan regneprincipperne ikke nodvendigvis anvendes til at give et dekkende
billede af virkningerne af fx mere eller mindre fuld afskaffelse af visse overfor-
selsindkomster eller indkomstskatter.

2 Dette bidrager ogsa til, at studier, som undersoger dynamiske effekter af offentligt forbrug ved at udnytte
forskelle i de aggregerede offentlige udgifter pa tvaers af lande, som udgangspunkt kun kan give indikationer
pé de mulige effekter og ikke kan anvendes som grundlag for etablering af praktisk anvendelige regnemeto-
det, jf- ogsa kapitel 2.

3 Mens en forogelse af eksempelvis personfradraget vil have en negativ effekt pa arbejdsudbuddet, vil en
foregelse af det maksimale beskaftigelsesfradrag have en positiv effekt. Saledes kan der ikke foretages
kvantificering af arbejdsudbudsvirkningen af at lempe skatterne med et givent belob med mindre der peges
pé de skatteinstrumenter, der skal anvendes.
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I forbindelse med eventuelle vurderinger af sidanne (hypotetiske) forslag, som
indebzrer grundleggende @ndringer af de okonomiske strukturer 1 samfundet,
vil Finansministeriet supplere eventuelle kvantitative vurderinger efter de norma-
le regneprincipper og -metoder med relevante forbehold samt beskrivelser af
ovrige relevante potentielle virkninger, som det ikke er muligt at kvantificere.
Hvis der i sidanne tilfxlde udelukkende fokuseres pa forstnavnte og helt ses
bort fra sidstnevnte, vil det ikke give det fulde billede. At der skal tages hensyn
til anforte forbehold og kvalitative vurderinger gzlder 1 ovrigt ogsa ved mindre
vidtrekkende forslag.

Indhold af resten af kapitlet

Boks 1.2 opsummerer centrale pointer i forhold til behandlingen af dynamiske
effekter af offentligt forbrug og offentlige investeringer. Herefter beskriver afsnit
1.1 og 1.2 overordnet, hvordan Finansministeriet ser pa og behandler dynamiske
effekter af henholdsvis offentligt forbrug og offentlige investeringer. Afsnit 1.3
gar nermere ind 1 de sammenhzange, hvori skon for dynamiske virkninger pri-
mert indgar i grundlaget for den politiske beslutningsproces. Herefter opsumme-
res i afsnit 1.4 hovedbudskaberne fra rapportens ovrige fire kapitler.

Side 17 af 142

Boks 1.2
Om indregning af dynamiske effekter af offentligt forbrug og offentlige investeringer

Spergsmalet om dynamiske effekter af offentligt forbrug og offentlige investeringer tager nogle gange udgangspunkt
i en situation, hvor der afseettes flere ressourcer uden naermere specificering af, hvilke konkrete tiltag eller indsatser
ressourcerne skal anvendes til (fx en generel forggelse af den offentlige forbrugsvaekst eller en tilfersel af flere
midler til sundhedsveesenet). Andre gange tages der udgangspunkt i mere konkrete udgiftstiltag eller prioriteringer
(fx behandlingsgaranti pa en given sygdom).

De to udgangspunkter er relevante i hver deres praktiske sammenhaenge. Om udgangspunktet er det ene eller
andet kan have betydning for, hvorvidt effekterne kan kvantificeres:

. Flere ressourcer til offentligt forbrug uden naermere specificering af udmentning
Et sadant udgangspunkt kan veere relevant i forhold til de mellemfristede planer (herunder den planlagte
samlede udgiftsvaekst) og til dels i finanslovsammenhaeng mv. (udgifter pa bestemte overordnede omrader).
Det er generelt ikke muligt at sige noget naermere om effekter i disse tilfeelde, og der leegges som udgangs-
punkt ingen dynamisk effekt til grund. Der vurderes ikke at vaere grundlag for generelt at konkludere, at dette
ikke skulle veere retvisende. Dette er ud fra en betragtning om, at virkningerne teoretisk set kan vaere bade
positive og negative, samt at de pa marginalen overordnet set ma forventes at vaere begreensede givet det
nuvaerende udgangspunkt. Sidstnsevnte skal ses i lyset af potentialet for negative effekter (herunder indkomst-
effekter), og at hensyn til bl.a. indkomstfordeling, social sikring, sundhed og miljg mv. ma forventes at have
ledt til, at omfanget af de skattefinansierede offentlige serviceydelser (givet sammensaetningen) overstiger det
niveau, som leder til den stgrst mulige materielle velstand, jf. ogsa afsnit 1.1.

. Konkrete udgiftstiltag
| forskellige sammenhaenge treeffes beslutninger fra centralt hold om mere konkrete tiltag og prioriteringer
under det offentlige forbrug. Det kan fx vaere i finanslovsammenhaeng eller i forbindelse med lgbende politiske
initiativer. Da der ikke er grundlag for at etablere generelt anvendelige regnemetoder for dynamiske effekter af
konkrete tiltag under det offentlige forbrug, foretages i sadanne tilfeelde sa vidt muligt seerskilte og konkrete
vurderinger af grundlaget for at indregne dynamiske virkninger af de relevante tiltag. Det er dog ofte tilfeeldet,
at der heller ikke er tilstraekkeligt grundlag til at skenne over dynamiske virkninger af et givent konkret tiltag,
herunder for at vurdere om sadanne virkninger kan ventes at veere signifikant forskellige fra nul.




Side 18 af 142

Boks 1.2 (fortsat)

At sken for dynamiske effekter ma tage udgangspunkt i nsermere specificering af udmgntningen skal ses i lyset af,
at tilgangen skal vaere retvisende, nar der pa baggrund af konkrete tiltag udarbejdes beslutningsgrundlag, politiske
udspil og aftaler, svar pa folketingsudvalgsspgrgsmal, bemaerkninger til lovforslag samt budgettering pa finansloven.
Konsekvensvurderinger af aendringer i skattesystemet tager saledes udgangspunkt i konkrete (skatte)tiltag.

| forleengelse heraf skal det dog naevnes, at mens der ikke er tale om egentlige regnemetoder for dynamiske effekter
af en given udgift, sa vil Finansministeriet indregne velstandseffekter i de mellemfristede planer ved (forventede)
eendringer i uddannelsesniveauet samt aendringer i rammen for de offentlige investeringer i fysisk kapital:

. AEndringer i uddannelsesniveauet/-adfaerden
Pa uddannelsesomradet indregnes i de mellemfristede fremskrivninger dynamiske virkninger pa arbejdsudbud
og produktivitet af @get uddannelsesniveau. Her regnes ikke med en mekanisk effekt fra udgifter til arbejds-
markedsresultater, men derimod fra opnaede uddannelseskvalifikationer — malt ved andelen af befolkningen,
som opnar en ungdomsuddannelse eller videregadende uddannelse — til produktivitet og arbejdsudbud.
Safremt der observeres en sndring i uddannelsesadfaerden blandt de unge i retning af hgjere uddannelses-
niveau, vil det blive indarbejdet i fremskrivningerne i form af hgjere fremtidigt uddannelsesniveau og deraf
felgende hgjere fremtidig erhvervsdeltagelse og produktivitet.

. Andringer i rammen for de offentlige investeringer i fysisk kapitalapparat (bygninger og anlag)
Finansministeriet har ved tidligere lejligheder indregnet et vaekstbidrag pa mellemfristet sigt fra @gede offentli-
ge investeringer. Det vurderes i denne rapport, at en sadan effekt fremover bgr indregnes rutinemaessigt i de
mellemfristede fremskrivninger, hvilket ogsa vil bidrage til at gere beregningspraksis konsistent over tid. Det
omtalte vaekstbidrag afspejler som udgangspunkt alene den forggelse af den (fremtidige) produktionskapaci-
tet, som et starre fysisk kapitalapparat muligger, jf. ogséa afsnit 1.2.

Om dynamiske effekter af offentligt forbrug og investeringer i de mellemfristede fremskrivninger

| de mellemfristede planer fastsaettes saldomal samt en mulig eller planlagt offentlig forbrugsvaekst frem til
planleegningshorisonten. Herefter forudseettes beregningsteknisk, at udgifterne til det offentlige forbrug felger det
demografiske treek samt et bidrag fra den private produktivitetsudvikling.

| den forbindelse gaelder, at de forleb, der udarbejdes i forbindelse med de mellemfristede fremskrivninger, typisk
ikke vil indebzere betydelige afvigelser fra, hvad der med rimelighed kan betragtes som et neutralt referenceforlgb
for det offentlige forbrug for sa vidt angar dynamiske effekter. Den forudsatte udvikling i arbejdsudbuddet og
produktiviteten bygger implicit pa, at de offentlige investeringer og det offentlige serviceniveau (for konstant
demografi) pa langt sigt felger velstandsudviklingen, saledes at eksempelvis infrastrukturen holder trit med det
samlede aktivitetsniveau.

Med andre ord bygger forlgbene i vid udstraekning pa en forudsaetning om overordnet usendrede gkonomiske
strukturer i samfundet (over det lange sigt). Det betyder, at eventuelle dynamiske virkninger af offentligt forbrug —
der som naevnt pa marginalen har usikkert fortegn og ma ventes at veere beskedne — kun i begraenset omfang vil
have betydning for den samlede fremskrivning af fx BNP og raderummet i finanspolitikken, jf. ogsa afsnit 1.3.

Det gaelder — som for en raekke andre initiativer, hvor det ikke er muligt at skenne over mulige dynamiske effekter pa
forhand — at i det omfang, der métte optraede effekter af offentligt forbrug hen ad vejen, vil disse blive opfanget og
indregnet i de mellemfristede fremskrivninger efterhanden som virkningerne konstateres, og de vil indga i den
almindelige Igbende tilretteleeggelse af finanspolitikken.

Om betydelige @@ndringer i det offentlige forbrug

Finansministeriets regnemetoder kritiseres lejlighedsvist pa baggrund af, at de ikke giver plausible resultater ved
hypotetiske, grundleeggende &ndringer af de gkonomiske strukturer i samfundet. Det kunne fx veere en betydelig
lempelse af skattetrykket finansieret af en kraftig indskraenkning af den offentlige sektor. Sadan kritik tager imidlertid
ikke hgjde for, at det i sddanne situationer typisk er szerlig stor usikkerhed forbundet med kvantitative sken, og at
Finansministeriet i forbindelse med vurdering af sadanne situationer som udgangspunkt ger opmaerksom pa dette
via relevante forbehold.




1.1 Overordnet om dynamiske effekter af offentlige
serviceydelser

Helt overordnet medgar en reekke udgifter til offentligt forbrug og offentlige
investeringer til formal, som kan understotte produktivitet og velstand, set i for-
hold til en situation, hvor disse udgifter ikke blev afholdt eller var meget lave.
Det gzlder fx en rakke af udgifterne til uddannelse, sundhed, bornepasning,
forskning, ordenshandhavelse og infrastruktur. At der kan vaere positive virknin-
ger heraf hanger blandt andet sammen med, at nogle offentlige udgifter kan vz-
re med til at udbedre sakaldte markedsfejl (jf. kapitel 2), herunder at der i fravaer
af offentlig medfinansiering kunne blive underinvesteret i blandt andet uddan-
nelse, grundforskning og infrastruktur.

At der kan veare positive effekter pa produktivitet og velstand af en rekke udgif-
ter — nar disse afholdes af en tilstrackkeligt velfungerende og effektiv offentlig
sektor — afspejles ogsa 1 det forhold, at Danmark og de andre nordiske lande har
et hojt velstandsniveau og hoje beskaftigelsesgrader samtidig med et hojt skatte-
tryk. En reekke udgifter gar saledes til aktiviteter, der understotter arbejdsudbud
og produktivitet (som navnt fx dele af udgifterne til uddannelse, infrastruktur,
sundhed og bernepasning) og derigennem modgir de dempende virkninger af
landenes relativt hoje skatteniveau.

En sadan grundleggende konstatering er imidlertid ikke tilstrakkelig til at sige
noget handfast om effekterne ved mindre xndringer at de offentlige udgifter fra
et niveau, som 1 forvejen er hojt 1 et internationalt og leengere historisk perspek-
tiv. Yderligere foregelser af de offentlige udgifter kan potentielt have positive
savel som negative effekter pa arbejdsudbud mv.

De mulige effekter vil blandt andet kunne athange af, hvor stor ressourceindsat-
sen og udgiftsniveauet er i udgangspunktet, hvilke udgiftsomrader pengene bruges pa,
samt hvordan og hvor godt pengene bruges pa de enkelte omrader — herunder den kon-
krete udmonming ude i de enkelte statslige, regionale eller kommunale enheder. Pa
marginalen er det saledes ikke givet, at positive effekter af oget offentligt forbrug
vil overstige de negative, heller ikke nar der ses bort fra effekterne af den nod-
vendige finansiering.

Som navnt ovenfor vil vurdering af eventuelle dynamiske effekter af offentligt
forbrug og offentlige investeringer derfor som udgangspunkt kreve narmere
specificering af tiltag end blot hvor mange penge, der tenkes anvendt (samlet
eller pa et givet overordnet omrade).

Nedenfor forklares naermere, at nar Finansministeriet kun sjeldent indregner
dynamiske effekter af offentligt forbrug og offentlige investeringer, hanger det
overordnet set sammen med:
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1. at de dynamiske effekter teoretisk set kan vaere bade positive og negative, og
at den offentlige sektor 1 Danmark er stor og veludbygget.

2. atder ikke er tilstrekkeligt grundlag for at etablere generelt anvendelige reg-
nemetoder for dynamiske virkninger af det offentlige forbrug. I forbindelse
med szrskilte vurderinger af konkrete tiltag eller forslag foreligger der endvi-
dere 1 mange tilfelde ikke et tilstrakkeligt (empirisk) grundlag for at indregne
virkninger pa fx arbejdsudbuddet.

Det bemarkes, at der tidligere er etableret regneprincipper for, hvordan andrin-
ger 1 arbejdsstyrkens uddannelsesmassige sammenszatning pavirker arbejdsud-
buddet og produktiviteten, og at der legges op til fremadrettet rutinemazessigt at
indregne et vackstbidrag fra offentlige investeringer (i bygninger og anlag), som
afspejler et "mekanisk” bidrag til produktionskapaciteten i ekonomien, jf. boks
1.2 og afsnit 1.2.*

Ad 1. Forventning til effekter af uspecificerede eendringer i de samlede
offentlige udgifter

Bade offentlige forbrugsudgifter og offentlige investeringer medgar til, at det
offentlige kan levere en rakke serviceydelser i bred forstand, herunder sundheds-
ydelser, uddannelse, bornepasning, forskning, velfungerende infrastruktur, or-
denshandhavelse mv.

Finansministeriet finder, at det bedst mulige udgangspunkt er at forudsztte nul-
virkning af ikke nermere specificerede zndringer i det offentlige serviceniveau
(fx via veksten af det samlede offentlige forbrug) fra det nuvaerende danske ud-
gangspunkt. Det bygger pa folgende overordnede betragtninger:

e Mens nogle offentlige serviceydelser kan have positive effekter pa arbejdsud-
bud og produktivitet, er der potentielt ogsa negative effekter igennem en
rekke kanaler. Nogle offentlige serviceydelser vil eksempelvis kunne have en
negativ indkomsteffekt pa arbejdsudbuddet. Indkomsteffekten afspejler, at
nar det offentlige stiller en ydelse til radighed gratis eller subsidieret, sa beho-
ver modtagerne ikke arbejde lige si meget for at opna et givet forbrug sam-
menlignet med en situation, hvor den enkelte selv finansierede den pagzl-
dende ydelse. Dette er parallelt til dynamiske virkninger af skatter, hvor Fi-
nansministeriet rutinemassigt indregner sidanne indkomsteffekter. Negative
produktivitetseffekter kan opstd 1 det omfang offentlig tilvejebringelse af vis-
se ydelser er mindre effektiv end privat produktion, eller at der i mindre om-
fang tages hensyn til individuelle behov og ensker angiende kvalitet og
mangde, nar det offentlige stiller serviceydelser til radighed. Endelig kan ne-
gative effekter pa arbejdsudbud og produktivitet opsta, i det omfang offent-
ligt finansierede serviceydelser for nogle trader i stedet for privat forbrug af
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4 Med dynamiske effekter af offentlige investeringer menes séledes i det folgende virkninger (fx pd arbejdsud-

bud), som ligger ud over dette mekaniske vackstbidrag.
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hojere kvalitet, som i hojere grad ville have understottet produktivitet og ar-

bejdsudbud.

e Mens de offentlige udgifter til serviceydelser pa en rakke omrader samlet set
kan have positive virkninger pa velstand og arbejdsudbud, ma sidanne virk-
ninger af yderligere udgiftsforagelser overordnet set forventes at aftage med
ressourceindsatsen. Eksempelvis ma eventuelle positive arbejdsudbuds- og
produktivitetseffekter af at bruge yderligere ressourcer pa uddannelse eller
bornepasning alt andet lige forventes at vare mindre, hvis der i forvejen an-
vendes mange ressourcer pa disse formal, og en stor andel af born og unge i
forvejen henholdsvis passes i daginstitution og tager en uddannelse af god
kvalitet. Omvendt vil de negative arbejdsudbudseffekter af en generel (pro-
portional) foregelse af indkomstskatterne vare gradvist stigende.

e Offentlige serviceydelser tjener en rakke formal udover arbejdsudbud og
velstand. Det er fx hensyn til sundhed, miljo, tryghed og sikkerhed, som set i
forhold til borgernes samlede velbefindende ikke ville blive tilgodeset i til-
strekkeligt omfang i en helt ureguleret markedsekonomi (fx pga. sakaldte
markedsfejl). Hertil kommer hensyn til fordelingen af indkomster og for-
brugsmuligheder. Selvom velstandsniveauet spiller en central rolle i forhold
til at understotte borgernes samlede velbefindende eller vefferd, sa tilrettelaeg-
ges de offentlige udgifter og indtaegter saledes ogsa ud fra en rakke andre re-
levante hensyn, som kan indebare en afvejning mod det samlede velstands-
niveau.

e Det gzlder som udgangspunkt, at nar malet er at opna storst muligt samlet
velbefindende for borgerne, vil offentlige udgifter og skatter have en tendens
til at vaere hojere end det, som isoleret set giver storst mulig samlet materiel
velstand. Det vil afspejle, at der herved tilstrebes eksempelvis en mere lige
fordeling af indkomster og udbredt skonomisk tryghed, eller at der opnas
helbreds- og miljemassige gevinster. Hvor stort et velstandstab, der kan og
bor accepteres for at tilgodese blandt andet fordelingspolitiske hensyn — og
dermed om eksempelvis lavere skatter bor prioriteres over et hojere offent-
ligt serviceniveau (eller omvendt) — er naturligvis et politisk spergsmal, hvis
svar vil athange af politisk stasted.

Pa det overordnede plan leder disse betragtninger til en situation som illustreret i
figur 1.1. I den illustrerede situation er velstandseffekten af en generel forogelse
af de offentlige serviceydelser (givet sammensatningen) initialt positiv og hoj,
men aftager med omfanget af udgifterne. De negative velstandseffekter af en
generel foregelse af skatterne (ligeledes givet sammensatningen) er initialt lave,
men stiger med det rejste skatteprovenu.

Nir Danmark 1 en international og (langsigtet) historisk sammenhzang har en stor
offentlig sektor, afspejler det i vid udstrakning, at der politisk legges vagt pa
hensyn, som rakker ud over og kan indebzare en afvejning i forhold til dynami-
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ske effekter pa den materielle velstand (arbejdsudbud og produktivitet). Dette
omfatter fordelingsmaessige hensyn eller hensyn til sundhed, klima, tryghed mv.

Det giver umiddelbart anledning til en forventning om, at de skattefinansierede
offentlige serviceydelser i Danmark — givet sammensatningen af udgifter og ind-
teegter — har naet et omfang, der overstiger det niveau, som et snavert hensyn til
(den materielle) velstand ville tilsige. Denne betragtning bygger ikke p4, at de
skattefinansierede offentlige serviceydelser har netop det niveau, der leder til
storst muligt velbefindende, hvilket er et politisk sporgsmal.

Figur 1.1
Stiliseret illustration af forventet sammenhang mellem omfang af skattefinansierede offentlige
serviceydelser og effekt pa velstand (givet sammensaetningen af serviceydelser og skatter)

Velstand Velstand
Niveau, som sikrer  Mulige niveauer, som sikrer
starst samlet velstand storst samlet velfeerd

>

A

Omfang af skattefinansierede offentlige serviceydelser

——NMarginal velstandseffekt af offentlige serviceydelser Marginalt forvridningstab af skatter

Anm.: Figuren er illustrativ, blandt andet fordi der tages udgangspunkt i en given sammensatning af de
offentlige serviceydelser (herunder pd tvars af omrader) og skatteindtagter (fordelt pa skatte-
instrumenter). I praksis vil prioriteringen af offentlige serviceydelser og skatteinstrumenter ske pa
baggrund af velfeerdseffekt og ikke velstandseffekt. Dermed vil ssammensatningen af offentlige
forbrugsudgifter og skatteinstrumenter ikke nedvendigvis vare vathengig af stotrelsen af den
offentlige sektor, og velstandseffekten af de offentlige serviceydelser vil ikke nedvendigvis i
praksis veere monont aftagende. Figuren afspejler det forventede overordnede billede safremt den
offentlige sektors storrelse oges ved en generel foregelse (dvs. givet den nuvarende fordeling) af
de offentlige udgifter til serviceydelser pa de forskellige omréider finansieret af en generel
foragelse (givet den nuvarende vagt pa forskellige skatteinstrumenter/progressivitet i
skattesystemet) af skatterne.

Ovenstiaende betragtninger giver anledning til to refningspile for regneprincipper
for dynamiske virkninger af mindre @ndringer 1 omfanget af de offentlige ser-
viceydelser fra det nuvaerende danske udgangspunkt, som Finansministeriets
nuvarende regneprincipper er konsistente med:

For det forste ma det overordnet set forventes, at velstandseffekten af en yderlige-
re generel forogelse af niveauet for de offentlige serviceydelser er lavere end vel-
standstabet ved en yderligere generel foregelse af skatterne. Dermed vil en gene-
rel reduktion 1 skatter og udgifters storrelse isoleret set trakke i retning af et ho-
jere BNP. En sddan velstandsstigning skal naturligvis afvejes 1 forhold til de an-
dre konsekvenser (herunder fordelingsmaessige), som er relevante for borgernes
samlede velbefindende. Det er et politisk sporgsmal.



For det andet er det i princippet ikke uden videre muligt at sige noget om, hvor-
vidt effekterne af en mindre @ndring af det generelle niveau for de offentlige
serviceydelser isoleret set er storre eller mindre end nul. Det usikre fortegn ved
mindre endringer fra det nuvarende udgangspunkt er fuldt foreneligt med, at det
offentlige forbrug (evt. pa et givent omrade) kan have leveret et betydeligt bidrag
til velstandsniveauet sammenlignet med en situation, hvor det ikke blev atholdt.’

At usikkerheden om eventuelle effekter af mindre @ndringer i niveauet for de

offentlige serviceydelser vedrorer ikke bare storrelsesorden, men ogsa fortegn,
henger blandt andet sammen med potentialet for negative effekter, herunder

negative indkomsteffekter pa arbejdsudbuddet, jf ovenfor.’

Tilstedevearelse af negative effekter betyder, at nar Finansministeriet som ud-
gangspunkt regner med en neutral effekt pa arbejdsudbud og produktivitet af
endringer i de offentlige udgifter til serviceydelser, indebzarer det en implicit
forudsztning om, at dele af udgifterne skal have direkte positive virkninger for at
den samlede effekt kan vare neutral. Forudsatningen svarer endvidere til, at der
tages det udgangspunkt, at en forogelse af aktiviteten i den offentlige sektor ikke
understotter arbejdsudbud og produktivitet i hverken storre eller mindre grad
end den alternative (private) aktivitet, der — givet den strukturelle beskaftigelse —
ellers ville have fundet sted.

Det bemaerkes, at den gren af den skonomiske faglitteratur, som pa makrooko-
nomisk niveau undersoger sammenhangen mellem storrelsen af den offentlige
sektor og okonomisk vakst pa tvars af lande, overordnet set ikke giver noget
entydigt billede af, at der skulle vare tale om en enten positiv eller negativ sam-
menhzng. I nyere studier findes der dog tegn pa en negativ sammenhzang for
velstaende lande, jf. &apite/ 2. 1det Danmark er blandt de velstiende lande, som i
en international sammenhzang har den storste offentlige sektor relativt til BNP,
er disse resultater forenelige med, at Danmark har naet et punkt, hvor yderligere
generelle skattefinansierede forogelser af det offentlige serviceniveau har en ne-
gativ effekt pa den materielle velstand (som illustreret i figur 1.1).

Nogle studier 1 denne litteratur legger vagt pa, at eventuelle virkninger kan varie-
re pa tveers af udgiftsomrader. Resultater angaende virkninger af zendringer i det
samlede udgiftsniveau ma derfor opfattes som betinget pa sammensatningen.

51 figuren er dette illustreret ved, at arealet A, som udtrykker den positive nettoeffekt pa den samlede vel-
stand af skattefinansierede offentlige serviceydelser op til punktet, hvor den samlede velstand maksimeres,
er storre end arealet B, som udtrykker den negative nettoeffekt pa den samlede velstand af skattefinansiere-
de offentlige serviceydelser forbrug efter dette punkt. Sdledes er den samlede nettoeffekt pa velstanden af
skattefinansierede offentlige serviceydelser i figuren positiv, mens marginaleffekten er negativ.

¢ Det bemzrkes, at nettovirkningen pa arbejdsudbuddet af en generel forogelse af indkomstskatterne teore-
tisk set ogsa er uklar, hvilket skyldes modsatrettede indkomst- og substitutionseffekter. Nar Finansministeri-
et vurderer arbejdsudbudsvirkningerne af konkrete skattetiltag sker det siledes pa basis af empiriske under-
sogelser af storrelsesordenen af bade indkomst- og substitutionseffekterne, som gor det muligt at skonne
over begge disse effekter ved konkrete skattetiltag (hvilket danner grundlag for opgorelse af den samlede
effekt).
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Det bemzrkes, at, i det omfang den makrogkonomiske litteratur peger pa over-
ordnede omrader, hvor der kan vare en positiv effekt, si er det primzart uddan-
nelse og (infrastruktur)investeringer, som fremhzaves. Pa disse omrader har Fi-
nansministeriet metoder til opgorelse af effekter pa den samlede velstand, jf. boks
1.2 ovenfor og afsnit 1.2 nedenfor (samt kapitel 3 og 4).

Der er en rekke vasentlige forbehold for, 1 hvilket omfang resultaterne fra den
omtalte makrogkonomiske litteratur kan tages for palydende. Der er saledes pri-
mert tale om indikationer, og denne type studier kan ikke umiddelbart danne
grundlag for etablering af regnemetoder, som kan anvendes tvargiende til ind-
regning af dynamiske effekter af offentlige forbrugsudgifter.

Det bemarkes, at de omtalte retningspile ikke er endegyldige, logiske nedven-
digheder. De gjorte betragtninger og illustrationen i figur 1.1 tjener primert som
baggrund for Finansministeriets vurdering af, at det 1 praksis er det bedst mulige
udgangspunkt ikke at indregne dynamiske effekter ved @ndringer i den samlede
offentlige forbrugsvakst. Det samme gor sig geldende ved konkrete tiltag, sa-
fremt der ikke er tilstrekkeligt empirisk belaeg for andet.

Ad 2. Grundlaget for generelle regneprincipper og vurdering af konkrete tiltag
Som det fremgar ovenfor, ma politiske tiltag specificeres nermere end blot hvil-
ket overordnet indtagts- eller udgiftsomrade de tilhorer samt den tilteenkte pro-
venuvirkning, hvis der skal foretages praktisk anvendelige skon over de dynami-
ske effekter. Vurdering af dynamiske effekter vil saledes som udgangspunkt skul-
le tage udgangspunkt i mere konkrete tiltag eller prioriteringer.

Vurderinger af konkrete tiltag vil i praksis kunne foretages hurtigere og oftere, i
det omfang der for virkninger igennem bestemte kanaler kan etableres generelle
regnemetoder, som ved hjxlp af enkelte objektive informationer om et givent
tiltag kan give et tilstraekkeligt sikkert sken over de potentielle dynamiske virk-
ninger.

Det har fx veret muligt at etablere generelle regnemetoder for, hvordan @ndrin-
ger 1 den disponible indkomst og dennes athangighed af arbejdsomfanget pavir-
ker arbejdsudbuddet, som kan anvendes pa tvars af konkrete tiltag pd person-
skatteomradet.

Dette hanger sammen med, at pavirkningen af timearbejdsudbuddet ved zn-
dringer i skattesystemet teoretisk kan afgranses til to umiddelbart kvantificerbare
kanaler — indkomstniveauet og marginallonnen efter skat (hhv. en indkomst- og
en substitutionseffekt) — samt at der foreligger empiriske estimater for betydnin-
gen af hver af disse (sdkaldte elasticiteter). Tilsvarende kan pavirkningen af delta-
gelsesbeslutningen afgraenses til effekten pa (netto)kompensationsgraden. I prak-
sis har det derudover betydning, at udmentningen af skattezndringer kan speci-
ficeres med sikkerhed pa forhand og dermed er kendt, samt at der er et naturligt
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reference- eller grundforleb at holde xndringerne op imod (uxndret skattepoli-
tik/-lovgivning), /- ogsd tabel 1.1.
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Tabel 1.1
Baggrund for etableringen og anvendelse af generelle regnemetoder for arbejdsudbudsvirkninger af
konkrete tiltag vedrerende personbeskatningen

Arbejdsudbudsvirkning
af @ndringer i skatter
Forudsaetninger for etablering og anvendelse af generelle regnemetoder

Generelt anvendelig teoretisk ramme for tiltag pa omradet
Empiriske resultater, som kan anvendes bredt pa tveers af tiltag pa omradet

Udmentning typisk kendt tilstraekkeligt detaljeret pa forhand

SIS s

Klart referenceforlgb

Anm.: Tabellen skal ikke tages som et udtryk for, at der slet ikke er usikkerhed eller visse udfordringer

forbundet med det teoretiske eller empiriske grundlag for regnemetoderne pa skatteomridet. Den

skal tages som et udtryk for, at forudsatningerne for etableringen af generelt anvendelige
regnemetoder, som vurderes at give konsistente og middelrette vurderinger af konkrete tiltag, er
til stede i tilstraekkeligt omfang. Forudsatningerne oplistet i tabellen er uddybet i kapitel 5.

Der er i sagens natur usikkerhed forbundet med de forudsatninger og den empi-
ri, som ligger til grund for disse regnemetoder. Dermed er der ogsa usikkerhed
forbundet med de kvantitative skon, som udarbejdes pa denne baggrund. Der
vurderes dog at vare tilstraekkeligt grundlag for, at anvendelsen af disse regneme-
toder giver anledning til konsistente konsekvensvurderinger af konkrete @ndrin-
ger 1 skattesystemet, som er mere retvisende end at forudsatte en neutral effekt.

Som navnt er regnemetoderne for arbejdsudbudsvirkninger af @ndringer i per-
sonskatterne reelt regnemetoder for arbejdsudbudsvirkninger af zendringer i den
disponible indkomst og dennes athengighed af arbejdsomfanget. Disse regneme-
toder kan derfor ogsa anvendes til at vurdere de afledte arbejdsudbudsvirkninger
af tiltag pa andre omrader, som virker via denne kanal. Dette omfatter blandt
andet forbrugsafgifter og brugerbetaling i forbindelse med offentlige serviceydel-
sef.

Saledes kan regnemetoderne bidrage til at belyse arbejdsudbudsvirkninger af
andringer i egenbetalingen til bornepasning eller tandpleje, jf. ogsa kapitel 3. 1 sa-
danne tilfelde vil de omtalte regneprincipper dog ikke nodvendigvis kunne af-
dzxkke alle relevante virkninger for fx de offentlige finanser — sarligt ved meget
betydelige @ndringer i egenbetalingen — hvorfor sidanne vurderinger typisk led-
sages af forbehold og kvalitative vurderinger af evrige mulige effekter.”

7 Dette svarer fx til, at vurdering af pavirkning af de offentlige finanser af afgifter pd specifikke varer — ud
over vurdering af arbejdsudbudsvirkningen — omfatter en vurdering af pavirkningen af forbrugssammen-
setningen, som i tilfelde med vasentlige forskelle i afgiftsniveauet pa den pagzldende vare og ovrigt for-
brug kan vere af vasentlig betydning.



Regnemetoderne, som anvendes pa skatteomradet, kan dog ikke anvendes gene-
relt til at foretage vurderinger af arbejdsudbudsvirkningerne af konkrete tiltag
under det offentlige forbrug.”

Overordnet set er der ikke pa samme méde som for personskatteomradet etable-
ret regnemetoder, der kan anvendes til at skonne over fx arbejdsudbudseffekter
pa tveers af de mange mulige tiltag vedrerende offentlige serviceydelser. Dette
skal blandt andet ses i lyset af, at offentlige serviceydelser kan vare langt mere
forskelligartede 1 de mader, hvorpa de potentielt kan pavirke arbejdsudbuddet.

Saledes eksisterer der ikke en teoretisk ramme, som generelt kan afgrense fx
arbejdsudbudsvirkningerne af konkrete tiltag vedrerende offentlige serviceydel-
ser til fa og umiddelbart kvantificerbare kanaler. Til dels som en folge heraf fore-
ligger der heller ikke empiriske estimater, som kan anvendes bredt pa tvers af
konkrete tiltag pa dette omrade.

Derudover er det typisk vanskeligt eller uhensigtsmaessigt fra centralt hold pa
forhand at specificere udmentningen af andringer i rammerne for det offentlige
forbrug tilstreekkeligt detaljeret, idet den konkrete udmentning typisk sker som et
led i den decentrale planlagning og opgavevaretagelse, fx i kommuner og regio-
ner samt statslige enheder. Endelig kan det for de offentlige serviceydelser vare
vanskeligere at vurdere, om konkrete tiltag i forbindelse med et givent politisk
initiativ kan siges at ligge ud over, hvad der ma forventes at vaere en del af det
naturlige referenceforlob for opgavevaretagelsen 1 den offentlige sektor, og der-
med ikke allerede implicit indgar 1 grundforlebet i de mellemfristede fremskriv-
ninget.

Disse generelle forhold udelukker ikke, at der 1 nogle tilfxlde vil kunne opstilles
faste regnemetoder for dynamiske effekter igennem bestemte kanaler, som kan
understotte indregning af dynamiske effekter af konkrete tiltag pa udgiftssiden
(eller for den sags skyld pé indtegtssiden), sifremt der er tilstrakkeligt grundlag
herfor. Eksempelvis er der etableret regnemetoder for dynamiske effekter, der
knytter sig til arbejdsstyrkens overordnede uddannelsesniveau, jf. ogsa boks 1.2 og
kapitel 3. Safremt der fx i forbindelse med en anledning til at foretage konkrete
vurderinger af tiltag pa et givet omrade identificeres en mulighed for at etablere
sadanne faste regneprincipper for dynamiske effekter via en given kanal, vil dette
blive gjort.

Fraveret af generelt anvendelige regnemetoder pa omradet betyder, at der i kon-
krete tilfalde sa vidt muligt ma foretages en serskilt vurdering af grundlaget for
at skonne over dynamiske virkninger. Sifremt forudsztningerne er til stede —
herunder at der foreligger et tilstrekkeligt empirisk grundlag — vil dynamiske
virkninger pa fx arbejdsudbud eller produktivitet blive indregnet og indga i et

8 Dette sporgsmal berores ogsi i kapitel 2 (boks 2.8).
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eventuelt beslutningsgrundlag. Det har fx vearet tilfzldet ved tiltag, der vedrorer
den aktive beskaftigelsesindsats, jf. kapitel 3.

Udfordringerne med at etablere generelle regnemetoder pa omradet medvirker
imidlertid ogsa til, at der kun sjeldent er tilstrakkeligt grundlag — herunder empi-
risk — for at afgere fortegn og storrelsesorden af eventuelle effekter af konkrete
tiltag fra det nuvarende udgangspunkt. Det bemarkes i den forbindelse, at em-
piriske studier ofte fokuserer pa bestemte effekter, og at et tilstrackkeligt empirisk
grundlag blandt andet forudsztter, at de mest relevante potentielle effekter sa
vidt muligt er afdeekket — bade de positive og de negative.

Det bemaerkes derudover, at det ikke kun er pa udgiftssiden, at potentielle effek-
ter ikke indregnes, fordi grundlaget vurderes at vare utilstrakkeligt. Eksempelvis
omfatter de ovenfor omtalte regnemetoder ikke alle potentielle virkninger af
andringer i fx personskatterne. Saledes kan der potentielt vare effekter pa den
enkeltes produktivitet, fx via eget arbejdsintensitet eller (pa sigt) i kraft af oget
tilskyndelse til at tage en uddannelse, som der ikke pa nuvaerende tidspunkt vur-
deres at vaere tilstrekkeligt grundlag for at etablere faste regnemetoder for.

Der kan generelt vare tilfzlde, hvor der er en formodning om, at et givent tiltag
pa enten indtegts- eller udgiftssiden af de offentlige finanser vil kunne have be-
stemte dynamiske effekter, uden at der er tilstrakkeligt grundlag for at kvantifice-
re eller indregne disse. Dette vil som udgangspunkt blive bemarket blandt de
forbehold, som ledsager de kvantitative vurderinger, og eventuelle dynamiske
effekter vil blive opfanget og indregnet i de mellemfristede fremskrivninger i takt
med, at de konstateres, jf. ogsa afsnit 1.3.

Samlet set er der efter Finansministeriets opfattelse ikke grundlag for at drage
generelle konklusioner om, at de konsekvensvurderinger, der udarbejdes, skulle
vare ubalancerede.

Endelig bemarkes, at Finansministerierne i Norge og Sverige samt Centralplan-
bureauet i Holland ligeledes har etablerede regnemetoder for arbejdsudbudsvirk-
ninger af personbeskatningen, og at de 1 vid udstrakning baserer eventuelle skon
over dynamiske virkninger af @ndringer i omfanget af offentlige serviceydelser
pa sarskilte og konkrete vurderinger fra gang til gang, 7. ogsa kapitel 5.

1.2 Indregning af vaekstbidrag af offentlige investeringer

Offentlige investeringer i eksempelvis infrastruktur, skoler, sygehuse, bornehaver
mv. kan understotte biade den offentlige og private produktion. For sa vidt angar
offentlige investeringer har Finansministeriet ved tidligere lejligheder indregnet et
vaekstbidrag pa mellemfristet sigt fra ogede investeringer. Dette var tilfaldet i
Vakstplan DK fra 2013.
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I denne rapport vurderes det, at et sadant vaekstbidrag fra offentlige investeringer
1 fysisk kapitalapparat (bygninger og anleg) fremover bor indregnes rutinemaes-
sigt 1 de mellemfristede fremskrivninger. Virkninger af offentlige investeringer i
forskning og udvikling er som udgangspunkt forbundet med storre usikkerhed.
Det bemaerkes, at der pagar et arbejde med at styrke det faglige fundament for at
vurdere effekterne af den eksisterende offentlige forskningsindsats, jf. ogsa kapite!
4.

Det omtalte vakstbidrag fra fysiske investeringer kan tilskrives den foregelse af
den samlede produktionskapacitet 1 okonomien, der folger af den foregelse af
det (offentlige) kapitalapparat, som investeringerne giver anledning til.” Dette
adskiller sig 1 princippet ikke fra, at der indregnes foregelser af produktionskapa-
citeten 1 skonomien, safremt arbejdsudbuddet oges (i den samlede produktion
indgar bade arbejdskraft og kapitalapparat som produktionsfaktorer).

Eksempelvis vil en foregelse af det offentlige kapitalapparat — fx 1 form af bedre
bygninger, it-udstyr, keretojer mv. — for uandret offentlig beskaftigelse og of-
fentligt varekeb kunne muliggore en oget produktion af offentlige serviceydelser
(mzngde og/eller kvalitet), som stilles til ridighed for den private sektor og bot-
gerne. Det bemaerkes, at det er en separat politisk prioritering, hvordan eget pro-
duktionskapacitet i gkonomien skal fordeles mellem offentlig og privat anvendel-
se.

Det umiddelbare vakstbidrag vil ikke nodvendigvis vare snevert knyttet til den
offentlige sektor. I situationer, hvor det ogede offentlige kapitalapparat ogsad ind-
gar som input i produktionen i den private sektor — fx fordi erhverv ogsa trakker
pa den offentlige infrastruktur — vil bidraget til BNP (til dels) udtrykke oget pri-
vat produktion. Hertil kommer, at hvis det offentlige serviceniveau (inkl. kapital-
tjenester) fastholdes i forbindelse med en foregelse af den offentlige produkti-
onskapacitet, vil der kunne frigives arbejdskraft til den private sektor. Vakstbi-
draget vil i et sadant tilfelde kunne tilskrives en forogelse af aktiviteten i den
private sektor.

Uanset om produktionen oges 1 den offentlige eller private sektor vil det afspejles
i den samlede aktivitet i skonomien, og det er denne effekt, som fremadrettet
rutinemessigt vil blive indregnet som en stigning i BNP. Idet vaekstbidraget af-
spejler oget potentiel produktion afledt af en foregelse af en produktionsfaktor,
er der ikke tale om en egentlig dynamisk eller afledt effekt, men snarere en ret
direkte og forholdsvis mekanisk effekt.

I forhold til potentielle dynamiske effekter herudover bemarkes, at forudsaetnin-
ger om BNP-vakst mv. i de mellemfristede fremskrivninger bygger pa en forud-

? Opgorelsen af vaekstbidraget svarer overordnet til, at offentlige investeringer som udgangspunkt sidestilles
med private investeringer fsva. forudsatninger om virkninger pi produktionskapaciteten i de mellemfristede
fremskrivninger, jf ogsd kapitel 4_for narmere beskrivelse.
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setning om lobende gennemforsel af bl.a. infrastrukturprojekter, som medgar til,
at eksempelvis infrastrukturen kan holde trit med det samlede aktivitetsniveau, jf-
ogsd kapitel 4.

1.3 Om brugen og betydningen af sken for dynamiske
etfekter

Med henblik pa at sztte rapportens emne i perspektiv uddybes i dette afsnit,
hvordan sken for dynamiske virkninger indgar i grundlaget for den politiske be-
slutningsproces og hvilken betydning, det overordnet kunne have for fx de plan-
lagte rammer til offentligt forbrug, hvis der var grundlag for at antage konkrete
dynamiske virkninger heraf.

Til dette formal tages udgangspunkt i de dimensioner, som er navnt i indlednin-
gen, hvori kvantitative skon for dynamiske effekter er sarligt relevante i forhold
til den praktiske tilretteleggelse af finanspolitikken:

1. Politiske malsaxtninger om initiativer, der oger produktivitet og arbejdsudbud
pa mellemfristet sigt, som har varet opstillet fra 1zkstplan DK, 2013 og frem
til Vakst og Velstand 2025, 2017.

2. Om de afledte virkninger af et initiativ pa arbejdsudbuddet mv. kan medfore
et dynamisk provenu, som betyder, at initiativet far en positiv (eller negativ)
selvfinansieringsgrad, fx i forbindelse med politiske aftaler.

Der samles op pa disse forhold i de mellemfristede fremskrivninger og beregnin-
gerne af den langsigtede holdbarhed, herunder virkninger, der optreder efter den
mellemfristede planlegningshorisont (aktuelt 2025).

Ad 1. Malseetninger om gget veekst frem mod 2020/2025: produktivitet og
beskaftigelse

Siden Vakstplan DK (S-SF-R regeringen, 2013) har der varet opstillet politiske mal-
setninger om initiativer, der eger produktivitet og arbejdsudbud pa mellemfristet
sigt. Dette er ogsa tilfeeldet i den seneste mellemfristede plan, 1zkst og 1Velstand
2025 (V-LLA-K regeringen, 2017).

De opgjorte bidrag til realisering af beskaftigelsesmalsatningerne har primart
omfattet reformer af arbejdsmarkedsregler og overforsler samt skattetiltag. Pa
produktivitetssiden har der blandt andet indgéet skattetiltag (fx selskabsskatte-
nedsattelsen 1 Vakstplan DK, 2013 og PSO-aftalen 2016) samt diverse erhvervs-
rettede tiltag, herunder tiltag rettet mod skarpet konkurrence og en mere effektiv
forsyningssektor. Produktivitetseffekter kan oge reallonnen for de beskaftigede
savel som realindkomsten for overforselsmodtagere.

For sa vidt angar offentlige investeringer blev der som navnt ovenfor 1 [Vzkst-
plan DK 2013 indregnet et vakstbidrag fra egede offentlige investeringer.
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For sa vidt angar offentligt forbrug, herunder uddannelsesudgifter, er der i sta-
tusopgorelserne for indfrielse af vakstmalsetningen ikke indregnet produktivi-
tets- og beskaftigelsesbidrag til realisering af de mellemfristede mal for 2020 eller
2025. Det hanger sammen med, at mens oget uddannelsesniveau kan styrke
produktivitet og velstand pa sigt (dvs. den langsigtede dynamiske virkning pa
BNP er positiv), sd er bidraget til beskzftigelse og BNP typisk negativt pa korte-
re sigt pa grund af reduceret arbejdsudbud for unge under uddannelse. De posi-
tive virkninger efter endt uddannelse af et uddannelsesloft for ungdomsargange-
ne slar forst fuldt igennem pa BNP mv. over 40-50 ar, jf. ogsa kapitel 3.

Konsekvenserne af oget uddannelsestilbojelighed — herunder i forbindelse med
S-SF-R regeringens loft af uddannelsesmalsaetningerne og kontanthjalpsrefor-
men 2013 — er lobende indregnet 1 de mellemfristede fremskrivninger. Men fordi
de negative virkninger pa unges arbejdsudbud pa kortere sigt ikke er udtryk for
de langsigtede virkninger, medgar de ikke i de lobende statusopgerelser af, hvor
meget nye initiativer bidrager til indfrielse af BNP-malsztningen pa mellemfristet
sigt.

Derudover galder det for en rakke tiltag, at der ikke kan fastleegges tilstreekkeligt
sikre skon for arbejdsudbudsvirkningerne pé forhand. Udover potentielle virk-
ninger af @ndringer i den samlede ramme til offentligt forbrug gzlder det fx ele-
menter i aftalen Flere ar pa arbejdsmartkedet (juni 2017) og to- og trepartsaftalerne
fra 2016. Det har ikke varet muligt at fastlegge skon for arbejdsudbudsvirknin-
gerne af initiativer i disse aftaler pa forhand, da der ikke er tilstrekkeligt empirisk
grundlag herfor. Positive arbejdsudbudseftekter, der ligger ud over det, som kan
indregnes pa forhand, vil indgé i den almindelige tilretteleggelse af finanspolitik-
ken og blive indregnet i de mellemfristede fremskrivninger i takt med, at de ind-
treder.

Ad 2. Dynamisk provenu og selvfinansieringsgrad

De afledte virkninger af et initiativ pa fx arbejdsudbuddet eller pa forbrugssam-
mensatningen kan medfore et dynamisk provenu, som indebzrer, at initiativet
har en sakaldt selvfinansieringsgrad. Selvfinansieringsgraden maler, hvor stor en
del af den umiddelbare udgift til initiativet (efter eventuelt tilbagelob), der skon-
nes at blive modvirket i form af ogede indtagter fra afledte adferdsendringer.

Betydningen af selvfinansieringsgraden kan illustreres i et simpelt eksempel. Hvis
fx et initiativ har en selvfinansieringsgrad pa 4-8 pct., svarende til de okonomiske
ministeriers forudsetning for brede skatteinstrumenter som bundskattesatsen,
satsen for beskaftigelsesfradraget eller arbejdsmarkedsbidragssatsen,'” vil virk-
ningen pa den strukturelle offentlige saldo (’prisen’ for initiativet) vaere 4-8 pct.
mindre end den umiddelbare virkning efter tilbagelob.

10 Se ogsa Skatteministeriet (2017).



Hvis en regering fx konkret overvejer en skattenedszttelse af den art pa 1 mia.
kr. efter tilbagelob, finansieret ved lavere offentligt forbrug, vil indregning af den
dynamiske effekt af lavere skat betyde, at det offentlige forbrug skal reduceres
med 0,92-0,96 mia. kr. i stedet for 1 mia. kr. for at fastholde uzndret strukturel
saldo. Hvis omvendt en regering overvejer at sxtte skatten op for 1 mia. kr., vil
det kunne finansiere en stigning i det offentlige forbrug pa 0,92-0,96 mia. kr.
frem for 1 mia. kr.

For nogle skattezendringer vil selvfinansieringsgraden vare hojere end for de
brede indkomstskatter neevnt her. For andre vil den vare lavere. Dette vil typisk
ogsa afspejle den fordelingsmassige profil af @ndringerne i de pageldende skat-
ter.

Som navnt kan den dynamiske virkning af zendret offentligt forbrug vaere bade
positiv og negativ. Betydningen af en evt. positiv eller negativ selvfinansierings-
grad kan ligeledes illustreres i et simpelt hypotetisk eksempel, jf. boks 1.3.
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Boks 1.3
lllustration af mulig betydning af en eventuel selvfinansieringsgrad af offentligt forbrug

Som neaevnt kan den dynamiske virkning pa fx arbejdsudbud af en generel foregelse af det offentlige forbrug veere
bade positiv og negativ, og den ma som overordnet retningspil ventes at veere mindre end for en generel forggelse
af skatterne, jf. ogséa afsnit 1.1.

Hvis det som et rent hypotetisk eksempel leegges til grund, at selvfinansieringsgraden for en andring i det samlede
offentlige forbrug (givet sammenszetningen) er ca. halvt sa stor som for proportionale skatter, dvs. fx 2-4 pct., vil en
regering, der overvejer at saette skatten op for 1 mia. kr. efter tilbagelgb, kunne finansiere en stigning i det offentlige
forbrug pa 0,96-0,98 mia. kr. mod en stigning pa 0,92-0,96 mia. kr., hvis selvfinansieringsgraden af offentligt forbrug
er 0. Omvendt vil en regering, der overveje at seette skatten ned med 1 mia. kr., skulle finansiere dette med en
mindreveekst i det offentlige forbrug pa 0,96-0,98 mia. kr. frem for 0,92-0,96 mia. kr.

Hvis selvfinansieringsgraden pa mellemfristet sigt er negativ med den samme stgrrelsesorden, vil @ndringerne i
finansieringskravet via det offentlige forbrug ga den modsatte vej.

Selvfinansieringsgrader af de naevnte hypotetiske storrelsesordener vil samlet set kun have beskeden betydning for
vurderingen af, hvor meget rum der er til offentlige forbrugsudgifter pa mellemfristet sigt, jf. boks 1.4.

Anm.: Anvendte tal er rent illustrative.
Kilde: Egne beregninger.

I forhold til fortegnet af mulige selvfinansieringsgrader for offentligt forbrug pa
mellemfristet sigt bemerkes det, at de dynamiske virkninger forbundet med of-
fentlig finansiering af uddannelse udover grundskolen typisk vil svakke den of-
fentlige saldo inden for den mellemfristede planlegningshorisont. Det hanger
sammen med, at uddannelse kan ses som en investering. En foregelse af drifts-
udgifter til uddannelser udover grundskolen, som afspejler stigende uddannelses-
tilbojelighed, vil saledes vare forbundet med hojere SU-udgifter og negative ar-
bejdsudbudsvirkninger i en arrakke, forend de dynamiske effekter pa langt sigt
samlet set pavirker den primeare offentlige saldo positivt, jf kapitel 3.
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Det er en politisk beslutning om og hvordan et skennet dynamisk provenu af fx
skattetiltag skal disponeres. I den forbindelse bor man overordnet sondre mellem
Finansministeriets regneprincipper og en konkret finanspolitisk prioritering. Hvorvidt
der disponeres over adferdsvirkninger (dynamiske effekter) i forbindelse med
konkrete initiativer er udtryk for en finanspolitisk prioritering og ikke et regneprin-
cip.

I forbindelse med konkrete initiativer har det historisk varet sidan, at der ved
prasentationen af udspil eller aftaler har varet anvendt forskellige tilgange i for-
hold til anvendelse af de afledte effekter. Dette skyldes forskellige finanspolitiske
prioriteringer af, om det har varet onsket at disponere over f.eks. positive ad-
faerdseffekter, eller hvorvidt det har vaeret onsket, at adfaerdseffekterne skulle
bidrage til at styrke det generelle finanspolitiske raderum.

Nir der foreligger middelrette (men stadig usikre) sken for dynamiske effekter er
det ikke generelt et forsigtigt princip at undlade indregning af adfardseffekter.
Hvis en regering fx overvejer at sxtte skatter op, med en skonnet negativ virk-
ning pa arbejdsudbuddet, vil det give en overvurdering af det ventede provenu,
hvis der ikke tages hojde for adferd. Om indregning af adfardseffekter er mere
eller mindre forsigtigt end at udelade skonnede effekter athanger siledes af den
konkrete sammenhazng.

Betydning for usikkerhed om mellemfristede fremskrivninger og langsigtet
holdbarhed

Uanset om skennede dynamiske virkninger disponeres 1 forbindelse med en
konkret politisk aftale eller ej vil de altid indga i de mellemfristede fremskrivnin-
ger. Det afspejler, at de mellemfristede fremskrivninger skal give et sd retvisende
og dakkende billede som muligt af udviklingen i dansk ekonomi.

Skon over virkningerne af ekonomisk-politiske tiltag er altid forbundet med
usikkerhed. Det gzxlder biade de umiddelbare og de afledte virkninger. Det cen-
trale er, at skonnene skal vare sa retvisende som muligt, hvilket vil sige middel-
rette.

Hvis den strukturelle offentlige saldo efterfolgende udvikler sig bedre eller varre
end antaget, fx som folge af storre eller mindre adfardsvirkninger end skennet,
vil dette skulle handteres 1 den lobende tilretteleggelse af finanspolitikken.

Som et eksempel pa betydningen af dynamiske effekter for arbejdsudbuddet er
der i den seneste mellemfristede fremskrivning indregnet en effekt af skatteafta-
ler pa ca. 9.500 fuldtidspersoner fra 2018 til 2025 (0,3 pct. af beskaftigelsen i
tuldtidspersoner i 2025), som folger af Aftale om skattereform 2012 samt Aftale om
lavere skat pa arbejdsindkomst og storre fradrag for pensionsindbetalinger 2018. Knap to
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tredjedele heraf afspejler skattezendringer, mens godt en tredjedel afspejler xn-
dringer vedrorende overforsler, herunder mindreregulering.'

Som navnt er skon for dynamiske virkninger — ligesom andre skon — forbundet
med usikkerhed. Et indtryk af usikkerhedens betydning for den mellemfristede
saldofremskrivning kan opnas ved folgende eksempel.

Hyvis arbejdsudbudseffekten skulle vise sig at vare fx halvt sd stor som skennet
af ministerierne, vil det overordnet svare til en svakkelse af den strukturelle saldo
med ca. 0,05 pct. af BNP i 2025. Hvis omvendt arbejdsudbudseffekten er tilsva-
rende storre end skonnet, vil den strukturelle saldo styrkes med ca. 0,05 pct. af
BNP i 2025. Det skal ses i lyset af et samlet raderum i finanspolitikken fra 2018
til 2025 pa knap 30 mia. kr. (2018-niveau) eller ca. 1,3 pct. af strukturelt BNP, /.
tabel 1.2.

Usikkerheden forbundet med de dynamiske virkninger af @ndrede skatteregler
udgor dermed en beskeden del af det skonnede riderum og ogsa en beskeden del
af den samlede usikkerhed, der er forbundet med fremskrivningen af dansk eko-
nomi til 2025.

Tabel 1.2
Betydningen af arbejdsudbudsvirkning af skatteaftaler for raderum frem mod 2025

Raderum (2018-niveau)

Arbejdsudbudsvirkning af skatteaftaler

Centralt sken (KP18) 29% mia. kr.
Arbejdsudbudsvirkning af skatteaftaler halvt sa stor 28% mia. kr.
Arbejdsudbudsvirkning af skatteaftaler halvanden gang sa stor 30% mia. kr.

Kilde: Egne beregninger.

For sa vidt angar endringer i det samlede offentlige forbrug er vurderingen som
navnt, at det bedst mulige udgangspunkt er en selvfinansieringsgrad pa nul pa
marginalen. Det bemarkes i1 forlengelse heraf, at hypotetiske antagelser om en
moderat positiv eller negativ selvfinansieringsgrad for ndringer i den offentlige
forbrugsramme ikke ville have effekter af storre praktisk betydning for den mel-
lemfristede fremskrivning, /. boks 1.4.

11 Andre tidligere skattetiltag er i al vasentlighed indfaset 1 2017 og pévirker dermed ikke den fremadrettede
stigning i arbejdsudbuddet i fremskrivningen. De storste reformeffekter pa arbejdsudbuddet fremadrettet
afspejler tilbagetrakningsreformer, hvor skonnene ikke athenger af regneprincipper vedrorende skat eller
offentligt forbrug mv. De hidtidige erfaringer med forhojelse af efterlonsalderen svarer til det skonnede.
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Boks 1.4
lllustration af mulig betydning af en eventuel selvfinansieringsgrad af offentligt forbrug

Som naevnt kan selvfinansieringsgraden forbundet med aendringer i det offentlige forbrug vaere bade positiv og
negativ. Hvis det som et rent hypotetisk eksempel laegges til grund, at selvfinansieringsgraden for en andring i det
samlede offentlige forbrug er ca. 2-4 pct., jf. boks 1.3, vil det kun have beskeden betydning for vurderingen af, hvor
meget rum der er til offentlige forbrugsudgifter pa mellemfristet sigt.

Hvis der fx overvejes en opjustering (eller nedjustering) af vaeksten i det offentlige forbrug i 2018-2025 pa eksempel-
vis V4 pct. om aret, svarer forskellen til 2 pct. af det samlede offentlige forbrug i 2025 svarende til 2 pct. af BNP.
Hvis der uden dynamiske virkninger af offentligt forbrug er rad til et offentligt forbrug pa fx 25 pct. af BNP, vil der ved
indregning af dynamiske virkninger med en hypotetisk selvfinanseringsgrad pa 2-4 pct. pa marginalen veere plads til
et offentligt forbrug pa 25,01-25,02 pct. af BNP. Hvis selvfinansieringsgraden er negativ pa mellemfristet sigt, vil der
kunne finansieres et offentligt forbrug pa 24,98-24,99 pct. af BNP.

En op- eller nedjustering af realvaeksten i det offentlige forbrug pa % pct. om aret frem til 2025 svarer illustrativt til
ca. 10 mia. kr. Med en positiv eller negativ selvfinansieringsgrad af den naevnte starrelsesorden, vil realveeksten
kunne aendres il et belgb i intervallet 9,6-10,4 mia. kr. i stedet for det centrale sken pa 10 mia. kr., jf. figur a.
Realiteten er saledes, at den skennede usikkerhed om selvfinansieringsgraden af offentligt forbrug hgjst kan forven-
tes at have begraenset praktisk betydning for den mellemfristede planlaegning.

Figur a
Betydning af selvfinansieringsgrad pa +2-4 pct. ved a&ndring i det offentlige forbrug pa 10 mia. kr.

Mia. kr. Mia. kr.
14 - 14
12 ) 12
o | 10 mia. kr. 10 mia. kr. 102310 iadk S b
8 1 8
6 -6
4 A L4
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0 - T T T 0

Finansiering SFG =0 SFG = 2 til 4 pct. SFG = -2 til -4 pct.

Anm.: De navnte tal er rent illustrative og holdt i runde termer.

Sporgsmalet om dynamiske effekter af offentligt forbrug pa marginalen kan vare
vasentligt for den politiske debat og stillingtagen. Eksemplerne viser imidlertid,
at den usikkerhed, der knytter sig til antagelsen om, at marginale @ndringer i det
samlede offentlige forbrug er forbundet med en selvfinansieringsgrad pa 0 pa
mellemfristet sigt, ikke har stor praktisk betydning for fremskrivningen af dansk
okonomi og de offentlige finanser til 2025.



1.4 Sammentatning af de enkelte kapitler i resten af
rapporten

Resten af rapporten er bygget op af fire kapitler:

2. Den offentlige sektor og dynamiske effekter

3. De enkelte udgiftsomrader under det offentlige forbrug

4. De offentlige investeringer

5. Udfordringer ved indregning af dynamiske effekter af offentlige serviceydel-
ser

Rapitel 2 gennemgiar den teoretiske baggrund for offentligt forbrug og offentlige
investeringer, samt beskriver de mulige kanaler for virkninger pa den ekonomi-
ske aktivitet og de offentlige finanser. Dette danner udgangspunkt for den mere
konkrete diskussion i kapitel 3 om de mulige effekter af de forskellige udgiftsom-
rader, som det offentlige forbrug bestar af, og kapitel 4 om offentlige investerin-

ger.

Kapitel 2 uddyber derudover baggrunden for, at Finansministeriets forudsatning
om en virkning pa marginalen, der for praktiske formal er nul pa mellemfristet
sigt for (ikke narmere specificerede) 2ndringer i den samlede forbrugsramme,
ikke kan siges at vaere ubalanceret. Kapitlets hovedbudskaber er oplistet 1 boks
1.5.
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Boks 1.5
Hovedbudskaber i kapitel 2: Den offentlige sektor og dynamiske effekter

. Samtidig med et hgijt skattetryk og et hgijt niveau af offentlige udgifter har Danmark (og de andre nordiske
lande) i en international sammenligning forholdsvis hgje beskzeftigelsesgrader og et hgijt velstandsniveau.

e Mens en reekke af de offentlige forbrugsudgifter overordnet set kan have positive virkninger pa velstand
og arbejdsudbud (ogsa nar der tages hgjde for finansieringen heraf), fx fordi de medgar til at udbedre
markedsfejl, mé virkningerne af udgiftsforagelser pa marginalen imidlertid forventes at vaere mindre —
og kan vaere bade positive eller negative.

e Kanaler, hvorigennem det offentlige forbrug kan have negative effekter pa velstanden omfatter blandt
andet indkomsteffekter. Det deekker over, at offentlige serviceydelser, som fra den enkeltes synspunkt
er gratis, kan resultere i en negativ indkomsteffekt pa arbejdsudbuddet, idet samme forbrug kan opret-
holdes for mindre arbejdsindkomst (parallelt til indkomsteffekterne af lavere skatter). En ren indkomst-
effekt opstar eksempelvis i det tilfaelde, hvor aget modtagelse af den offentlige ydelse umiddelbart kan
treede i stedet for den enkeltes kab og forbrug af en tilsvarende privat ydelse.

. Hertil kommer, at offentlig tilvejebringelse af serviceydelser kan veere mindre effektiv end privat produk-
tion, som er underlagt konkurrence og krav om afkast af den investerede kapital. Endvidere kan det
veere vanskeligere at sikre et udbud af valgmuligheder, som modsvarer individuelle behov, gnsker og
underliggende betalingsvillighed, nar serviceydelser leveres af det offentlige og stilles gratis til radighed
for borgerne.

o Tilstedevaerelsen af negative effekter betyder, at det er en (implicit) forudsaetning, at en raekke af de
offentlige udgifter ogsa har positive effekter (fx visse sundhedsydelser til erhvervsaktive eller barne-
pasning), nar Finansministeriet forudsaetter en samlet nul-virkning pa marginalen ved ndringer i den
samlede offentlige forbrugsramme.
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Boks 1.5 (fortsat)

e  De dynamiske BNP-virkninger af en proportional sendring i skatter og afgifter ma som udgangspunkt
forventes at vaere starre end de dynamiske BNP-virkninger af tilsvarende aendringer i de offentlige
udgifter. Dette bygger pa den betragtning, at de offentlige udgifter til dels afspejler fordelingsmaessige
hensyn samt hensyn til fx bedre sundhed, miljg eller tryghed mv. | lande som Danmark, med en stor
offentlig sektor, kan der forventes at vaere en afvejning imellem saddanne hensyn og stgrrelsen af den
samlede velstand, hvilket kan fare til, at den offentlige sektors stgrrelse overstiger, hvad et snaevert
hensyn til starst mulig samlet velstand ville tilsige.

. Den empiriske faglitteratur, som undersgger sammenhzengen mellem starrelsen af den offentlige
sektor og gkonomisk veekst pa tvaers af lande, finder generelt ikke klare resultater — om end der er
indikationer pa, at sammenhasngen kan veere negativ i velstdende lande. En vigtig pointe fra nyere
studier er, at sammenszetningen af bade offentlige udgifter og indteegter kan have en betydning, og der
er indikationer pa, at udgifter til uddannelse og infrastruktur kan have positive effekter pa veeksten, jf.
ogsa Finansministeriets regnemetoder. Der er en raekke forbehold overfor, hvorvidt litteraturen kan
identificere egentlige arsagssammenhaenge, og studierne kan som udgangspunkt ikke danne grundlag
for etablering af bredt anvendelige regnemetoder for virkninger af konkrete tiltag.

Kapitel 3 beskriver ssmmensztningen af det offentlige forbrug og derefter
gennemgas for hvert af de enkelte udgiftsomrader nogle af de konkrete mulige
kanaler for dynamiske effekter, nogle af de relevante problemstillinger og
sporgsmal 1 forhold til indregning af dynamiske effekter samt eksempler pa
tidligere beregninger og empiriske undersogelser, /£ boks 1.6.

Boks 1.6
Hovedbudskaber i kapitel 3: De enkelte udgiftsomrader under det offentlige forbrug

. Knap 30 pct. af det offentlige forbrug i 2016 kan karakteriseres som kollektivt offentligt forbrug. Kollektiv
finansiering af denne type serviceydelser igennem skatteindtaegter afspejler, at der i hgj grad er tale
om sakaldte offentlige goder, som udfra en velfeerdsbetragtning ikke vil blive tilvejebragt i tilstraekkeligt
omfang ved privat finansiering.

e  Mens det kollektive offentlige forbrug — herunder fx udgifter til ordenshandhaevelse, retssystemet,
offentlig administration, drift af infrastruktur mv. — givetvis bidrager til at understgtte arbejdsudbud og
produktivitet samlet set, er det uklart, i hvilket omfang en forggelse af udgiftsniveauet pa disse omrader
fra det nuveerende udgangspunkt vil have yderligere positive afledte effekter.

. De resterende 70 pct. udgeres af individuelt offentligt forbrug, som i vidt omfang omfatter service-
ydelser, den enkelte i princippet — og i praksis i mange andre lande — helt eller delvist ville kunne kabe
privat, fx via sundhedsforsikringer eller tilkgb oven i en offentlig grundydelse. De starste udgiftsom-
rader er sundhedsomradet, undervisningsomradet og social beskyttelse (herunder bgrnepasning og
zldrepleje), hvor langt sterstedelen af forbruget kan karakteriseres som individuelt offentligt forbrug.
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Boks 1.6 (fortsat)

e  Sundhedsydelser og forebyggende indsatser rettet mod personer i den erhvervsaktive alder ma
overordnet forventes at kunne understgtte arbejdsudbud og produktivitet. Sundhedsydelser kan dog
ogsa vaere komplementaere til fritid, og offentlig finansiering af sundhedsydelser kan medfere en
fortraengning af privat finansierede sundhedsudgifter (fx i form af private sundhedsforsikringer). | disse
tilfeelde vil der ogsa kunne vaere negative arbejdsudbudsvirkninger. Det bemaerkes, omkring 70 pct. af
sundhedsudgifterne gar til personer, som endnu ikke eller ikke laengere er aktive pa arbejdsmarkedet.
Endvidere peger tidligere beregninger for Forebyggelseskommissionen 2009 pa, at der generelt ikke er
grundlag for at vente positive virkninger pa de offentlige finansers holdbarhed af fx en reduceret
sygelighed relateret til de primzere faktorer kost, rygning, alkohol og motion (KRAM-faktorerne), som
samtidig @ger levetiden og dermed har afledte virkninger pa udgifter til behandling af andre sygdomme
eller eeldreomsorg senere i livet.

. Pa uddannelsesomradet har Finansministeriet regneprincipper for, hvordan gget uddannelses-
tilbgjelighed over tid vil sla ud i @get produktivitet og arbejdsudbud. Der regnes som udgangspunkt ikke
en mekanisk virkning af ggede udgifter til uddannelse pa uddannelsestilbgjeligeheden og derigennem
pa arbejdsudbud og produktivitet. Regneprincipperne kan dog anvendes til at indregne fremadrettede
virkninger af en observeret sendring i uddannelsesadfaerden eller til at indregne effekter af konkrete
tiltag, safremt der er tilstreekkeligt grundlag for at skenne over effekter pa uddannelsestilbgjeligheden.
Derudover geelder, at en @get uddannelsestilbgjelighed pa kort sigt er forbundet med lavere
arbejdsudbud (under studiet), mens de positive effekter opstar gradvist over en laengere arreekke.
Dette medvirker til, at tiltag, der @ger uddannelsestilbgjeligheden, generelt ikke kan forventes at
bidrage positivt til den samlede velstand eller de offentlige finanser inden for den mellemfristede
planlaegningshorisont.

. Udgifter pa plejeomradet (under social beskyttelse) ligger typisk efter personen har forladt
arbejdsmarkedet. Det er generelt uklart i hvilket omfang fx forggelser af de offentlige udgifter pa
plejeomradet vil anspore nogle til at arbejde mere, som fglge af mindre behov for selv at tage sig af
eeldre pargrende, eller arbejde mindre, som felge af mindre behov for selv at kebe sig til ekstra pleje
mv. af aeldre pararende samt mindre behov for at spare op til fx bedre pleje i egen alderdom.

. For at give kommunerne et veerktgj til systematisk vurdering af skonomiske konsekvenser og
omkostninger pa socialomradet har VIVE-Incentive i samarbejde med Socialstyrelsen udviklet Den
Socialgkonomiske Investeringsmodel (S@M). SOM styrker grundlaget for lokalt at foretage
vidensbaserede vurderinger af konkrete sociale tiltag. S@M giver derimod ikke mulighed for at skenne
over konsekvenserne ved generelt at tilfere socialomradet flere midler (hvilket heller ikke har veeret
formalet med at udvikle modellen).

e  En gget kvalitet eller lavere pris pa barnepasning (under social beskyttelse) vil bade kunne have
positive og negative effekter pa foraeldrenes arbejdsudbud. Udgangspunktet er, at der ydes betydelige
tilskud til bgrnepasning og at langt stgrstedelen af danske bgrn under 5 ar passes i daginstitutioner,
hvorfor yderligere offentligt forbrug pa omradet som udgangspunkt ma forventes at have begraenset
betydning for foreeldrenes arbejdsudbud. Der findes en reekke empiriske studier, der undersgger
sammenhangen mellem prisen for daginstitutioner og foreeldres arbejdsudbud, dog med blandede
konklusioner. Senest har et arbejdspapir fra De @konomiske R&ds Sekretariat (Kjeldsen, 2018) fundet,
at hgjere takster kan vaere forbundet med et lidt hgjere arbejdsudbud blandt faedre (konsistent med en
indkomsteffekt), mens der er tegn pa, at konkrete mal for kvaliteten af bgrnepasningen kan have en vis
positiv betydning for magdrenes og foraeldrenes samlede arbejdsudbud. Sadanne resultater vil (ligesom
det generelt er tilfeldet) indga i grundlaget for vurdering af eventuelle konkrete forslag pa omradet. Der
er endvidere studier, der peger p3, at tidlige indsatser kan have langsigtede effekter pa bgrnenes
arbejdsudbud og produktivitet. Det er dog forbundet med veesentlige udfordringer at foretage
tilstreekkeligt sikre kvantitative sken over sadanne effekter.

. Indsatser, som sigter mod at understatte arbejdsigse i deres jobsagning (under social beskyttelse) i
form af den aktive arbejdsmarkedspolitik, kan hjeelpe eller anspore arbejdsigse til at finde job, men kan
ogsa bidrage til at fastholde nogle i ledighed i det omfang de fierner fokus og tid fra jobs@gningen.
Tidligere er der i fx Velfeerdsaftalen 2006 og Beskaeftigelsesreformen 2014 skgnnet over afledte
effekter pa arbejdsudbud og velstand af tiltag pa dette omrade.




Kapitel 4 behandler offentlige investeringer og indeholder en nermere beskrivel-
se af den tilgang til indregning af BNP-virkninger af 2endringer i de offentlige
investeringer 1 de mellemfristede fremskrivninger, som vil blive anvendt fremad-
rettet, jf. boks 1.7.
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Boks 1.7
Hovedbudskaber i afsnit 4: De offentlige investeringer

. Ud af de samlede offentlige investeringer i 2016 udger bygninger, anleeg og maskiner (herefter blot
bygninger og anlaeg) knap tre fierdedele, mens forskning og udvikling udger godt én fierdedel. Hoved-
parten af de offentlige investeringer i forskning og udvikling udgeres af investeringer i grundforskning.

. Omkring 30 pct. af de offentlige investeringer i bygninger og anlaeg udgeres af infrastrukturinvesterin-
ger (vej- og jernbanetransport). Herefter star omraderne sundhedsvaesen og undervisning for de stor-
ste bidrag til de offentlige investeringer i bygge og anleeg. Formalet med de offentlige investeringer i
bygninger og anleeg pa et givent omrade svarer langt hen ad vejen til formalet med det offentlige for-
brug pa det pageeldende omrade. | modsaetning til det offentlige forbrug pa et givent omrade, sa inde-
beerer offentlige investeringer dog en tidsmaessig forskydning imellem udgiften og vaerdiskabelsen.

. Offentlige investeringer i bygninger og anleeg gger den fremtidige produktionskapacitet i gkonomien via
oget kapitalapparat. Den @gede produktionskapacitet vil alt andet lige (herunder givet udviklingen i den
offentlige beskaeftigelse og varekgbet fra den private sektor) svare til en foragelse af maengden eller
kvaliteten af de offentlige serviceydelser, der kan tilvejebringes, hvilket muligger en forggelse af den
samlede velstand.

. Finansministeriet vil fremadrettet anvende et generelt regneprincip for veekstbidrag af eendringer i den
samlede ramme til offentlige investeringer i bygninger og anleeg i de mellemfristede fremskrivninger.
Der er ikke tale om en egentlig dynamisk effekt af et hgjere serviceniveau, men om at et sterre
kapitalapparat alt andet lige resulterer i en stgrre produktionskapacitet i gkonomien.

. | de mellemfristede fremskrivninger indgar en politisk bestemt investeringsramme frem til planleeg-
ningshorisonten i 2025, hvorefter det offentlige kapitalapparat antages at falge med velstands- og de-
mografiudviklingen. Det er som udgangspunkt kun forbedringer eller forveerringer i forhold til dette refe-
renceforlgb, der principielt vil kunne give anledning til at indregne aendringer i arbejdsudbuddet i forhold
til, hvad der allerede ligger i de mellemfristede fremskrivninger. Det ville skulle bygge pa forudsaetnin-
ger om hvilke konkrete investeringsprojekter, der over en leengere arraekke ville blive gennemfert bade
i referenceforlgbet og i et eventuelt forlgb, hvor investeringsrammen aendres. Sadanne forudsaetninger
vurderes som altovervejende hovedregel at veere for usikre og vanskelige at verificere i praksis

D Offentlige investeringer i forskning og udvikling udgeres primeert af udgifter til grundforskning. Mens
investeringer i forskning og udvikling overordnet set er en drivkraft bag den teknologiske udvikling — og
dermed velstandsudviklingen pa leengere sigt — er det uklart, hvad virkningerne af yderligere udgifter pa
omradet fra det nuvaerende udgangspunkt vil betyde. Dette skal blandt andet ses i lyset af, dels at
Danmark er et af de lande i verden, hvor offentlige investeringer i forskning og udvikling udger den
storste andel af BNP, dels at den teknologiske udvikling i hgj grad er et internationalt feenomen, som i
vid udstraekning drives af den samlede forskningsindsats pa globalt plan.

. Den gkonomiske litteratur p4 omradet har sveert at fremkomme med klare kvantitative resultater om de
samfundsgkonomiske effekter af offentlige investeringer i forskning og udvikling. Dette skal blandt
andet ses i lyset af den lange tidshorisont, som investeringer i seerligt grundforskning har, hvilket
bidrager dels til at vanskeliggere en preecis opgerelse af effekter, dels til usikkerhed omkring, hvorvidt
eventuelle malte effekter af historiske forskningsindsatser fortsat er daekkende i den aktuelle situation.

. Med henblik pa at styrke det faglige grundlag for at vurdere samfundsgkonomiske effekter af
investeringer i forskning og udvikling har regeringen nedsat et tvaerministerielt udvalg, som skal se
nzermere pa en reekke af de mulige effekter og afslutte sit arbejde ultimo 2018.




Kapitel 5 beskriver overordnede kriterier for indregning af dynamiske effekter
samt de praktiske vanskeligheder ved indregning af dynamiske effekter for of-
fentligt forbrug, herunder i forhold til etablering af generelle regneprincipper, .
boks 1.6.
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Boks 1.8
Hovedbudskaber i kapitel 5: Udfordringer ved indregning af dynamiske effekter af offentlige
serviceydelser

. Finansministeriet tilstreeber at udarbejde sa retvisende skan som muligt og har derfor som overordnet
regneprincip, at der indregnes de dynamiske effekter af skonomisk-politiske tiltag, som der er

tilstraekkeligt empirisk grundlag for. Det geelder bade indteegts- og udgiftssiden af de offentlige finanser.

e  Kiriterierne for indregning af dynamiske effekter udgeres forst og fremmest af et krav om tilstreekkeligt
empirisk belaeg for de pageeldende effekter. Dernegest gaelder, at udmantningen af midler afsat til tiltag
pa et givent omrade ma kendes tilstreekkeligt detaljeret og med tilstraekkelig sikkerhed pa forhand.
Endelig kraever indregning i de mellemfristede fremskrivninger, at det kan godtggres, at et givent tiltag
ikke kan betragtes som indeholdt i grundforlgbet.

. Etablering af regnemetoder, som i praksis kan anvendes bredt til at skenne over dynamiske virkninger
pa tveers af konkrete tiltag vedrerende offentlige serviceydelser, er forbundet med en raekke
udfordringer. Det drejer sig primaert om mangel pa generel anvendelig teori og empiri, usikkerhed
omkring udmentning og uklarhed omkring fastlaeggelse af et neutralt referenceforlgb. Disse
udfordringer ger sig ikke i samme omfang geeldende i forhold til skan for arbejdsudbudsvirkninger af
konkrete aendringer i skattesystemet.

e  Fraveer af generelle regneprincipper forhindrer ikke n@dvendigvis indregning af effekter, men betyder,
at eventuel indregning af dynamiske effekter af offentligt forbrug ma bero pa konkrete og szerskilte
vurderinger af, om der for et givent tiltag er tilstreekkeligt (empirisk) belaeg herfor. De naevnte
udfordringer ger sig i midlertid ogsa geeldende i denne henseende — og der er ofte ikke tilstraekkeligt
grundlag for at indregne effekter.

. Der ger sig en raekke udfordringer geeldende i forhold til at opna tilstraekkelig empirisk belaeg for
effekter af tiltag under det offentlige forbrug. Herunder er muligheden for at anvende resultaterne af
empiriske studier pa tveers af de mange forskelligartede (mulige) tiltag pa omradet typisk begreenset.
Det afledte behov for et meget stort antal empiriske undersggelser forsteerker betydningen af
almindelige udfordringer forbundet med sadanne undersggelser. Det drejer sig fx om udfordringer med
at identificere egentlige arsagssammenhzaenge, at male marginale (fremfor gennemsnitlige) effekter, at
afdaekke alle de mest centrale virkninger samt at opna aktuelle estimater for virkninger af tiltag, hvis
effekter kan straekke sig over meget lang tid.

. Nar der modsat skatteomradet i praksis sjeeldent indregnes dynamiske effekter af offentligt forbrug og
offentlige investeringer, skyldes det ikke et grundleeggende princip. Det skyldes derimod, at der ofte
ikke er tilstraekkeligt (empirisk) grundlag for at skenne over mulige virkninger.

. | forbindelse med eendringer i skattesystemet er der ogsa potentielle effekter, som ikke indregnes, idet
der pa nuvaerende tidspunkt ikke vurderes at veere tilstreekkeligt grundlag herfor. Det drejer sig
eksempelvis om skatternes potentielle betydning for produktiviteten blandt personer pa arbejds-
markedet (fx ved at der investeres yderligere tid og kreefter i at opna de mest produktive og vellannede
job) og tilbgjeligheden blandt de unge til at tage mere uddannelse.

. Det er Finansministeriets opfattelse, at det det bedst mulige udgangspunkt pa det foreliggende
grundlag er at lzegge til grund, at tiltag under det offentlige forbrug er neutrale for sa vidt angar dyna-
miske effekter i fraveer af tilstreekkeligt (empirisk) grundlag for andet, jf. ogsa kapitel 2. Der er efter
Finansministeriets opfattelse ikke grundlag for generelt at konkludere, at de udarbejdede
konsekvensvurderinger skulle vaere ubalancerede.
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Boks 1.8 (fortsat)

. Der kan veere tilfeelde, hvor der ikke er tilstraekkeligt grundlag for at foretage kvantitative sken, men
hvor der alligevel kan veere en forventning om potentielle effekter. Dette vil som udgangspunkt blive
beskrevet som en del af de relevante forhold i det konkrete tilfelde. | det omfang et givent tiltag under
det offentlige forbrug, de offentlige investeringer, skatter mv. viser sig at have effekter pa fx arbejds-
udbud eller produktivitet, som der ikke var empirisk belaeg for at skenne over pa forhand, vil disse over
tid blive indregnet i de mellemfristede planer i takt med, at effekterne afspejles i skannet for den
strukturelle beskeeftigelse og produktivitet.

. I Norge, Sverige og Holland er der ligeledes i vid udstraekning etableret regnemetoder, som umiddel-
bart kan anvendes pa tveers af tiltag pa skatteomradet, mens det ikke pa samme made er tilfaeldet for
offentligt forbrug og offentlige investeringer.

. Finansministeriets regnemetoder opdateres og udvikles Iabende i takt med, at der opstar anledning og
tilstreekkeligt grundlag.
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1A. Veegtningen af dynamiske effekter i
politiske beslutninger

Den relative betydning af afledte (dynamiske) effekter i forhold til de direkte
effekter og hensyn, nar partier vurderer fordele og ulemper ved en xndret stor-
relse af den offentlige sektor, er diskuteret og illustreret i boks 1A.1.

Boks 1A.1
lllustration af afledte effekters betydning for overordnet politisk afvejning mellem skat og offentligt
forbrug

Forskellige politiske partier vil generelt se forskelligt pa afvejningen mellem ggede offentlige udgifter og skatter. Det
kan fx skyldes, at partierne leegger forskellig veegt pa og har forskellige holdninger til, hvad der er retfeerdigt og
enskveerdigt i forhold til omfordeling af indkomster og forbrugsmuligheder via den offentlige sektor. De kan ogsa
have forskellig vurdering af eller forventning til, hvor godt ekstra penge vil blive brugt i den offentlige sektor. Denne
boks giver en stiliseret illustration af, at sadanne forskelle som udgangspunkt ma forventes at veere af sterre
betydning for partiers forskellige overordnede syn pa starrelsen af den offentlige sektor end spergsmalet om
potentielle dynamiske virkninger af offentlige udgifter.

Der antages at veere tre partier: Venstrepartiet (VP), centerpartiet (CP) og hgjrepartiet (HP). CP er generelt godt
tilfreds med indretningen af samfundet og den offentlige sektor. CP vurderer fx "samfundsnytten” ved en generel
forggelse af det offentlige forbrug pa 10 mia. kr. til at veere 10 "samfundsnytteenheder”. Heri indgar fx nytten ved
sundhedsydelser af hensyn til borgernes sundhed og velbefindende (ikke deres arbejdsudbud), nytten ved barn og
eeldres trivsel i skoler, institutioner og pa plejehjem, social belastedes gavn af sociale tilbud og mange andre forhold
(uanset om fx barnene bidrager mere til skatteindteegterne senere hen eller ej). CP vurderer ogsa tabet af sam-
fundsnytte ved 10 mia. kr. hgjere skat, efter adfeerd og tilbagelab, til at veere 10 nytteenheder. Der kan her teenkes i
en foraggelse af skatteprovenuet ved anvendelse af brede skatteinstrumenter. Nyttetabet opstar i form af familiernes
sveekkede mulighed for privat forbrug, fx bolig, mad, tgj, transportmuligheder, rejser, kulturoplevelser og meget
andet. Hvis der groft antages en selvfinansieringsgrad pa ca. 8 pct., skal skatterne i eksemplet saettes op med 10,8
mia. kr. fer adfaerd. Med en adfeerdseffekt pa -0,8 mia. kr. tilvejebringer skattestigningen samlet set finansiering for
ialt 10 mia. kr.

VP synes ikke det er sa galt, hvis skatterne generelt seettes op — sa fx en der tjener 10 gange sa meget som en
anden far en skattestigning, der er 10 gange sa stor malt i kr. VP laegger saledes relativt mindre veegt pa privat-
forbrug for dem, der er i den gvre ende af indkomstskalaen og derfor i forvejen har (mulighed for) et stort forbrug.
VP vurderer derfor kun nyttetabet ved 10,8 mia. kr. i hgjere skatter til fx 8 nytteenheder. Omvendt laegger VP starre
vaegt pa, at egede offentlige udgifter kan styrke offentlige tilbud for personer, der traekker pa de offentlige service-
ydelser og ikke i samme omfang ville have mulighed for at finansiere tilsvarende ydelser (sundhed, pleje, under-
visning mv.) pa et privat marked. Derudover har VP tiltro til, at pengene vil blive brugt lige sa effektivt i den offentlige
sektor som i den private sektor. VP vurderer derfor nyttegevinsten ved 10 mia. kr. hgjere offentlige udgifter til fx 12
nytteenheder.

HP synes derimod, at der i forvejen er (mere end ) tilstreekkelig omfordeling af indkomster og forbrugsmuligheder via
skatter og udgifter, og HP vurderer, at pengene ikke vil blive brugt lige sa effektivt i den offentlige sektor som i den
private. HP synes, at skatterne er blevet for hgje og for progressive i forhold til, hvad det er rimeligt, at folk skal afsta
af privat forbrug og aflevere af deres egen indkomst (ogsa uanset om arbejdsudbuddet pavirkes af lavere skatter
eller ej), og tilsvarende at niveauet af de offentligt finansierede serviceydelser er hgjere end, hvad det er rimeligt, at
folk har adgang til uafhaengigt af deres eget bidrag til finansieringen. HP vurderer skattestigningen til at koste fx 12
nytteenheder, men vurderer udgiftsstigningen til kun at bidrage med fx 8 nytteenheder.
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Boks 1A.2 (fortsat)

Der kan selvfglgelig taenkes andre kvantitative vurderinger og tallene 8 og 12 nytteenheder for VP og HP er rent
illustrative (kunne fx ogsa veere 9 og 11 eller noget tredje). Det stiliserede eksempel illustrerer primzert, at forskelle i
partiernes holdning til stgrrelsen af den offentlige sektor som udgangspunkt forventes i hgjere grad at afspejle
forskellige holdninger til de direkte effekter — herunder de fordelingsmaessige — af hgjere skatter og udgifter snarere
end mulige afledte effekter pa arbejdsudbud og selvfinansieringsgrad af offentligt forbrug. Dette er afspejlet i, at
forskellen i nyttenveerdien af en generel foregelse af skatter og udgifter (de merkebla og lysebla sgjler) hos VP og
HP er noget starre end hvad der kan tilskrives de dynamiske effekter pa arbejdsudbuddet af ggede skatter (den
massive rgde sgjle). Dette betyder ogsa, at eventuelle dynamiske virkninger pa arbejdsudbuddet af offentligt forbrug
som udgangspunkt — hvis de fx er numerisk halvt sa store som ved en generel forggelse af skatterne, dvs. med en
selvfinansieringsgrad i eksemplet pa ca. +4 pct. (de stribede rgde sgjler) — kun vil have begreenset indflydelse pa
hvert partis afvejning af samfundsnytten ved en generel skattefinansieret forggelse af det offentlige forbrug.

Betydningen af dynamiske effekter kan veere relativt starre for partiernes evaluering af konkrete, finansierede tiltag —
det vil sige, nar man bevaeger sig vaek fra generelle foregelser af det offentlige forbrug finansieret af en generel
foragelse af skatterne. Det kan gere sig geeldende, hvis det eksempelvis overvejes at finansiere konkrete tiltag
under det offentlige forbrug, hvor der kan veere formodning om en mere betydelig positiv eller negativ dynamisk
effekt pa arbejdsudbuddet, med progressive skatter med hgjere selvfinansieringsgrad (om end indkomstfordelings-
hensyn i sa fald generelt ogsa vil veere mere udtalte). Tilsvarende vil stgrrelsen af (potentielle) dynamiske effekter
kunne have en vis betydning for udfaldet af brede forhandlinger imellem partierne om justeringer af den offentlige
sektors starrelse og sammensaetning, selvom den betyder mindre for de enkelte partiers vurdering af den mest
hensigtsmaessige starrelse af den offentlige sektor.

Figur a
lllustration af overordnet afvejning mellem offentligt forbrug og skat — og betydning af dynamiske
effekter

Nytteenheder Nytteenheder
14 r 14
12 A 12
10 4 10
8 1 F8
6 1 Bidrag fra r6
(eventuel)
41 dynamisk effekt 4
2 F2
0 - r 0
-2 T T -2

VP CcP HP
Vurderet samlet samfundsnyttetab af skattestigning pa 10 mia. kr.
m Tab fra dynamiske effekter (skattestigning)
m Vurderet samfundsnytte af 10 mia. kr. ekstra offentligt forbrug
11 Forventet starrelsesorden af muligt bidrag fra dynamiske effekter (offentligt forbrug)

Anm.: Alle tal er illustrative. Der er set bort fra, at skatter kan finansiere andre udgifter end offentligt
forbrug, fx overforsler og offentlige investeringer, som ogsé kan pavirke arbejdsudbud, velstand
og indkomstfordeling. Skattestigningen pa 10,8 mia. kr. (efter tilbagelob) vil udover adfaerds-
effekten pa de offentlige finanser pa -0,8 mia. kr. ogsd svaekke de private husholdningers
indkomst med yderligere 0,6 mia. kr. som folge af det lavere arbejdsudbud. P4 marginalen opvejes
nyttetabet herved af den egede fritid, nar husholdningerne justerer deres arbejdsudbud til de nye
regler. De skraverede rode sojler illustrerer, at de dynamiske effekter af hojere skatter kan blive
delvist modgaet, hvis der er positive dynamiske virkninger af offentligt forbrug — eller forsterket,
hvis de er negative. Den mulige effekt af potentielt lavere effektivitet i den offentlige sektor
relativt til den private, der generelt kan betragtes som en afledt produktivitetseffekt, er i boks-
teksten beskrevet under de mulige direkte effekter og ventes under alle omstandigheder ikke at
have nevneverdig betydning for selvfinansieringsgraden af offentligt forbrug.

Kilde: Egne antagelser til illustration af standard okonomisk teori.



2. Den offentlige sektor og dynamiske
effekter

Danmark er kendetegnet ved en stor offentlig sektor i international sammen-
hzng. Det er saledes kun fa lande, hvor der samlet set afholdes storre offentlige
udgifter — herunder offentligt forbrug — relativt til bruttonationalproduktet
(BNP) end i Danmark. De offentlige udgifter i Danmark udgjorde 1 2015 knap
55 pct. af BNP, jf. figur 2.1.

De offentlige udgifter finansieres hovedsageligt igennem skatteindtagter, og
skattetrykket 1 Danmark er derfor ligeledes hojt i en international sammenligning,

- figur 2.2.
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Figur 2.1 Figur 2.2
Offentlige udgifter og offentligt forbrug i pct. af Skattetryk i pct. af BNP, 2015
BNP, 2015
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Anm.: Der findes ikke en officiel opgorelse af det strukturelle skattetryk. I figur 2.2 er vist en
approksimeret beregning i den lysebld sojle, hvor der bla. tages hojde for pavirkningen af
konjunktursituationen, engangsindtagter fra omlegning af kapitalpensionen mv., samt
midlertidige udsving i bl.a. indtagter fra pensionsafkastskatten svarende til den metode, der
anvendes til at beregne den strukturelle saldo. Det bemarkes, at flere forhold kan pavirke
sammenligneligheden af det opgjorte skattetryk pé tvars af lande, herunder omfanget hvormed
indkomstoverforsler er skattepligtige, omfanget hvormed indkomstoverforsler eller skattefradrag

anvendes til visse omfordelingshensyn samt fordelingen af de offentlige indtagter pé afgifter hhv.

skatter.
Kilde: OECD, Danmarks Statistik og egne beregninger.

Ud over indkomstoverforsler, der i en international sammenhzang er forholdsvis

generose, atholder det offentlige primert udgifter til offentligt forbrug og offent-
lige investeringer, jf. figur 2.3. Hertil kommer subsidier og en rakke ovrige udgif-

ter.

Bade skatter, indkomstoverforsler, offentligt forbrug og offentlige investeringer
vil principielt kunne pavirke produktivitet og arbejdsudbud og dermed det sam-
lede velstandsniveau. Endvidere vil de pavirke fordelingen af indkomster og bor-



gernes samlede forbrugsmuligheder, som bade omfatter privat og offentligt for-

brug. Det danske skatte- og overforselssystem savel som fri adgang til uddannel-
se mv. medvirker blandt andet til, at forskelle i indkomster og forbrugsmulighe-

der i Danmark er forholdsvist begransede og blandt de laveste i OECD.

Lettere forsimplet tilsiger gengs ekonomisk teori og empiri, at en foregelse af
tilskyndelsen til at arbejde igennem lavere (marginal)skatter og mindre generose
indkomstoverforsler alt andet lige oger arbejdsudbuddet og den materielle vel-
stand i samfundet samlet set. Finansministeriet indregner rutinemassigt skenne-
de effekter af @ndringer af skatter og overforsler. Det er et politisk sporgsmal at
afveje virkninger pa arbejdsudbud og velstand i forhold til pavirkningen af ind-
komstfordelingen mv., som der ogsa udarbejdes skon for.
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Figur 2.3
Sammensatning af de offentlige udgifter i
Danmark, 2016

Figur 2.4
Velstand, BNP per indbygger, 2015
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Anm.: I figur 2.3 indeholder ovrige udgifter blandt andet kapitaloverforsler, overforsler til Feroerne og

Gronland samt bidrag til EU’s budget.
Figur 2.3: Danmarks Statistik og egneberegninger Figur 2.4: OECD.

Kilde:
Samtidig med et hojt skattetryk og et hojt niveau af offentlige udgifter har Dan-
mark (og de andre nordiske lande) i en international sammenligning forholdsvis
hoje beskaftigelsesgrader og et hojt velstandsniveau, jf. figur 2.4. Dette kan give
indtryk af, at de negative arbejdsudbuds- og velstandseffekter af hoje skatter og
relativt generose overforselsindkomster i storre eller mindre omfang modvirkes
af positive effekter af dele af det offentlige forbrug og de offentlige investeringer.

Sadanne internationale sammenligninger skal dog for det forsze ses i lyset af, at et
hojt velstandsniveau i sig selv kan medfore onsker om et hojt serviceniveau pa en
rekke omrader, som i Danmark varetages af det offentlige, fx sundhed, uddan-
nelse eller sociale indsatser. Forklaringen kan altsa ga begge veje, og man skal
vare varsom med at tolke sidanne sammenhzange pa tvers af lande som et ud-
tryk for egentlige arsagssammenhange.
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For det andet ma det forventes, at dele af det offentlige forbrug op til et vist
punkt kan understotte arbejdsudbud og produktivitet, uden at det i samme om-
fang gor sig gzeldende for yderligere stigninger i det offentlige forbrug. En rakke
offentlige udgifter kan helt overordnet medga til formal, som kan understotte
produktivitet og velstand, set i forhold til en situation, hvor disse udgifter ikke
blev atholdt eller var meget lave. Men en sadan betragtning gor det ikke muligt at
sige noget handfast om arbejdsudbuds- og velstandseffekterne ved yderligere
foregelser (eller marginale reduktioner) af det offentlige forbrug fra et niveau,
der i forvejen er hojt 1 internationalt og historisk perspektiv.

Der mangler i vid udstraekning handfast viden om eventuelle dynamiske effekter
af @ndringer i det offentlige forbrug fra dets nuverende udgangspunkt. Usikker-
hed omkring effekterne er ikke nedvendigvis ensbetydende med, at det bedste
skon er, at der ikke er nogen effekter. Der er imidlertid en rakke argumenter for,
at dynamiske effekter pa fx arbejdsudbuddet af en generel foregelse af det of-
fentlige forbrug fra et i forvejen hojt niveau kan forventes at vere begraensede —
og mindre end de tilsvarende dynamiske effekter af proportionale andringer i
skatterne.

I det omfang der 1 forbindelse med vurdering af konkrete tiltag under det offent-
lige forbrug og de offentlige investeringer ikke findes tilstrakkeligt beleg for at
indregne dynamiske effekter, er disse argumenter den bedste retningspil for,
hvad der mest retvisende kan lagges til grund. De udger siledes ogsa den over-
ordnede baggrund for, at Finansministeriet i sidanne tilfzelde finder det retvisen-
de at legge en nul-effekt til grund.

Resten af dette kapitel beskriver de omtalte principielle argumenter narmere.

Afsnit 2.1 beskriver den offentlige sektors rolle i forhold til at bidrage til borge-
nes velbefindende eller ve/ferd, som indebarer hensyn til bade efficiens 1 udnyttel-
sen af ressourcerne i samfundet og opndelse af en indkomstfordeling, der politisk
anses for retferdig eller onskvardig.

Afsnit 2.2 tydeliggor sammenhangen mellem pa den ene side de potentielle dy-
namiske virkninger af offentlige serviceydelser pa arbejdsudbud, produktivitet og
de offentlige finanser, som er i fokus i denne rapport, og pa den anden side bor-
gernes velferd, som er det overordnede politiske maél for den skonomiske politik
og indretningen af den offentlige sektor.

Afsnit 2.3 beskriver de forskellige kanaler, hvorigennem offentligt forbrug og
investeringer isoleret set kan tankes at pavirke den samlede materielle velstand
(via arbejdsudbud og produktivitet) og de offentlige finanser. Her belyses, at der
kan vaere negative siavel som positive effekter.

Afsnit 2.4 begrunder (blandt andet pa baggrund af de foregiaende afsnit) dels
forventningen om, at de dynamiske virkninger pa materiel velstand af en generel
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foregelse af de offentlige udgifter finansieret af en generel foregelse af skatterne
vil veere negativ, dels at det ikke pa forhand generelt kan afgeres, om de dynami-
ske virkninger pa velstanden af en generel foregelse af det offentlige forbrug
isoleret set er positive eller negative pa marginalen.

2.1 Baggrund for offentligt forbrug og offentlige

investeringer

Nir det offentlige atholder udgifter til offentligt forbrug og offentlige investerin-
ger, sker det som led i de politiske beslutningstageres bestrabelser pa at fremme
den samlede ve/ferd blandt borgerne 1 samfundet. I denne henseende kan det of-
fentlige forbrug og de offentlige investeringer siges at have to overordnede for-
mal, /. ogsa fignr 2.5.

Figur 2.5
Velfeerd, efficiens, velstand og fordeling

Velfaerd

i

Efficiensen af Fordeling af indkomster
ressourceudnyttelsen og forbrugsmuligheder

i

Samlet ikke-materiel

Samlet materiel velstand "velstand" (fx helbred,
(fx opgjort ved BNP) sikkerhed, tryghed, fritid,

natur, klima mv.)

Det forste er at medvirke til en ¢fficient ndnyttelse af ressourcerne i samfundet, herunder
ved at sikre de grundleggende rammer for en velfungerende okonomi. Efficiens
forudsetter udnyttelse af muligheder for at ege den samlede velstand i en bred
forstand, som omfatter bade materiel velstand og ikke-materielle forhold, /. ogsa
afsnit 2.3.” Dette kraever blandt andet udbedring af sikaldte markedsfejl, som
betyder, at et helt frit og ureguleret marked pa nogle omrader ikke fremkommer
til det samfundsekonomisk optimale niveau for de pagzldende aktiviteter.

Det andet er at bidrage til, at der opnas en fordeling af indkomster og forbrugsninlighe-
der mellem borgerne, der politisk betragtes som retfaerdig eller onskvardig — her-

12 En efficient udnyttelse af samfundets ressourcer betyder i okonomisk teori, at der ikke er noget uudnyttet
potentiale for at stille nogle bedre uden at stille andre dérligere. I en sadan situation vil nogle saledes skulle
stilles ringere, for at andre kan stilles bedre, hvilket dermed bliver et fordelingssporgsmal.
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under set i forhold til den enkeltes arbejdsindsats og hensyn til tryghed i forhold
til sygdom eller ulykke mv.

I praksis er forvridninger af privatekonomiske incitamenter til fx beskaftigelse
uundgaelige i forbindelse med omfordelingen af indkomster og forbrugsmulig-
heder. Dette trckker 1 retning af, at omfordelingen vil ske pa bekostning af effi-
ciens. I tilretteleggelsen af blandt andet det offentlige forbrug og den nedvendi-
ge finansiering bor det offentlige ogsa tage hensyn til at modvirke eller begrense
sadanne utilsigtede konsekvenser af omfordelingen (for en given fordelingsvirk-

ning).

Béde den enskede fordeling af indkomster og forbrugsmuligheder samt omfan-
get hvormed tab af efficiens kan og bor accepteres i tilstreebelserne pd at opna
denne fordeling er politiske sporgsmal. Det niveau og den sammensztning af det
offentlige forbrug og de offentlige investeringer, der leder til storst mulig ve/ferd
for borgerne, vil saledes athange af politisk stasted.

Markedsfejl

Markedsfejl dekker over forhold, som betyder, at et helt frit og ureguleret mar-
ked ikke af sig selv vil fremkomme til en efficient udnyttelse af samfundets res-
sourcet.

Det offentlige kan fx gribe ind over for markedsfejl via afgifter, tilskudsordnin-
ger, administrativ regulering (forbud/pédbud) eller tilvejebringelse af visse varer
og tjenesteydelser. Den mest effektive type af tiltag i en given situation kan
blandt andet athange af hvilken type markedsfejl og marked, der er tale om. Den
offentlige sektors rolle i at udbedre markedsfejl skal generelt afvejes i forhold til,
at offentlig indgriben i sig selv kan og vil vaere imperfekt i praksis, jf ogsa nedenfor.

Markedsfejl omfatter:

o Mangel pa tilstrakkeligt velspecificeret og handhavet ejendomsret kan eksempelvis fore
til problemer med eksternaliteter. Eksternaliteter dakker over ulemper eller ge-
vinster ved en aktivitet, som tilfalder en tredjepart uden indflydelse pa om-
fanget af aktiviteten. Forurenende forbrug (fx bilkersel) kan indebare en ne-
gativ eksternalitet, idet den enkelte forbruger eller producenten ikke nedven-
digvis tager hojde for, at andre pavirkes af forureningen. I fraver af indgreb
kan dette lede til, at der valges et forbrugs- eller produktionsniveau, som
overstiger det samfundsokonomisk optimale. En sidan negativ eksternalitet
kan fx modvirkes ved at pilegge det pagaldende forbrugsgode en afgift (fx
benzinafgift), som svarer til den omkostning, der pafores andre. I det tilfxlde
kan den enkelte siges at marke de samlede konsekvenser af sit forbrug (eks-
ternaliteten internaliseres). Omvendt kan positive eksternaliteter — fx spill-
over effekter af grundforskning eller uddannelse — fore til et for lavt niveau af
visse okonomiske aktiviteter, hvilket blandt andet kan modvirkes ved at oge
tilskyndelsen til sadanne aktiviteter igennem offentlig medfinansiering,.



Mangel pa tilstrakkelig information og gennemsigtiched kan pa nogle omrader sta
1 vejen for, at gensidigt fordelagtige handler indgas. Det kan fx vare svart el-
ler omkostningsfyldt for en almindelig borger at afgore kvaliteten af en sund-
hedsydelse, da det forudsatter en vis legefaglig ekspertise. Nar varer eller
ydelser af henholdsvis hej og lav kvalitet ikke umiddelbart kan skelnes fra
hinanden, kan det i vaerste fald betyde, at den hoje kvalitet slet ikke udbydes
(et eksempel pa sakaldt ’adverse selection’). Noget tilsvarende kan gore sig
gxldende for markeder for forsikringer, hvor ufuldkommen eller asymme-
trisk information ogsa kan give andre problemer. Det kan fx vare vanskeligt
for en forsikringsgiver at sikre sig mod skedeslos adferd eller udnyttelse af
ordningen fra forsikringstagerens side, fx en arbejdsloshedsforsikring (sakaldt
’moral hazard’). Dette kan fore til, at omfanget eller dekningen af de forsik-
ringer, der tegnes pa rent private markeder, ikke er samfundsekonomisk op-
timal, og dermed give det offentlige en rolle i forhold til at varetage eksem-
pelvis social sikring.

Offentlige goder i okonomisk forstand — fx ren luft, grundforskning eller et sta-
bilt klima — er forbundet med sikaldte free-rider problemer, idet den enkeltes
forbrug af godet ikke kan betinges pa bidrag til finansieringen, jf. ogsa boks 2.1.
Dermed har den enkelte tilskyndelse til ikke at bidrage med henblik pa at
overlade finansieringen til andre. Dette kan resultere i, at sidanne goder ikke
tilvejebringes (i et hensigtsmaessigt omfang) pad private markeder.

Markedsmagt betyder, at enten kober eller szlger pa et givent marked kan pa-
virke markedsprisen til egen fordel. Dette betyder, at produktionen og afsat-
ningen er for lav i forhold til det samfundsekonomisk optimale. Konkurren-
celovgivning og handhzvelse heraf er én made, hvorpa det offentlige kan
forsoge at forebygge markedsmagt eller udnyttelse heraf.
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Boks 2.1
Offentlige goder i skonomisk forstand

Offentlige goder (i skonomisk forstand) er kendetegnet ved, dels at det individuelle forbrug af godet ikke afskaerer
andre fra at bruge det (ikke-rivaliserende), dels at det er vanskeligt at afholde personer, der ikke bidrager til
finansieringen af godet, fra at nyde godt af godet (ikke-ekskluderbar). Saerligt sidstnaevnte betyder, at offentlige
goder ikke vil blive tilvejebragt i tilstreekkeligt omfang i en helt ureguleret markedsgkonomi. Eksempler pa sadanne
offentlige goder er forsvar, ren luft, grundforskning og stabilt klima.

Tilsvarende kan en samfundsgkonomisk hensigtsmaessig tilvejebringelse eller udnyttelse af sakaldte feellesgoder,
som ligeledes (i udgangspunktet) er ikke-ekskluderbare men dog rivaliserende, kalde pa indgreb fra det offentliges
side. Et eksempel pa et sddant gode kan veere fiskebestande, som i fravaer af regulering vil kunne blive udsat for
overfiskeri. Sddanne problemer kan eksempelvis udbedres ved at forsgge at gore godet ekskluderbart fx igennem
et kvotesystem.

En stor del af det offentlige forbrug har dog karakter af private goder i skonomisk forstand. Det vil sige, at den
enkeltes forbrug af godet udelukker andre fra at forbruge det, samt at den enkeltes forbrug af godet kan betinges pa
bidrag til finansieringen. Eksempler herpa er uddannelse, barnepasning, sundhedsydelser. Baggrunden for offentlig
finansiering af sddanne goder skal findes i @vrige markedsfejl eller fordelingshensyn.
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Ud over de nevnte markedsfejl, kan der ogsa vere eksempler pa, at en eventuel
begranset rationalitet i borgeres adfaerd politisk vurderes at tale for indgreb fra
det offentliges side. Fx kan kortsigtethed eller athangighed i forhold til forbrug
af visse varer — fx alkohol, tobak eller euforiserende stoffer — give anledning til,
at det offentlige griber ind med afgifter eller forbud, som af et politisk flertal
vurderes at oge borgernes samlede velbefindende, eventuelt i et lidt lengere per-
spektiv.

Fordeling

Den fordeling af indkomster og forbrugsmuligheder, som umiddelbart frem-
kommer i en markedsekonomi, vil ikke nedvendigvis blive opfattet som retfaer-
dig eller onskvardig (heller ikke selv om markedsfejl er udbedret). Det betyder,
at det offentlige ogsa har en rolle i forhold til at pavirke fordelingen af forbrugs-
muligheder, herunder ved at omfordele indkomst, stille visse serviceydelser til
radighed gratis eller med tilskud samt sikre et socialt sikkerhedsnet finansieret af
generelle skatteindtegter.

I det omfang der enskes omfordeling rettet mod udjevning af indkomstforskelle,
handteres dette ud fra et teoretisk synspunkt bedst ved direkte at pavirke den
enkeltes samlede indkomst (fx igennem skatte- og overforselssystemet), og ikke
ved at det offentlige finansierer bestemte serviceydelser eller investeringer, fx
rettet mod personer med lav indkomst. Dette skyldes, at det — under forudszt-
ning af at borgerne selv kender deres behov og interesser bedst — bor overlades
til den enkelte at valge sammensatningen af det private forbrug uden indblan-
ding fra det offentliges side.

Fordeling handler dog ikke kun om indkomstniveauer, men ogsa om mere gene-
relle forbrugsmuligheder eller generelt velbefindende — ogsa kaldet #y#e i oko-
nomisk faglitteratur. To personer med samme indkomst vil fx have forskellige
reelle forbrugsmuligheder, hvis den ene er ved godt helbred, mens den anden har
brug for en udgiftskrevende behandling for at overleve. Sdledes kan adgang til fx
et offentligt finansieret sundhedsvasen vare udtryk for et hensyn til lige forde-
ling af reelle (ovrige) forbrugsmuligheder, som i praksis kan vere vanskeligere at
tilgodese via omfordeling af indkomst alene.

Ideelt set kunne omfordeling ske uden at pavirke efficiensen af ressourceudnyt-
telsen. Dette forudsatter imidlertid, at omfordelingen sker pa en made, sa den
ikke athenger af de valg, den enkelte treffer (fx angiende arbejdsudbud) men af
grundlaeggende karakteristika og forhold uden for den enkeltes kontrol (fx med-
fodte evner). I praksis ma omfordeling af indkomster og forbrugsmuligheder dog
typisk ske igennem skatter og indkomstoverforsler samt offentlige ydelser, som
afhenger direkte af den enkeltes indkomst og derigennem blandt andet af valg
angiende arbejdsudbud, profession eller uddannelsesniveau. Det introducerer



forvridninger af disse valg, som kan fa dem til at afvige fra, hvad der giver anled-
ning til en efficient udnyttelse af ressourcerne i samfundet."

Set i forhold til en situation helt uden offentlig indblanding er det muligt eller
endog sandsynligt, at en mere ligelig fordeling af indkomster via offentlige tiltag
initialt kan have positive effekter pa efficiensen, og at der dermed er tale om en
”pukkelformet” sammenhang mellem efficiens og (indkomst)fordeling. De initi-
ale efficiensgevinster vil som udgangspunkt opstd som folge af, at der i forbin-
delse med omfordelingen ogsa udbedres markedsfejl. Det kan fx vaere adgang til
offentlig finansieret uddannelse, tilvejebringelse af offentlige goder eller en ar-
bejdsloshedsforsikring, som understotter gode jobmatch.'

Lagges der i et samfund vagt pa en lige fordeling af indkomster og forbrugsmu-
ligheder, vil et velfungerende politisk system resultere i et niveau for omforde-
ling, som overstiger, hvad der kan opnas uden negative effekter pa efficiensen af
ressourceudnyttelsen. I en sadan situation vil yderligere reduktioner af forskelle-
ne i indkomster og forbrugsmuligheder (pa marginalen) som udgangspunkt ske
pa bekostning af efficiens — og internationale sammenligninger peger umiddel-
bart pa, at Danmark befinder sig i denne situation, jf boks 2.2.
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Boks 2.2
Sammenhang mellem efficiens og fordeling

@Jkonomisk teori tilsiger, at der — i en verden uden markedsfejl — er en politisk afvejning mellem efficiens og
fordeling. Det skyldes, at politiske tiltag sasom skatter og overfersler, der gger omfordelingen af indkomster og
forbrugsmuligheder, i praksis vil forvride den gkonomiske aktivitet, herunder arbejdsudbudsbeslutningen. Det
treekker i retning af, at hvis det gnskes at reducere forskelle i indkomster (eller forbrugsmuligheder) i et samfund, ma
det ske pa bekostning af efficiens.

| virkelighedens verden kan en reekke potentielle markedsfejl gare sig geeldende. Tages udgangspunkt i en situation
med forholdsvis begraenset omfordeling, er det muligt at yderligere omfordeling kan bidrage til at udbedre markeds-
fejl i et omfang, som er tilstraekkeligt til, at den samlede efficienseffekt er positiv. Det ma dog forventes, at perspek-
tiverne herfor reduceres med omfanget af omfordelingen, og at det klassiske trade-off derfor opstar efter et vist
punkt. Markedsfejl giver altsa mulighed for, at sammenhaengen mellem efficiens og fordeling er "pukkelformet”.

Normalt tages udgangspunkt i, at der i et samfund laegges vaegt pa bade efficiens og en lige fordeling af forbrugs-
muligheder. | dette tilfaelde kan de situationer, hvor muligheder for samtidig at @ge efficiens og reducere indkomst-
forskelle er udnyttet, siges at udgere en "efficient rand”. Pa den efficiente rand vil der veere en afvejning imellem
(yderligere) efficiens og (yderligere) reduktion af indkomstforskelle.

13 Her bruges udtrykket forvridende om skatter eller andre indgreb, der andrer de relative priser pa forskellige
goder eller aktiviteter. Det bemzrkes i den forbindelse, at ikke-forvridende skatter (sakaldte lump sum-
skatter eller kopskatter) kan — og som udgangspunkt vil — have (indkomst)effekter pa arbejdsudbuddet.

14 Overforselsindkomster, der i en international sammenhzang er forholdsvis generose, kan vere en méde at
tilvejebringe okonomisk tryghed for den enkelte, som ville vare vanskelig eller dyr at opna pi et privat
marked, og som i hgjere grad understotter beskaftigelse og gode jobmatch end alternativer sisom vasentli-
ge begrensninger af virksomhedernes muligheder for at afskedige medarbejdere. Overforselssystemet anses
da ogsd som et vaesentligt element i den danske séikaldte flexicurity-model og understotter ogsa det element,
som udgores af et fleksibelt arbejdsmarked. Radighedskrav samt ret og pligt til aktivering bidrager i Dan-
mark til at fastholde gode incitamenter til jobsogning og beskzftigelse og dermed til lav strukturel ledighed.
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Boks 2.2 (fortsat)

Lande med et velfungerende og effektivt politisk system vil placere sig langs (eller teet pa) den efficente rand. Det
gaelder uanset den relative veegt, der placeres pa efficiens overfor lavere indkomstforskelle, hvilket primaert vil have
betydning for, hvilket sted langs den efficiente rand et sadant land placerer sig.

Et studie af Andersen og Maibom (2016) seger at estimere denne efficiente rand empirisk. Her anvendes (som det
typisk er tilfaeldet) BNP pr. indbygger som mal for efficiens, mens indkomstforskelle opgeres med udgangspunkt i
Gini-koefficienten. Ved hjeelp af data for en raekke lande over perioden 1980-2010 opnas estimatet for den efficiente
rand, som er gengivet i figur a.

Studiet viser, at langt fra alle landene ligger peent fordelt pa den estimerede efficiente rand. Det kan afspejle, at en
reekke lande har et betydeligt rum for at gennemfare politiske tiltag, der samtidig @ger efficiens og reducerer
indkomstforskelle. Der kan veere mange institutionelle, historiske og politiske grunde til, at disse muligheder ikke er
fuldt udnyttet, og at landene er placeret under den efficiente rand. Det kan ogsa alternativt veere et udtryk for, at ikke
alle lande har mulighed for at placere sig pa den samme efficiens rand (hvilket forfatterne eksplicit forholder sig til,
iseer i forhold til Norge og Luxembourg, som af seerlige grunde kan ligge over andre).

Ifelge studiet er Danmark et af de lande, som historisk set er placeret taet pa den efficiente rand. Det samme ger sig
geeldende for eksempelvis USA, hvis placering langs den efficiente rand dog umiddelbart afspejler en noget hajere
veegt pa efficiens over begraensede indkomstforskelle.

Figur a
Estimeret efficiens-fordelings “rand” estimeret over perioden 1980-2010, observationer fra 1995
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10,8 1 r 10,8
10,6 A r 10,6
AU s _CA¥' *4 peenL 5
10,4 A UKe *IT FR AT DEE LU. N.O .S§ CE t 10,4
10,2 1 ESe E®\zeaL FI F 102
10,0 4 PT ¢ ¢ GR - F 10,0
CZe ¢
9,8 - MR © L 98
9,6 HU F 9,6
+ SK
9,4 oPL F 94
9,2 EE ¢ F92
9,0 . . . . . . 9,0
-0,55 -0,5 -0,45 -0,4 -0,35 -0,3 -0,25 -0,2

Mal for lige indkomstfordeling: In(1-Gini)

Anm.: Den effciente rand er estimeret pa historiske observationer fra perioden 1980-2010.
Efficiensniveauerne for Norge og Luxembourg er i figuren justeret for landespecifikke forhold,
siledes de i denne figur er placeret under den estimerede effciente rand.

Kilde:  Andersen og Maibom (2016).

Modvirke forvridninger, der opstar via finansiering/omfordeling
Fordelingsmassige hensyn i indretningen af bade indtegts- og udgiftssiden inde-
bzrer i praksis en forvridning af den ekonomiske aktivitet som beskrevet oven-
for. Pa linje med udbedring af egentlige markedsfejl, er det et serskilt hensyn i
indretningen af en effektiv offentlig sektor, at sidanne forvridninger undgas eller
begrenses.

Pa nogle omréider kan det offentlige fx stille serviceydelser til radighed, som del-
vist modvirker de negative incitamentsvirkninger af skatterne og indkomstover-
forslerne pa arbejdsudbuddet. Eksempler herpa er offentligt finansieret borne-
pasning og xldrepleje, som historisk har varet en medvirkende arsag til, at sarligt



kvinderne har oget deres erhvervsdeltagelse. Endvidere tjener fx offentligt finan-
sieret uddannelse blandt andet til at modga den reduktion af tilskyndelsen til at
uddanne sig med henblik pa at kunne finde vellonnet beskaftigelse, som ind-
komstskatterne isoleret set indebzarer.

Som navnt ovenfor, skal den offentlige sektors rolle i at udbedre markedsfejl
endvidere generelt afvejes i forhold til, at offentlig indgriben i sig selv kan vare
imperfekt i praksis. Det skyldes blandt andet, at rammevilkarene for offentlig
produktion kan vere mindre fremmende for fx innovation og effektivitet end for
private virksomheder, som er underlagt konkurrence og krav om afkast af den
investerede kapital, jf ogsd boks 2.3. Herudover kan det vaere vanskeligt at sikre, at
den tilvejebragte kvalitet og mangde af offentlige serviceydelser stemmer pracist
med den enkelte borgers onsker og behov (siakaldt betalingsvillighed), i tilfaelde
hvor ydelserne stilles til radighed for borgerne efter politisk fastlagte kriterier, og
allokeringen derfor ikke kan ske ved almindelige markedsmekanismer.
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Boks 2.3
Offentligt eller privat producerede offentlige tjenesteydelser

I neervaerende rapport fokuseres pa virkningerne af offentligt forbrug og offentlige investeringer finansieret kollektivt
gennem skatteopkraevninger. Spagrgsmalet om, hvorvidt disse ydelser mest effektivt produceres i offentligt eller
privat regi behandles ikke naermere.

Generelt geelder, at rammevilkarene for offentlig produktion kan veere mindre fremmende for fx innovation og effek-
tivitet end for private virksomheder, idet private virksomheder er udsat for konkurrence og krav om afkast af den in-
vesterede kapital. Det giver Igbende pres og tilskyndelse til forbedring og omkostningseffektivitet samtidig med, at
mindre gode virksomheder og enheder Igbende vil blive erstattet paA markedet af mere produktive enheder.

| produktivitetskommissionens analyserapport fra 2014 om offentlig-privat samarbejde blev det anbefalet, at
offentlige myndigheder skaber konkurrence om alle offentlige opgaver, der egner sig til konkurrenceudsaettelse,
med henblik pa at styrke rammerne for effektivitet i tilvejebringelsen af de offentlige serviceydelser. Det er ikke
ngdvendigvis afggrende, om opgaven ender med at blive udliciteret til en privat virksomhed, eller om den offentlige
myndighed selv fastholder opgaven. Det afggrende er, at der bliver skabt konkurrence om opgaven.

Konkurrenceudsaettelse af visse serviceydelser ber dog ske under hensyntagen til, at det kan veere kritisk for
borgernes velfeerd, hvis leverancen eller kvaliteten af visse ydelser svigter — fx i forbindelse med at en privat
leverander gar konkurs. Bade ved offentlig og privat produktion af velfeerdsydelser er der behov for tilsyn, men
private virksomheder kan have starre tilskyndelse til at sleekke pa kvaliteten af ydelserne og tjene flere penge, hvis
den fx er truet af konkurs eller styret af kortsigtet tankegang.

Kilde:  Produktivitetskommisionen (2014).

2.2 Velterd og dynamiske effekter pa velstand og offentlige
finanser

Velstandsniveauet er vigtig for velfeerden, da det er med til at afgore omfanget og
kvaliteten af det privatforbrug og de offentlige serviceydelser (sundhed,
uddannelse, bornepasning mv.), som kan opretholdes.



Typisk opgoeres (materiel) velstand ved BNP, hvori der blandt andet ikke indgar
en rekke ikke-materielle forhold sasom (nytte)vardien af fritid og en rekke go-
der, der ikke umiddelbart har en markedsbestemt pris, fx vaerdien af natur, miljo,
sikkerhed, befolkningens sundhed og tryghed, jf ogsa boks 2.4. Sadanne ikke-
materielle forhold er ligesom den materielle velstand relevante for den samlede
efficiens af udnyttelsen af ressourcerne i skonomien. Hertil kommer, at bade
efficiens- og fordelingsmassige konsekvenser indgar i den politiske afvejning og
stillingtagen til, hvordan et givent tiltag vil pavirke borgernes samlede velferd, jf-
ogsd figur 2.5 ovenfor.

Det skal saledes understreges, at mens de potentielle strukturelle dynamiske ef-
fekter af offentligt forbrug og offentlige investeringer pa materiel velstand (via
arbejdsudbud og produktivitet) samt pa de offentlige finanser, som er i fokus 1
denne rapport, har betydning for tilretteleeggelsen af finanspolitikken, sa reprae-
senterer de kun en delmangde af de hensyn, som indgir og afvejes i politiske
beslutninger.

Derfor supplerer ministerierne, nar det er relevant, ogsa kvantitative sken for
effekter pa den (materielle) velstand via arbejdsudbud og produktivitet med skon
for fordelingsmassige konsekvenser samt virkninger pa ikke-materielle forhold
sasom fx miljepavirkning, CO2-udledning mv.

Pa skatteomradet, hvor den centrale afvejning ofte er mellem indkomstfordeling
og incitamenter til fx at arbejde og spare op, suppleres skon for dynamiske virk-
ninger pa arbejdsudbuddet rutinemaessigt med kvantitative skon for tiltags pa-
virkninger af indkomstfordelingen.

Udover virkninger pa indkomstfordelingen opgoeres, nir det er relevant, ligeledes
virkninger pé fordelingen af de udvidede forbrugsmuligheder, som ogsa indehol-
der offentligt forbrug.15

I grundlagene for den politiske beslutningsproces indgar derudover kvalitative
elementer som fx hensyn til kvalitet i ldreplejen, borns trivsel og udvikling i
daginstitutioner, kvalitet i sundhedsvasenet osv., jf- narmere i afsnit 1.1.

Det fremgar endvidere af ¢iledning om lovkvalitet (Justitsministeriet, 2017), at der i
forbindelse med udarbejdelse af lovforslag bor indga en raekke konsekvensvurde-
ringer 1 de almindelige bemarkninger. Det omfatter blandt andet vurdering af
eventuelle okonomiske og administrative konsekvenser, miljomaessige konse-
kvenser mv.

15 Indkomstfordelingen kan eksempelvis opsummeres ved Gini-koefficienten, som pé en skala fra O til 1
angiver ét samlet mal for storrelsen af indkomstforskellene. Hertil kommer en rakke andre mulige
opgorelser, som kan belyse fordelingen af indkomster og forbrugsmuligheder. Udviklingen heri folges og
offentliggores lobende, herunder i @konomi- og Indenrigsministeriet drlige publikation Fordeling og
Incitamenter, hvoraf seneste udgave er fra juni 2017.
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Boks 2.4
Opgoerelse af velstand i praksis

| praksis opggres velstand typisk som den gkonomiske veerdi, der skabes i samfundet, og males ofte ved BNP. BNP
er udtryk for den samlede veerdi (i markedspriser) af den produktion, som finder sted i et samfund, fratrukket forbrug
af varer og tienester i produktionen. Det er derfor et overordnet udtryk for den indkomst, som skabes og star til
radighed for (privat og offentligt) forbrug, investeringer mv. BNP anvendes ofte som udgangspunkt for internationale
sammenligninger af materiel velstand og som et empirisk mal for efficiens.

Med udgangspunkt i borgerne i et givet land udger BNP dog ikke et fuldkomment mal for hverken velstand eller

efficiens:

1. Renter, udbytter og Iznninger fra udlandet indgar ikke i opgerelsen af BNP. Tilsvarende indgar renter, udbytter
og lgnninger til udlandet i BNP.

2. BNP inkluderer forbrug af fast realkapital (dvs. afskrivninger). Dvs. BNP fraregner ikke veerdiforringelser af
kapitalapparatet, som reelt har karakter af "nedsparing”.

3. BNP opggeres i markedspriser, hvilket betyder, at der indgar moms, afgifter og subsidier i opgerelsen. En
2endring i fx skatte- og afgiftssystemet kan derfor medfgre en sendring i BNP, selvom der ikke nedvendigvis er
en effekt pa de reale indkomster og forbrugsmuligheder.

4. En raekke ikke-materielle forhold, som kan siges at have betydning for velstanden i en bred forstand, indgar
ikke i BNP-opgarelsen. Det geelder fx vaerdien af miljg, natur, fritid og en reekke andre aspekter af borgernes
generelle livskvalitet sdsom gkonomisk tryghed, fysisk sikkerhed og sundhedstilstand.

Der foretages i nationalregnskabet en raekke opge@relser, som kan bidrage til at belyse forholdene naevnt i punkt 1-3,
herunder fx bruttonationalindkomsten (BNI), nettonationalproduktet, og bruttovaerditilvaeksten (BVT).

| forhold til punkt 4, har Danmarks Statistik ogsa opbygget et grgnt nationalregnskab, som er en fzelles betegnelse
for et system af delregnskaber for skonomi og milja, der opstilles i tilknytning til det traditionelle nationalregnskab.
Det supplerer det traditionelle nationalregnskab og giver et bredere billede af savel den gkonomiske som
miljgmaessige udvikling. Kgbenhavns Universitet og Danmarks Statistik har i forleengelse heraf indledt et projekt,
som har til formal at bygge oven pa det eksisterende grgnne nationalregnskab ved at beregne et sakaldt "grgnt
BNP”. Det "grenne BNP” medregner ogsa de gkonomiske omkostninger ved ressource- og miljgpavirkninger og ikke
kun produktionsveerdi.

Endvidere har De @konomiske Rad i deres rapporter @konomi og Milje i 2012 og 2017 foretaget beregninger af den
sakaldte aegte opsparing, som opger udviklingen i nationalformuen i bred forstand inklusive veerdien af miljggoder,
naturressourcer og humankapital. Opgerelsen er fortsat under udvikling og har indtil videre ikke omfattet fx
biodiversitet og social kapital.

Kilde: Danmarks Statistik og De @konomiske Rad (2012a, 2017a).

Effekter pa offentlige finanser — selvfinansieringsgrader

Nir der treffes beslutninger om ekonomisk-politiske tiltag, er der ud over oven-
navnte forhold ofte ogsa fokus pa, om eventuelle dynamiske effekter leder til et
dynamisk provenu for de offentlige finanser. Dette opgores i visse sammenhzan-
ge ved sakaldte selyfinansieringsgrader.

Selvfinansieringsgraden af et givet tiltag opgores konkret som den eventuelle
pavirkning af de offentlige finanser, der rakker ud over den umiddelbare udgift
eller indtaegt (efter tilbagelob), sat i forhold til den umiddelbare virkning (efter
tilbagelob). En positiv selvfinansieringsgrad er udtryk for, at et givet tiltag — som
folge af afledte adfaerdsvirkninger — i sidste ende vil vare billigere for det offent-
lige end den umiddelbare udgift (efter tilbagelob) forbundet med tiltaget. Om-
vendt vil en negativ selvfinansieringsgrad betyde, at et givet tiltag er dyrere end
den umiddelbare udgift.



Selvfinansieringsgrader, som er forskellige fra nul, kan fx opsta, hvis et givent
tiltag giver anledning til endringer 1 arbejdsudbuddet, da dette vil pavirke de
samlede skatteindtagter og eventuelt udgifterne til indkomstoverforsler. Derud-
over vil nogle tiltag kunne pavirke trekket pa andre offentlige udgiftsomrader —
eventuelt pa lidt lengere sigt. Eksempelvis vil forebyggende indsatser i sund-
hedssystemet umiddelbart kunne reducere omkostningerne til efterfolgende be-
handlinger, men livsforlengende behandlinger vil samtidig kunne oge de efter-
folgende omkostninger til fx medicin, pleje eller folkepension, jf- ogsa kapitel 3.

Potentielle virkninger pa produktiviteten i den private sektor er — i modsatning
til virkninger pa arbejdsudbuddet — omtrent neutrale for de offentlige finanser.
Dette skal ses i lyset af, at oget produktivitet i den private sektor ikke bare lofter
indkomsterne for privatansatte og dermed skatteindtegterne forbundet hermed.
Der vil ogsa vare afsmittende effekter pa de offentlige lonninger samt (via sats-
reguleringen) pa udgifterne til overforselsindkomsterne. Eventuelle produktivi-
tetseffekter vil saledes primart vaere relevante for velstanden.

Fokus pa afledte virkninger pa de offentlige finanser er primert et udtryk for den
praktiske betydning for tilrettelaeggelse af finanspolitikken, da de pavirker finan-
sieringsbehovet (eller det tilvejebragte provenu) forbundet med et givent tiltag.
Afledte virkninger pa de offentlige finanser reprasenterer ikke i sig selv en vel-
ferdsgevinst eller et velfzerdstab. Selvfinansieringsgraderne kan i nogle tilfalde
tages som et udtryk for, i hvilket omfang et givet tiltag oger eller mindsker effici-
ensen af ressourceudnyttelsen i samfundet, men det gzlder ikke generelt for of-
fentligt forbrug eller offentlige investeringer, /- boks 2.5.
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Boks 2.5
Selvfinansieringsgrader er i nogle tilfaelde udtryk for efficiensforbedring, men ikke altid

Nar politiske initativer pavirker borgernes adfeerd, kan det have afledte effekter pa de offentlige finanser. De afledte
provenuvirkninger forbundet med sendret adfeerd betegnes som det dynamiske provenu. Selvfinansieringsgraden
defineres som det dynamiske provenu malt i procent af det offentlige mindreprovenu/merudgift opgjort efter auto-
matisk tilbagelgb for moms og afgifter. Selvfinansieringsgraden omfatter derfor per definition alene de gkonomiske
aktiviteter, der i sidste ende har betydning for de offentlige finanser.

Selvfinansieringsgraderne kan i nogle tilfaelde ogsa anvendes til at rangordne tiltag efter deres pavirkning af
efficiensen af ressourceudnyttelsen i samfundet. Nar fx topskatten har en hgjere selvfinansieringsgrad end bund-
skatten, haenger det sammen med, at ferstnsevnte i hgjere grad forvrider arbejdsudbuddet, og at en lempelse heraf
derfor i hgjere grad er forbundet med @get efficiens og aggregeret velstand (givet lempelsens omfang). Den starre
stigning i arbejdsbuddet forbundet med en topskattelempelse slar sédledes ogsa igennem i relativt sterre afledte
virkninger pa de offentlige finanser, dvs. et starre dynamisk provenu. | forhold til den samlede effekt pa den
samfundsgkonomiske velfeerd skal virkningen pa efficiens naturligvis holdes op imod fordelingsvirkningerne.

For s& vidt angar offentligt forbrug og offentlige investeringer, kan selvfinansieringsgraden typisk ikke pa denne
made tages som et udtryk for efficiensvirkningerne (eller fortegnet pa efficiensgevinsten). Det skyldes, at der i dette
tilfeelde typisk vil veere effekter pa efficiensen af ressourceudnyttelsen, som reekker ud over forvridning af fx
arbejdsudbuddet. Offentligt forbrug kan eksempelvis bidrage til @get efficiens, hvis der fx tilvejebringes service-
ydelser eller forsikringer, som ikke i tilstraekkeligt omfang ville blive udbudt pa det private marked, eller til reduceret
efficiens, hvis der fortreenges lignende private ydelser af bedre kvalitet. Disse effekter har imidlertid ikke ngdven-
digvis adfeerdsvirkninger med betydning for de offentlige finanser og dermed for den opgjorte selvfinansieringsgrad.

Tilsvarende vil selvfinansieringsgrader af skatter og afgifter, som sigter pa at internalisere eksternaliteter forbundet
med en given aktivitet (sakaldte Pigou-skatter) ikke veere et udtryk for de samlede efficiensvirkninger. Safremt en
sadan skat eller afgift (fx breendstofafgifter) er praecis afstemt med en given eksternalitet (miljg- og klimapavirk-
ningen af braendstofforbruget), er der ikke mulighed for efficiensgevinster ved en lavere afgift, da gevinsten ved en
marginalt lavere afgift modsvares af afgiftens miljgmaessige eksterne omkostninger. En nedsaettelse af en sadan
type afgift kan imidlertid have positive afledte virkninger pa de offentlige finanser isoleret set. Det kan forekomme,
hvis afgiftsprovenuet indgar pa de offentlige finanser, men de eksterne omkostninger forbundet med forbruget af
den afgiftsbelagte vare ikke afspejler sig i de offentlige udgifter. Fx vil eksterne omkostninger i form af forurening
ikke indga direkte pa de offentlige finanser.

Vurdering af dynamiske effekter ekskl. virkninger af finansiering

I forhold til en samlet vurdering af effekterne af et givent politisk tiltag under det
offentlige forbrug eller et projekt under de offentlige investeringer, ma tiltaget
nedvendigvis ses i sammenhang med finansieringsbehovet og eventuelle dyna-
miske effekter af den valgte finansieringskilde.

I forhold til diskussionen af de potentielle dynamiske effekter af offentlige ser-
viceydelser i naeste afsnit — og resten af denne rapport — er det af fremstillings-
massige arsager hensigtsmaessigt at abstrahere fra effekter, som knytter sig til,
hvordan disse serviceydelser finansieres. Det svarer til at antage, at der (kan) an-
vendes en finansieringskilde uden dynamiske effekter.

Der ses imidlertid ikke bort fra, a7 de skal finansieres i den forstand, at de res-
sourcer, der medgar til tilvejebringelsen af en given serviceydelse, (fx arbejds-
kraft) som udgangspunkt alternativt ville have fundet anvendelse 1 fx den private
sektor (givet den strukturelle beskaftigelse).



Med mindre andet fremgiar eksplicit, betragtes de eventuelle dynamiske virknin-
ger af offentligt forbrug og offentlige investeringer altsd i1 det folgende separat fra
eventuelle dynamiske virkninger af finansieringen. Det skal i den forbindelse
holdes in mente, at der saledes er tale om dynamiske brustoeffekter af de betrag-
tede serviceydelser.

Forend der kan opnas et fuldsteendigt billede af de samlede nezfoeffekter af at
prioritere midler til et givent tiltag under det offentlige forbrug eller de offentlige
investeringer, ma der tages hensyn til eventuelle dynamiske virkninger af den
konkrete finansieringskilde, jf. ogsa boks 2.6.

Endvidere kan det i visse sammenhange vare vigtigt at vere opmarksom pa
eventuelle krydseffekter imellem tiltag og finansieringskilden.
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Boks 2.6
Om at betragte virkninger af udgiftstiltag uafhangigt af finansieringen

Det er som udgangspunkt centralt for en fyldestggrende vurdering af de samlede effekter af eendringer i det
offentlige forbrug eller de offentlige investeringer, at der ogsa tages hgjde for effekterne af den valgte finansiering.
Det skyldes, at (netto)virkningerne pa fordeling og den samlede velstand i samfundet af at gennemfere et konkret
tiltag under det offentlige forbrug vil kunne afheenge af, hvordan finansieringen tilvejebringes.

De samlede virkninger (herunder pa arbejdsudbud og indkomstfordelingen) af at gennemfare et konkret tiltag med
et givent finansieringsbehov vil eksempelvis veere forskellige alt efter, om finansieringen opnas ved at @ge bund-
eller topskatten. Da ethvert tiltag ma finansieres pa den ene eller den anden made, kan de samlede virkninger i
princippet ikke opgeres for tiltaget isoleret set. Dertil kommer, at der potentielt kan vaere interaktioner mellem
virkningerne af et tiltag og finansieringskilden.

| det omfang, der findes offentlige indtaegts- eller udgiftsomrader, som ikke har effekter pa fx arbejdsudbuddet, kan
de samlede arbejdsudbudsvirkninger af et tiltag, som finansieres via tilpasning af saddanne indteegts- eller udgifts-
omrader, imidlertid tilskrives tiltaget alene.

Nar Finansministeriet fx oplyser arbejdsudbuds- eller fordelingsvirkningerne af en given sendring i skattesystemet
uden nzermere angivelse af finansieringen, er det ikke et udtryk for, at skatteaendringer reelt kan vaere ufinan-
sierede, men at det implicit lsegges til grund, at skattesendringen finansieres af fx aendringer i det (samlede)
offentlige forbrug, som forudseettes at veere neutrale for arbejdsudbuddet mv.

2.3 Kanaler for potentielle dynamiske effekter

I Figur 2.6 er illustreret de mulige kanaler, hvorigennem offentligt forbrug og
offentlige investeringer kan pavirke produktivitet og arbejdsudbud samt de of-
fentlige finanser i bade positiv og negativ retning. Kanalerne beskrives nedenfor
med udgangspunkt i de fem ”hovedpile” 1 overste rakke af figuren. Kanalerne gal-
der som udgangspunkt bade for virkninger af udgifterne samlet set og for virk-
ninger af udgifterne pa marginalen, om end styrken og eventuelt fortegnet af
virkningerne igennem en given kanal kan vare forskellig 1 de to tilfaelde, jf. ogsd
neste afsnit.
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Figur 2.6

Stiliseret illustration af potentielle kanaler for dynamiske effekter pa velstand og de offentlige

finanser
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Anm.: Figuren viser kanaler for potentielle dynamiske effekter og angiver saledes fx ikke den direkte

pévirkning af de offentlige finanser som folge af den umiddelbare udgift til offentligt forbrug eller
en offentlig investering. I figuren er det lagt til grund, at en stigning i arbejdsproduktiviteten er
omtrent neutral for de offentlige finanser.

Ad 1: Rammevilkar i gkonomien

Dele af det offentlige forbrug og de offentlige investeringer er vigtige for at sikre
gode rammevilkar 1 okonomien, herunder for virksomhederne (pil 11 figuren).
Det kan fx ske igennem handhavelse af ejendomstret, ordenshandhavelse, kon-
trakt- og konkurrencelovgivning, evrig regulering, infrastruktur mv. Sddanne
udgifter til at sikre rammevilkar for en velfungerende markedsekonomi kan bi-
drage til arbejdsproduktivitet og velstand (pz/ 6 i figuren), herunder ogsa igennem
oget tilskyndelse til private investeringer.

Endvidere kan effektiviteten i tilvejebringelsen af de offentlige serviceydelser ses
som et rammevilkar for gkonomien (i bred forstand). Der vil kunne vare negati-
ve produktivitetseffekter forbundet med offentlige serviceydelser i det omfang
vilkdrene for offentlig produktion er mindre fremmende for fx innovation og
effektivitet end i private virksomheder, eller det er vanskeligt at afstemme kvali-
tet og mangde af skattefinansierede offentlige serviceydelser pracist med den
enkelte borgers onsker og behov, jf ogsa afsnit 2.1.

Ad 2: Individuelle kompetencer og arbejdsevne

De offentlige udgifter kan derudover pavirke den enkelte borgers individuelle
kompetencer og arbejdsevne (pil 2) og derigennem arbejdsproduktiviten og
beskeftigelsesgraden (pz/ 7). Dette sker primaert igennem uddannelsessystemet,
men ogsa tiltag under den aktive arbejdsmarkedspolitik, sociale indsatser,
sundhed samt langsigtede virkninger af eksempelvis velfungerende daginsti-
tutioner, der understotter borns udvikling, kan potentielt bidrage. Den enkeltes
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individuelle kompetencer og arbejdsevne, herunder som folge af uddannelse, kan
pavirke det effektive arbejdsudbud blandt andet 1 kraft af mindre ledighedsrisiko,
lengere arbejdstid og senere tilbagetrakning. Det bemzarkes, at omfanget, hvor-
med offentligt forbrug pa et givet omrade vil pavirke den enkeltes kompetencer
afthenger af omfanget, hvormed den pagzldende serviceydelse for den enkelte
traeder 1 stedet for tilsvarende eller naert beslegtet privat forbrug, /f ogsd Ad 4
nedenfor.

Ad 3: Den gkonomiske gevinst ved beskeaeftigelse og yderligere
arbejdsindsats

Offentligt forbrug og offentlige investeringer kan i1 nogle tilfelde direkte pavirke
den okonomiske gevinst ved at vare i beskeftigelse og ved at yde en ekstra
arbejdsindsats (pil 3), hvilket slar igennem pa arbejdsudbuddet (p7/ 9) og
herigennem p4 de offentlige finanser (p#/ 17)."

Den okonomiske gevinst ved beskaftigelse kan blandt andet pavirkes ved at
reducere omkostningerne ved serviceydelser, som i hgjere grad er nedvendige
for beskaftigede end for hjemmegaende. Fx kan hel eller delvis offentlig
finansiering af serviceydelser sasom bornepasning og zldrepleje understotte
arbejdsudbud blandt sméabernsforaldre og parerende.

Omvendt kan indkomstmalretning af stotte til visse serviceydelser (fx friplads-
ordningen for daginstitutioner) isoleret set reducere den skonomiske gevinst ved
at vere beskaftiget fremfor pa overforselsindkomst eller ved at yde en ekstra
indsats. Der kan potentielt ogsa vare mere indirekte virkninger pa gevinsten ved
beskeftigelse via arbejdsproduktiviteten og derigennem reallonnen (pi/ ), jf-
foregdende punkt.

Herudover vil (endringer i) offentlige tilskud til bestemte serviceydelser med
delvis egenbetaling — fx tandpleje — generelt kunne pavirke kebekraften af den
disponible indkomst og derigennem gevinsten ved beskaftigelse og ved en
yderligere arbejdsindsats. Dermed kan der vare virkninger pa arbejdsudbuddet
pa samme made, som det gor sig gzeldende for afgifter pa privat forbrug.
Sadanne virkninger vil athenge af sammenhangen imellem indkomst og forbrug
af den pagzldende serviceydelse, jf. boks 2.7 nedenfor.

Ad 4: Nytteveerdi af privat forbrug og fritid

Det offentlige forbrug og offentlige investeringer kan pa forskellige mader
pavirke forholdet mellem den subjektive veerdi — sakaldt nyttevaerdi — af privat
forbrug og fritid (pil 4), der ligesom den okonomiske gevinst ved beskaftigelse
indgar i1 den enkeltes beslutning angiende arbejdsudbud (pi/ 9). I det omfang

16 Endret arbejdsudbud slir igennem pa de offentlige finanser via @ndrede skatte- og afgiftsprovenuer,
udgifter til overforselsindkomster og potentielt via afledt trek pa visse offentlige serviceydelser, fx andret
treek pé daginstitutioner.



nytteverdien af (yderligere) fritid oges mere end nyttevardien af (yderligere)
privat forbrug, reduceres arbejdsudbuddet og omvendt.

Direkte tilskud (og reduktioner af egenbetaling) til visse typer af offentligt
medfinansierede serviceydelser sisom tandpleje, bornepasning mv. vil blandt
andet have den effekt, at modtagernes ridighedsbelob forages.'” Nyttevardien af
yderligere privat forbrug vil som udgangspunkt falde i forhold til nyttevardien af
yderligere fritid, nar det private forbrug eges. Dermed bliver resultatet af oget
radighedsbelob alt andet lige, at arbejdsudbuddet reduceres, hvorved en del af
den umiddelbare indkomstfremgang omszttes til oget fritid. Her er tale om en
indkomsteffekt svarende til, hvad der gor sig gxldende i forbindelse med
andringer i skattesystemet.

Der kan ligeledes vare negative indkomstlignende effekter (i det folgende blot

indkomsteffekter) pa arbejdsudbuddet, nar det offentlige gratis stiller en given

serviceydelse til radighed, som den enkelte ellers selv ville have finansieret. Det
skyldes, at det belob, der stér til radighed for ovrigt forbrug, eges for fastholdt
samlet forbrug af den pigzldende serviceydelse.'

Eventuelle indkomsteffekter vil hange sammen med omfanget, hvormed en
offentlig serviceydelse i praksis traeder i stedet for tilsvarende privat forbrug,
hvilket ogsa har betydning for evrige potentielle dynamiske effekter, ;- ogsa boks
2.7.0

I fraveer af tilsvarende private ydelser — eller i det omfang nogle ikke benytter sig
af dem — kan gratis offentlige serviceydelser ogsa pavirke den relative nyttevardi
af privat forbrug og fritid igennem substitutionslignende effekter.” Det kan for
cksempel gore sig geldende for offentlige goder. Disse substitutionslignende
effekter kan bade vare positive og negative.

17 Hertil kommer effekterne pa gevinsten ved beskeftigelse og yderligere arbejdsindsats beskrevet under
foregiende punkt, samt eventuelt pavirkninger af forbrugssammenszatningen beskrevet under naste punkt.
18 T forbindelse med gratis offentlige serviceydelser opstar ”rene” indkomsteffekter, der svarer precist til
indkomsteffekten ved skattezendringer, i princippet kun nar der er tale om en perfekt substitut til en privat
serviceydelse. Det vil sige, nir de set fra den enkeltes synspunkt (for praktiske formal) er helt tilsvarende.
Der vil dog opsta indkomstlignende effekter, hvis blot der er tale om nare substitutter, dvs. serviceydelserne
er omtrent tilsvarende.

19 Det bemerkes, at dette ikke er et sporgsmal om, hvorvidt aktivitet i den offentlige sektor treeder i stedet
for aktivitet i den private sektor samlet set, jf- ogsd afsnit 2.2. Sporgsmilet gar derimod pa, hvorvidt en given
offentlig serviceydelse forskyder det private forbrug vk fra en tilsvarende privat udbudt serviceydelse og
over imod ovrigt privat forbrug.

20 Her anvendes substitutionslignende effefeter af offentligt forbrug og offentlige investeringer om effekter via
andringer i den relative nyttevaerdi af privat forbrug og fritid (det subjektive bytteforhold pd bade intensiv
og ckstensiv margin), som ikke svarer til en ”ren” indkomsteffekt. Substitutionseffekter i forbindelse med
andringer i skattesystemet henviser typisk til effekter, der opstér via en pavirkning af den reale marginallon
efter skat (det objektive bytteforhold pé den intensive margin).
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Boks 2.7
Fortraengning af tilsvarende private ydelser, indkomsteffekter og gvrige dynamiske effekter

| det omfang en given offentlig serviceydelse i praksis blot traeder i stedet for eller fortraenger en helt tilsvarende
privatfinansieret ydelse, vil det samlede forbrug af den pagaeldende serviceydelse ikke aendres, og der vil ikke opsta
nogen af de gvrige dynamiske effekter knyttet direkte til den pagaeldende serviceydelse beskrevet i dette afsnit (dvs.
ud over indkomsteffekten), jf. raeekken Fuld fortraengning i tabel a.

| praksis vil serviceydelser, som har karakter af individuelt forbrug, ofte delvist treede i stedet for tilsvarende privat
forbrug. Det kan fx veere tilfeeldet, nar nogle — men ikke alle — i fravaer af en given offentlig serviceydelse selv ville
have finansieret tilsvarende private ydelser. | dette tilfelde vil bade indkomsteffekten og potentielle gvrige effekter
knyttet direkte til forbrug af den pageeldende serviceydelse kunne veere (delvist) til stede, jf. reekken Delvis
fortraengning i tabel a.

For goder, der slet ikke udbydes pa et privat marked (eksempelvis offentlige goder sasom infrastruktur, grundforsk-
ning eller forsvar), vil de offentlige serviceydelser direkte bestemme det samlede aktivitetsniveau pa omradet. Der vil
ikke veere en indkomsteffekt i dette tilfeelde, og de @vrige potentielle dynamiske effekter vil ikke daempes af, at den
offentlige serviceydelse treeder i stedet for tilsvarende private ydelser, jf. reekken Ingen fortraengning i tabel a.

Det er muligt, at en gratis offentlig serviceydelse i visse tilfaelde kan fa den enkelte til at fraveelge privat finansierede
ydelser, som er omtrent tilsvarende men dog af hgjere kvalitet. Da det samlede forbrug af serviceydelsen (korrigeret
for kvalitet) herved reduceres, vil der reelt veere tale om mere end fuld fortreengning. Ud over en negativ indkomst-
effekt, vil de @vrige dynamiske effekter i dette tilfeelde have omvendt fortegn (sammenlignet med tilfeeldet, hvor der
sker en foragelse af det samlede forbrug af serviceydelsen).

Som en sidste mulighed kan der i teorien veere negativ fortraengning (eller "crowding in”) — dvs. at en offentligt
finansieret serviceydelse giver anledning til en foragelse af besleegtet privat forbrug, som understetter samme
formal. En sddan sammenhaeng kan fx gere sig geeldende imellem forbedringer af det offentlige vejnet og privat
forbrug relateret til bilkgrsel. | dette tilfeelde vil der kunne veere, hvad der minder om en positiv indkomsteffekt, og de
ovrige dynamiske effekter af den offentlige serviceydelse vil kunne forsteerkes.

Tabel a
lllustration af dynamiske effekter afhaengig af graden af fortraengning af tilsvarende private ydelser

@vrige dynamiske effekter

Eksempel Indkomsteffekt
P (efter fortraangning)

Fortrangningsgrad

@gede sundhedsudgifter, som fuldt
fortreenger private sundhedsudgifter.

Fuld fortraengning - 0
@gede folkeskoleudgifter, som fuldt

fortreenger privatskolebrug

Starstedelen af de offentlige udgifter,

som har karakter af private goder ) i)

Delvis fortraengning

Offentlige goder som fx infrastruktur

0 +/0/-
og forsvar

Ingen fortraengning

Anm.:  Der er i rekken Fuld fortrangning set bort fra, at effektiviteten i tilvejebringelsen af en given
serviceydelse evt. kan vaere hojere, nir dette overlades til den private sektor. Parenteserne i
raekken Delyis fortrengning angiver mindre virkninger end for de ovrige raekker (i en alt andet lige
betragtning).

Eksempelvis kan offentlige udgifter til rekreative formal, herunder parker,
naturbeskyttelse, kulturtilbud mv., potentielt oge nyttevardien af fritid, hvilket
kan traekke i retning af lavere arbejdsudbud. Forsikringsaspektet indeholdt i visse



offentlige serviceydelser kan — i tilfzelde, hvor tilsvarende forsikring fx som folge
af markedsfejl ikke udbydes privat — reducere behovet for opsparing med
henblik pa selvforsikring, hvilket reelt reducerer nyttevaerdien af indkomst og
privat forbrug (forventet set). Omvendt kan offentlige udgifter til visse typer af
ordenshandhavelse i et vist omfang ege nyttevardien af privat forbrug, som
folge af reduceret risiko for at miste eller fa beskadiget ejendele ved tyveri,
herverk mv.
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Boks 2.8
Sammenhangen mellem indkomst, traek pa offentlig service og arbejdsudbud

I nogle tilfeelde er egenbetalingen til visse offentligt medfinansierede ydelser direkte afhaengig af indkomst (fx
friplads i daginstitutioner), hvilket isoleret set vil pavirke gevinsten ved beskaeftigelse og yderligere arbejdsindsats —
og derigennem arbejdsudbuddet — svarende til en sammenlignelig indkomstskat. Det er et udtryk for, at den
enkeltes andel af det offentlige forbrug pa et givent omrade er kausalt forbundet med indkomsten.

| andre tilfelde er der ikke en indbygget direkte indkomstafhaengighed i tilskuddet eller egenbetalingen forbundet
med en offentligt (med)finansieret serviceydelse. Tilsvarende afhaenger adgangen til offentlige serviceydelser ikke
direkte af indkomst, nar disse stilles gratis til radighed for borgerne. | disse tilfaelde kan der dog alligevel vaere
forskel pa omfanget, hvormed de pageeldende serviceydelser kommer personer i forskellige dele af indkomstfor-
delingen til gode, jf. ogsé figur a.

Sadanne observerede sammenhaenge kan veere kausale i det omfang, at de er udtryk for fx substitutionslignende
effekter af det offentlige forbrug, eller at hgjere indkomst leder til starre eller mindre forbrug af visse serviceydelser
forbundet med tilskud. Nar dette er tilfeldet kan regnemetoder fra skatteomradet i princippet medvirke til at belyse
arbejdsudbudsvirkningen via sammenligning med skatteinstrumenter med tilsvarende fordelingsvirkning.” | praksis
kan denne tilgang imidlertid vanskeliggeres af, at andre forhold (som ikke er udtryk for en tilsvarende kausalitet) og-
sa kan give anledning til de observerede sammenhzenge.

Den overordnede negative sammenhaeng mellem indkomst og treek pa forbrugsomraderne vist i figur a kan pa
overfladen pege pa, at disse forbrugsomrader bidrager til en reduktion af tilskyndelsen til at finde beskeeftigelse eller
yde en ekstra indsats pa arbejdet. Til illustration har en kombination af skatteinstrumenter med omtrent samme for-
delingsmeaessige profil som det individualiserbare offentlige forbrug i figur a saledes en selvfinansieringsgrad pa mi-
nus ca. 11 pct. Dette ville umiddelbart tilsige, at en generel reduktion af det individuelle offentlige forbrug ville ge
arbejdsudbuddet. Der er dog flere grunde til, at dette ikke kan tages for palydende.

Eksempelvis afspejler et forholdsvist hgjt treek pa uddannelsesomradet i ferste indkomstdecil i vidt omfang, at unge
under uddannelse i gennemsnit har en mindre indkomst end de seldre aldersgrupper.z’ Selvom offentligt finansieret
uddannelse kan bidrage til at reducere arbejdsudbuddet for den enkelte pa kort sigt (under uddannelsen), vil det
modsatte typisk gere sig geeldende senere i livet. At det hgjeste traeek pa uddannelsesomradet sker blandt personer i
forste indkomstdecil skal saledes i hgjere grad tages som et udtryk for, at uddannelse tages ferst i livet, end at
hgjere indkomst reducerer behovet for eller gevinsten ved offentligt finansieret uddannelse og pa den made
reducerer tilskyndelsen til beskaeftigelse og arbejdsudbuddet samlet set. Der er helt overordnet set en sammen-
haeng mellem indkomst og det offentlige forbrug, som gar via alder. Det skal blandt andet ses i lyset af, at det
offentlige forbrug medvirker til en omfordeling af forbrugsmuligheder over et livsforlgb, saledes at de unge og de
eeldre, som typisk har relativt begraensede arbejdsindkomster, treekker mere pa det offentlige forbrug end personer i
den erhvervsaktive alder, jf. kapitel 3. Mens aldersbetingede sammenhzenge i et vist omfang kan imgdekommes
ved at forsgge at opgere traekket pa det offentlige forbrug over et livsforlgb, vil der fortsat kunne veere faktorer (fx
medfgdte helbredsproblemer), som kan give anledning til en ikke-kausal observeret sammenhaeng mellem indkomst
og treek pa det offentlige forbrug.

Det bemaerkes, at arbejdsudbudsvirkningerne af en aendring i en given afgift ligeledes vil afhaenge af karakteren af
den kausale sammenhaeng mellem indkomst og forbruget af den pagaeldende afgiftsbelagte vare eller tieneste.
Sken herfor kan tage udgangspunkt i den observerede sammenhang mellem indkomst og det pageeldende forbrug,
som dog ber korrigeres, safremt der er anledning til at forvente, at denne sammenhzeng kan vaere drevet af andre
faktorer, jf. ogsa Svar p& Finansudvalgets spargsmaél nr. 228 (Alm. del) af 2. marts 2018.
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Figur a
Familie akvivaleret offentligt forbrug over indkomstdeciler for hele befolkningen, 2014
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Anm.: Figuren viser de dele af det offentlige forbrug, som kan henfores til enkeltpersoner, jf ogsi kapitel
3. Personerne er rangeret efter ackvivaleret disponibel indkomst, jf. Q&onomi- og Indenrigsministeriet
(2017). Det individuelle offentlige forbrug er akvivaleret for at tage hojde for stordriftsfordele i

familien.

1) Der vil dog potentielt skulle tages sarskilt stilling til omfanget af indkomsteffekter, jf.
hovedteksten.

2) Nar der er et vist trek pa de offentlige udgifter til uddannelse igennem hele indkomstfordelingen,

skyldes det, at mange husstande har born i skolealderen. Det lidt lavere forbrug af uddannelse i 3.
og 4. decil skyldes blandt andet, at hustande med pensionister er overreprasenteret i disse deciler,
hvilket blandt andet ogsa ses afspejlet i, at trackket pa udgifter pa plejeomridet er storre.

Kilde: @konomi- og Indenrigsministeriet (2017).

Derudover kan fx infrastrukturinvesteringer, som giver anledning til tidsbe-
sparelser for private, effektivt give mere fritid. Hvis nytteverdien af yderligere
fritid er aftagende, vil dette som udgangspunkt resultere i, at en del af tidsbe-
sparelsen omsaettes til oget arbejdsudbud med henblik pa at ege privatforbruget.

Generelt vil offentligt forbrug og investeringer saledes bade kunne oge eller
senke vaerdien af henholdsvis yderligere fritid og yderligere privat forbrug, og
nettovirkningen pa arbejdsudbuddet bliver et sporgsmal om, hvorvidt en given
ydelse i hojere grad oger vaerdien af privat forbrug eller fritid.

I den sammenhang bemarkes endvidere, at en positiv eller negativ observeret
sammenhang mellem indkomst og modtagelsen af offentlige serviceydelser
(incidensen) ikke uden videre kan tages som et udtryk for, om en offentlig
forbrugskomponent eger eller reducerer tilskyndelsen til at erhverve sig
indkomst, jf. boks 2.8.

Ad 5: Sammenseetning af privat forbrug og traek pa offentlige ydelser
Endelig kan offentligt forbrug og investeringer pavirke husholdningernes for-
brugssammensatning (pil 5), hvilket bade deekker over potentielle afledte juste-
ringer af sammensatningen af det private forbrug og @ndringer i treekket pa of-
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fentligt forbrug, herunder pa andre omrader. Begge dele vil potentielt kunne
pavirke de offentlige finanser (pi/ 10).”'

Offentlige tilskud eller reduceret egenbetaling til visse serviceydelser vil kunne
oge forbruget heraf pa bekostning af ovrigt forbrug svarende til en negativ afgift.
Dette vil i sig selv pavirke de offentlige finanser som folge af tilbageleb via afgif-
ter og egenbetaling, sifremt der er forskel pa omfanget, hvormed serviceydelsen
er forbundet med tilskud eller afgifter sammenlignet med ovrigt forbrug.

Hertil kommer tilfaelde, hvor offentlige serviceydelser gor bestemte typer privat
forbrug mere attraktivt relativt til ovrigt forbrug. Eksempelvis vil offentlige inve-
steringer i infrastruktur kunne gore det mere attraktivt at kobe og anvende en bil,
hvilket oger det samlede afgiftsprovenu, idet biler og brandstof er palagt relativt
hoje afgifter sammenlignet med ovrigt forbrug.

Derudover pavirkes sammensatningen af det private forbrug, nar offentlige ser-
viceydelser treeder i stedet for tilsvarende private ydelser og dermed er forbundet
med indkomsteffekter, jf. foregaende afsnit (herunder boks 2.7).

Ovrige effekter pa de offentlige finanser via husholdningernes trak pa offentlige
ydelser (ogsa pi/ 10) kan bade vare positive, fx fordi forebyggende indsatser
overfor sygdomme efterfolgende kan reducere behovet for behandlinger, eller
negative, fx fordi livsforlengende behandlinger kan oge trakket pa andre offent-
lige serviceydelser (sasom zldrepleje) og indkomstoverforsler (sasom folkepensi-
on).

2.4 Velstandseffekter af mindre @ndringer i de samlede
otfentlige udgifter

Som beskrevet i afsnit 2.1 er en velfungerende offentlig sektor i visse henseender
en forudsatning for en velfungerende markedsekonomi, herunder som folge af
det offentliges rolle i forhold til at sikre grundleggende rammevilkar og udbed-
ring af markedsfejl. Saledes medgar en raekke offentlige serviceydelser til formal,
som kan understotte arbejdsudbud og produktivitet.

Efterhanden som den offentlige sektor udbygges, ma man dog forvente, at pul-
jen af produktive offentlige tiltag gradvist svinder ind. Fx ma potentielle arbejds-
udbudseffekter af yderligere offentligt forbrug pa bernepasning og zldrepleje

21 Rammerne for det samlede offentlige forbrug fastsattes i Danmark bl.a. i de mellemfristede planer og
udgiftslofter. Dget track pd ydelser inden for et givet omrade skal saledes som udgangspunkt hindteres
inden for en given overordnet ramme. Reduceret traek indenfor et omrade kan omvendt frigive midler til
andre omrader. Hovedteksten tager her udgangspunkt i en antagelse om, at afledte @ndringer i treekket pa
offentlige serviceydelser p4 sigt vil have budgetmassige konsekvenser, hvilket altsd i praksis afhanger af, om
der politisk @ndres pa de samlede rammer pa mellem- og langfristet sigt.
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forventes at vere mere beskedne, nar hovedparten af born er i en daginstitution,
og det offentlige som udgangspunkt tager sig af pleje af alle de «xldre, der har
behov for det. Effekterne af yderligere foragelser af de offentlige udgifter pa et
givent omrade ma altsd forventes at kunne vare (betydeligt) mindre end den
gennemsnitlige virkning af de samlede udgifter pa det pagzldende omrade.

Med dette udgangspunkt forventes de samlede udgifter til offentligt forbrug og
offentlige investeringer overordnet set at have gradvist aftagende virkninger pa vel-
standen, nar fordelingen af udgifter pa (under)omrader tages for givet.

Omvendt vil de negative velstandseffekter af at rejse yderligere provenu via for-
vridende skatter vaere gradvist stigende. Dette gor sig dermed ogsa gzeldende
samlet set givet vaegten pa forskellige skatteinstrumenter (eller graden af progres-
sion 1 skattesystemet).

Dette leder overordnet set til en situation som illustreret i figur 2.7, hvor en gezne-
rel forogelse af omfanget af de skattefinansierede offentlige serviceydelser (dvs.
givet sammensztningen af udgifter og indtagter) op til et vist punkt bidrager til
at oge den samlede (materielle) velstand, hvorefter yderligere foregelser vil redu-
cere velstanden.

Figur 2.7
Stiliseret illustration af forventet sammenhang mellem omfang af skattefinansierede offentlige
serviceydelser og effekt pa velstand (givet sammensatningen af skatter og serviceydelser)

Velstand Velstand
Niveau, som sikrer ~ Mulige niveauer, som sikrer
storst samlet velstand storst samlet velfeerd

<>

A

Omfang af skattefinansierede offentlige serviceydelser

——NMarginal velstandseffekt af offentlige serviceydelser Marginalt forvridningstab af skatter

Anm.: Figuren er illustrativ blandt andet fordi der tages udgangspunkt i en given sammensatning af de
offentlige serviceydelser (fordelt pa blandt andet omrader) og skatteindtagter (fordelt pa
skatteinstrumenter). Prioriteringen af offentlige serviceydelser og skatteinstrumenter sker prin-
cipielt pa baggrund af velferdseffekt og ikke velstandseffekt. Dermed vil sammensatningen af
offentlige forbrugsudgifter og skatteinstrumenter ikke nodvendigvis vaere uathangig af storrelsen
af den offentlige sektor, og velstandseffekten af det offentlige forbrug ikke nodvendigvis i praksis
vaere monotont aftagende. Figuren afspejler det forventede overordnede billede safremt den
offentlige sektors storrelse oges ved en generel forogelse af de offentlige udgifter til serviceydelser
pé de forskellige omrader (givet den nuvarende fordeling) finansieret af en generel foregelse af
skatterne (givet den nuvaerende udforming/progtessivitet i skattesystemet).

Nir Danmark i en international og (lengere) historisk sammenhzang har en stor
offentlig sektor, afspejler det i vid udstrakning, at der politisk legges betydelig
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vaegt pa fordelingsmaessige hensyn og andre hensyn, som er relevante for borger-
nes samlede velferd, og som rekker ud over arbejdsudbud og produktivitet. Der
vil i praksis forventeligt vaere en afvejning imellem flere af disse hensyn og hen-
synet til den samlede materielle velstand, jf ogsa afsnit 2.1.

Det giver umiddelbart anledning til en forventning om, at den offentlige sektor i
Danmark — givet sammensxtningen af udgifter og indtagter — er storre end det
niveau, som et snevert hensyn til (den materielle) velstand ville tilsige. Bemzrk,
at dette ikke er bundet op p4, at den offentlige sektor har en helt bestemt storrel-
se — blot at der pa marginalen er en politisk afvejning af velstand overfor ovrige
hensyn overordnet set. Det pracise udfald af denne afvejning — og dermed
blandt andet den offentlige sektors storrelse — vil pa et givet tidspunkt naturligvis
kunne athaenge af den konkrete politiske situation.

Disse betragtninger leder til den forsze retningspil, at en yderligere generel forogel-
se af omfanget af de offentlige serviceydelser, som finansieres af en generel for-
ogelse af skatterne, vil give anledning til en reduktion af den samlede velstand i
samfundet.

Dertil kommer, at velstandseffekten af yderligere generelle forogelser af det of-
fentlige forbrug i dette tilfalde kan vaere bade positiv og negativ — ogsa nar der
ses bort fra finansieringen. Muligheden for, at eget offentligt forbrug isoleret set
— dvs. ogsa nar der ses bort fra finansieringen — kan have nul eller negative effek-
ter pa velstanden (som angivet i hojre del af figuren), skal blandt andet ses 1 lyset
af de forskellige potentielle negative effekter, som er beskrevet i afsnit 2.4.

Saledes kan dele af det offentlige forbrug have en indkomsteffekt pa arbejdsud-
buddet, som isoleret set er negativ. Dertil kommer mulige negative produktivi-
tetseffekter som folge af potentielt lavere effektivitet i den offentlige produktion
(sammenlignet med den private sektor), og at det i forbindelse med skattefinan-
sieret offentligt forbrug kan vare vanskeligt at afstemme mangde og kvalitet
precist til individuelle behov og ensker.

Det usikre fortegn pa marginalen er fuldt foreneligt med, at det samlede offentli-
ge forbrug kan have leveret et ganske betydeligt bidrag til velstandsuiveanet sam-
menlignet med en situation, hvor det ikke blev atholdt. I figuren er sidstnevnte
afspejlet ved, at arealet A, som reprasenterer den samlede nettovirkning pa vel-
standen af de skattefinansierede offentlige serviceydelser i det interval, hvor den-
ne er positiv, er storre end arealet B, som reprasenterer den samlede nettovirk-
ning pa velstanden over det interval, hvor den er negativ.

Ovenstaende leder saledes til den anden retningspil, at der ikke pa forhand kan
konkluderes noget handfast om fortegnet pa den isolerede effekt af en yderligere
foregelse af det offentlige forbrug. Det bemzrkes i den forbindelse, at tilstede-
varelse af de omtalte negative virkninger pa arbejdsudbud og produktivitet krae-
ver, at der er andre modsatrettede effekter for, at den samlede nettovirkning pa
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arbejdsudbuddet kan vare ca. nul. En forudsztning om, at en generel forogelse
af det offentlige forbrug i sig selv er neutral for den samlede velstand, udelukker
saledes /&ke at der kan vare visse effekter, som isoleret set er positive (tvarti-
mod). Forudsatningen svarer endvidere til, at en foregelse af aktiviteten i den
offentlige sektor via eget offentlig beskaftigelse ikke understotter arbejdsudbud
og produktivitet 1 hverken storre eller mindre grad end den alternative (private)
aktivitet, der — givet den strukturelle beskaftigelse — ellers ville have fundet sted.

Det skal understreges, at de omtalte retningspile som udgangspunkt vedrorer en
situation, hvor der sker en generel forogelse af det offentlige serviceniveau finan-
sieret af en generel foregelse af skatterne. De er fuldt forenelige med, at der kan
vare bestemte konkrete tiltag under det offentlige forbrug, som isoleret set har
positive velstandseffekter, samt at der i nogle tilfalde kan vare positive dynami-
ske effekter forbundet med konkrete finansierede foregelser af det offentlige
forbrug (athengig af finansieringsformen) eller konkrete omprioriteringer inden
for et givet samlet offentligt forbrug.

I forbindelse med konkrete tiltag, ma der siledes foretages en konkret vurdering
af, om der er grundlag for at indregne dynamiske effekter — herunder om der er
tilstrackkeligt empirisk beleg. Der foretages sa vidt muligt sadanne konkrete vur-
deringer, og potentielle dynamiske effekter vil blive indregnet, saifremt grundlaget
i en given sammenhang skulle vare til stede. En rakke udfordringer betyder dog,
at dette ofte ikke er tilfaeldet, jf- ogsa kapitel 5.

Det skal endvidere understreges, at de omtalte retningspile ikke er uomgangelige
nodvendigheder. De tjener primart som baggrund for Finansministeriets vurde-
ring af, at det i praksis er det bedst mulige udgangspunkt ikke at indregne dyna-
miske effekter ved @ndringer i den samlede offentlige forbrugsvakst.

Det bemaerkes i forlengelse heraf, at der er en okonomisk faglitteratur, som un-
dersoger virkningerne af omfanget af offentlige udgifter til forbrug og investe-
ringer pa den okonomiske vakst fra et makrookonomisk perspektiv. Resultater-
ne fra sidanne studier giver overordnet set ikke et klart billede af, hvilket fortegn
en eventuel effekt skulle have — men der er dog tegn pa, at den kan vare negativ
for velstaende lande, jf. ogsd boks 2.9.

I studierne betragtes som udgangspunkt gennemsnitseffekten af udgifterne inklusive
virkningen af finansieringen pa tveers af de storrelser af den offentlige sektor,
som observeres i de betragtede lande. Et overordnet billede af, at denne gen-
nemsnitseffekt har uklart (eller potentielt negativt) fortegn, er foreneligt med, at
effekten (inkl. finansiering) pa marginalen er negativ i de lande, der har de mest
veludbyggede offentlige sektorer og de hojeste skattetryk — herunder Danmark.

I de nyere studier legges der vaegt pa, at effekterne athanger af sammensatnin-
gen af bade udgifterne og finansieringen. I det lys ma virkninger af det samlede
udgiftsniveau som udgangspunkt opgores betinget pa sammensatningen. For sa
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vidt angar omrader med positive effekter fremhaves typisk investeringer i ud-
dannelse og infrastruktur.”

Boks 2.9
Den offentlige sektors storrelse og skonomisk vaekst

| en gren af den empiriske makrogkonomiske faglitteratur undersgges sammenhaengen mellem starrelsen pa den
offentlige sektor og gkonomisk vaekst eller velstand. Den offentlige sektors starrelse er oftest malt som andelen af
de offentlige udgifter af BNP, og skonomisk vaekst males typisk som BNP pr. indbygger. | den tidlige litteratur findes
der ingen signifikant sammenhaeng mellem offentligt forbrug og ekonomisk veekst. Der findes i den nyere litteratur
(publiceret fra ar 2000 og frem og for rige lande) overordnet en negativ sammenhaeng mellem sterrelsen pa den
offentlige sektor og gkonomisk vaekst." Der lzegges dog i nyere studier vaegt pa betydningen af sammensaetningen
af de offentlige udgifter (og indteegter). Studierne peger overordnet pa, at udgifter til infrastruktur og uddannelse kan
bidrage positivt til vaeksten.

Internationale sammenligninger eller landestudier skal tolkes med varsomhed, og makrolitteraturen kan ikke direkte
anvendes til at udarbejde regneprincipper for dynamiske effekter af offentligt forbrug og offentlige investeringer.
Dette skal ses i lyset af en raekke forbehold, som knytter sig til resultaterne.

Litteraturen har sveert ved at pavise deciderede arsagssammenhaenge. Det er derfor uklart, hvorvidt den offentlige
sektors stgrrelse pavirker den gkonomiske vaekst, eller om sammenhaengen kan vaere omvendt. En arsag til
omvendt sammenhaeng kan vaere, at lande med relativt effektiv drift af den offentlige sektor er mere tilbgjelige til at
have sterre offentlig sektor, eller at velstand i sig selv leder til (relativt) storre efterspergsel efter serviceydelser, som
det offentlige i mange lande varetager (fx sundhedsydelser og uddannelse) .

En langsigtet sammenhaeng mellem sendringerne i de offentlige udgifter og den gkonomiske vaekst kan endvidere
veere vanskelig at estimere, idet blandt andet konjunkturudsving kan forstyrre resultaterne. P4 samme vis vil der
formentligt veere andre relevante forhold, som der kun vanskeligt kan tages hgjde for, herunder store institutionelle
forskelle pa tveers af lande.

Litteraturen tager derudover oftest udgangspunkt i det offentlige forbrug eller de offentlige investeringer pa meget
aggregeret niveau (enten samlet set eller pa overordnede omrader), hvilket ikke muligger vurderinger af specifikke
politiske tiltag eller prioriteringer, imellem hvilke effekterne kan variere betydeligt.

Landestudier finder som udgangspunkt gennemsnitseffekter over det spaend for fx det offentlige forbrug, som
observeres pa tveers af de lande, der indgar i datagrundlaget. De relevante effekter for opgerelse af dynamiske
effekter af offentligt forbrug vedrarer imidlertid marginalen, hvilket yderligere vanskeligger anvendelsen. Idet
Danmark er et af de lande, hvor det offentlige forbrug udger den sterste andel af BNP, kan de fundne gennemsnits-
effekter (selv hvis de kunne tages som udtryk for arsagssammenhaenge) vaere mindre relevante pa marginalen for
Danmarks vedkommende.

Endelig kan den praktiske opggrelse af BNP have indflydelse pa, om eventuelle observerede sammenhaenge er
reelle. Det drejer sig fx om, at produktivitetsstigninger i den offentlige sektor ikke males i det omfang den offentlige
produktion opgeres vha. inputmetoden (hvilket treekker ned i den opgjorte BNP-vaekst i lande med store offentlige
sektorer), samt at visse typer produktion, som i lande med store offentlige sektorer varetages af den offentlige
sektor, ikke ngdvendigvis indgar i BNP i lande, hvor de i hgjere grad varetages i hjemmet (hjemmeproduktion).

Anm.: To meta-studier opsummerer forskningens resultater pa omradet, jf. Nijkamp og Poot (2004) og
Bergh og Henrekson (2011). Yderligere — men ikke udtommende — behandles emnet i Kneller,
Bleaney og Gemmell (1999), De Okonomiske Rad (2017b), Produktivitetskommissionen (2014)
samt Fournier og Johanson (2016) og New Zealand Treasury (2011).

1) Der er set bort fra sammensaztningen af biade udgifter og indtagter.

22 Det bemarkes i den forbindelse, at Finansministeriet indregner virkninger pa arbejdsudbud og produkti-
vitet af stigende uddannelsesniveau i de mellemfristede fremskrivninger, jf. ogsa kapite/ 3. Derudover bemat-
kes, at der fremadrettet konsekvent vil blive indregnet et vakstbidrag fra offentlige investeringer i bygninger
og anleg i de mellemfristede fremskrivninger, samt at Vejdirektoratet foretager samfundsekonomiske kon-
sekvensvurderinger af afledte effekter i forbindelse med konkrete infrastrukturprojekter, /£ ogsd kapitel 4.
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De omtalte studier kan dog ikke fastlegge storrelsen af eventuelle effekter med
nogen sikkerhed, og mindst lige sa vigtigt er, at der er vasentlige forbehold for,
hvorvidt de sammenhange, der kan observeres pa tvars af lande, kan tages som
verende udtryk for arsagssammenheange, /- ogsa boks 2.9. Selv hvis de kunne, ville
de estimerede gennemsnitseffekter ikke vaere et udtryk for effekterne af yderlige-
re offentligt forbrug for et land med Danmarks udgangspunkt, men for de gen-
nemsnitlige effekter pa tvars af niveauerne for det offentlige forbrug i de betrag-
tede lande.

Mens den makrogkonomiske litteratur kan give nogle nyttige indikationer, kan
den saledes ikke danne grundlag for kvantificering og indregning af dynamiske
effekter af offentligt forbrug.
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3. De enkelte udgiftsomrader under det
offentlige forbrug

De offentlige udgifter, herunder det offentlige forbrug, kan opdeles 1 udgifts-
grupper ud fra Classification Of the Functions Of Government (COFOG) nomenklatu-
ren. Denne opdeling giver et indblik i, hvordan det offentlige forbrug fordeler sig
efter funktion. Pa det mest overordnede plan kan forbruget opdeles 1 ti udgifts-
grupper. Nogle udgiftsomrader har et langt storre omfang end andre, jf. figur 3.1.
Blandt de storste udgiftsomrader er sundhedsvasenet og undervisning samt soci-
al beskyttelse, som blandt andet omfatter bornepasning og «xldrepleje. Blandt de
mindre udgiftsomrader er fx miljobeskyttelse samt administration og tilsyn ved-
rorende boliger og offentlige faciliteter.

Nir man ser pa vaeksten i det offentlige forbrug over forskellige tidsperioder (i
faste priser), har fordelingen pa udgiftsgrupper varieret. Politiske prioriteringer
og xndrede behov afspejles sdledes i, at forskellige udgiftsomrader er vokset me
re end andre i forskellige perioder. Vaksten har saledes typisk varet sammensat
anderledes end det samlede forbrug i udgangspunktet, . fignr 3.2.

Figur 3.1 Figur 3.2
Overordnet fordeling af det offentlige forbrug, 5-arige endringer i sammensatning af
2016 offentligt forbrug, 1996-2016, 2016-priser
Pct. Pct. Mia. kr. (2016-priser) Mia. kr. (2016-priser)
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Social beskyttelse = Undervisning 1996-2001  2001-2006  2006-2011 2011-2016
u Fritid, kultur og religion m Sundhedsvaesen . Eﬁ&iﬁalkbueltsukrygglrs;igion :gﬂgsg‘gzgt‘gsen
= Boliger og offentiige faciliteter m Miljgbeskyttelse = Boliger og offentlige faciliteter - ® Miljgbeskyttelse
@konomiske anliggender m Offentlig orden og sikkerhed @konomiske anliggender m Offentlig orden og sikkerhed
Forsvar m Generelle offentlige tjenester Forsvar m Generelle offentlige tienester

Anm.: Forbrugsudgifterne er deflateret med forbrugerprisindekset.
Kilde: Egne bereginger pa baggrund af Danmarks Statistik — Statistikbanken.

3.1 Sammensztningen og de enkelte udgiftsomrader

De fleste udgiftsgrupper indeholder elementer, som op til et vist punkt kan un-
derstotte velstanden via arbejdsudbud og produktivitet, elementer, som bidrager
til at reducere forskelle i forbrugsmuligheder, og elementer, som tilgodeser hen-
syn til den samlede velfzerd, der rekker ud over velstand og fordeling. Vagten pa
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disse forskellige elementer vil variere pd tveers af udgiftsgrupperne — ligesom
kanalerne, hvorigennem de pavirker skonomien, vil vaere forskellige.

Det offentlige forbrug kan overordnet set deles op 1 kollektivt og individuelt
offentligt forbrug. Det kollektive offentlige forbrug bestéir af den del af det sam-
lede offentlige forbrug, som 7&ke kan henfores til enkeltpersoner. Nogle udgifts-
omrader bestar alene af kollektivt offentligt forbrug. Foruden generel offentlig
administration drejer det sig fx om forsvar, offentlig orden og sikkerhed samt
miljobeskyttelse, /. ogsd tabel 3.1. Langt hen ad vejen er der her tale om offentlige
goder i skonomisk forstand, jf. afsnit 2.2.

Tabel 3.1
Fordeling af det offentligt forbrug

Pct. af samlet offentligt forbrug i 2016

Alene kollektivt forbrug

Generelle offentlige tjenester 8,0
Jkonomiske anliggender 53
Forsvar 4,2
Offentlig orden og sikkerhed 3,7
Miljgbeskyttelse 1,3
Boliger og offentlige faciliteter 0,4

Primeaert individuelt forbrug

Sundhedsveesen 30,7
Undervisning 18,3
Social beskyttelse, heraf: 23,8
- Alderdom, syge, invalide og socialt marginaliserede 8,1
- Familie og bern 9,0
- Arbejdslgshed 2,9
Fritid, kultur og religion 4.4

Anm.: Kategorien alderdom, syge, invalide og socialt marginaliserede indeholder ogsd forbrugsudgifter
til efterlevende og bolig. Social beskyttelse indeholder ud over de navnte kategorier ogsa nogle
kollektive tjenestesydelser samt offentligt forbrug i form af sociale ydelser i naturalier. De viste
underkategoriers andele af det samlede offentlige forbrug summer derfor ikke til den andel af det
offentlige forbrug, som det samlede forbrug pd omréidet udgor.

Kilde: Egne beregninger.

Omvendt kan det offentlige forbrug pa andre omrader i vidt omfang henfores til
enkeltpersoner, fx 1 kraft af deres trek pa sundhedsvasenet, uddannelse, borne-
pasning, xldrepleje mv., /. ogsa tabel 3.1. Sadant individuelt offentligt forbrug
udgjorde samlet set (pa tveers af omrader) godt 70 pct. af det offentlige forbrug i
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2016, og de resterende knap 30 pct. kan karakteriseres som kollektivt offentligt
forbrug.”

Helt overordnet er der den forskel pa det kollektive og individuelle offentlige
forbrug, at serviceydelser under det individuelle offentlige forbrug i et vist om-
fang vil trede 1 stedet for tilsvarende eller lignende serviceydelser, som ellers ville
blive efterspurgt og udbudt pa det private marked. Omfanget af en sidan for-
trengning vil have betydning for, hvad de dynamiske effekter af det offentlige
forbrug pa disse omrader vil vare, jf. afsnit 2.3. Nedenfor tages derfor ogsa ud-
gangspunkt i den overordnede opdeling af udgiftsomrader efter, hvorvidt de er
kategoriseret som kollektivt eller hovedsageligt individuelt offentligt forbrug, /£
tabel 3.1.

Resten af dette kapitel fokuserer pa nogle af de mader, hvorpa serviceydelser pa
de forskellige omrader under det offentlige forbrug kan teenkes at pavirke vel-
feerd, velstand og de offentlige finanser. Der er primert fokus pa situationer,
hvor det offentlige forbrug pa et givet omrade andres i forholdsvis begranset
omfang fra det nuvarende udgangspunkt.

Formalet er at konkretisere de sammenhzange, der er beskrevet 1 kapitel 2, for de
enkelte udgiftsomrader. Herunder beskrives potentielle modsatrettede effekter
pa fx arbejdsudbud og velstand, som samlet set gor det vanskeligt at sige noget
generelt om fortegnet og storrelsesordenen af eventuelle effekter af tiltag pa et
givent omrade. Disse forhold er medvirkende til, at indregning af eventuelle dy-
namiske virkninger af konkrete tiltag ma bygge pa sxrskilte vurderinger af blandt
andet det empiriske grundlag.

Den enorme mangde af forskellige mulige tiltag betyder, at der for de enkelte
omrader ikke gores et forseg pa at give et fuldstandigt overblik over mulige tiltag
og deres potentielle effekter eller empiriske studier, som potentielt vil kunne
indga 1 grundlaget for at skenne over virkningerne af disse tiltag. I stedet omtales
empirisk litteratur pa udvalgte punkter, hvor det er sxrligt relevant for diskussio-
nen, og der gives nogle eksempler pa tidligere beregninger.

3.2 Det kollektive offentlige forbrug

Seks af de ti overordnede COFOG-kategorier bestir alene af kollektive tjeneste-
ydelser. Det drejer sig om kategorierne generelle offentlige tjenesteydelser, oko-
nomiske anliggender, forsvar, offentlig orden og sikkerhed, miljobeskyttelse samt

2 De fire kategorier (sundhedsvaesen, social beskyttelse, undervisning og fritid, kultur og religion), der
primert indeholder individuelt offentligt forbrug, indeholder dog ogsd elementer af kollektivt offentligt
forbrug. Sammenlagt udgor disse omrader siledes 77 pct. af det samlede offentlige forbrug i 2016.
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boliger og offentlige faciliteter. Tilsammen dakker de seks kategorier knap en
fierdedel af det offentlige forbrug™, jf. tabel 3.1.

Generelle offentlige tjenester deekker over dele af centraladministrationen,
herunder udevende og lovgivende organer, skatte- og finansvasen,
udenrigstjenesten mv.

Okonomiske anliggender bestar af administration og regulering af
handelsmassige forhold, arbejdsmarkedsanliggender,25 erhvervsmaessige forhold
samt transportanliggender (herunder personaleudgifter samt mindre
vedligehold).

Forsvar samt offentlig orden og sikkerhed dakker tilsammen over udgifter til
forsvaret, politiet, domstolene, fengslerne og brandvasenet.

Miljobeskyttelse bestar af udgifter til beskyttelse af natur, biodiversitet,
forureningsbekampelse samt forvaltning, regulering, kontrol og administration.

Boliger og offentlige faciliteter bestar hovedsageligt af administration af
boligbyggeri og vandforsyning samt tilsyn.*

Overordnet set bidrager disse kollektive udgiftsomrader blandt andet til, at den
offentlige sektor kan sikre grundlaggende betingelser for en velfungerende
markedsekonomi (fx generelle offentlige tjenester samt offentlig orden og
sikkerhed) og udbedre markedsfejl (fx miljobeskyttelse og regulering og kontrol 1
ovrigt). Den kollektive finansiering af denne type services igennem
skatteindtegterne afspejler, at der 1 hoj grad er tale om offentlige goder, som ud
fra en samlet velferdsbetragtning ikke i tilstrakkeligt omfang ville blive
tilvejebragt pa et privat marked.

Det ville forventeligt have vidtrakkende konsekvenser for borgerne og
okonomien, hvis det offentlige slet ikke atholdt denne type forbrugsudgifter —
herunder for arbejdsudbuddet, beskaftigelsen og produktiviteten i den private
sektor. Omfanget af disse samlede virkninger kan dog ikke opgores med nogen
sikkerhed, og de samlede (eller gennemsnitlige) virkninger af de nuvarende
udgifter pa omradet vil ikke vare reprasentative for virkningerne af mindre
andringer fra det nuvaerende udgangspunkt.

Eksempelvis méd de samlede forbrugsudgifter til transportanliggender, herunder
eksempelvis udgifter til snerydning og saltning af vejene om vinteren, den almin-

24 Derudover har en del af udgifterne pa uddannelsesomradet mv., fx administration og stottetjenester, ogsa
karakter af kollektivt forbrug.

2> Arbejdsmarkedsanliggender daekker her over kollektive tjenesteydelser, herunder generelle arbejdsmar-
kedsprogrammer og drift af arbejdsformidlingskontorer, mens de individuelle tjenesteydelser til opkvalifice-
ring og lignende ligger under social beskyttelse, jf. nedenfor.

26 Tilskud til husleje er ikke en del af det offentlige forbrug og horer endvidere til under social beskyttelse.
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delige drift af lyssignaler mv., forventes at understotte mobiliteten i samfundet
og dermed i et vist omfang produktivitet og arbejdsudbud. Mens det saledes vil
have negative effekter helt at skeere disse udgifter vak, er det samtidig uklart, 1
hvilket omfang en foregelse af sidanne udgifter fra det nuverende udgangspunkt
reelt vil have nevnevardige effekter.

Det er i princippet muligt, at fx en styrkelse af den offentlige orden og sikkerhed
vil kunne oge gevinsten ved beskaftigelse — via forbrugsvardien af hojere ind-
komst — som felge af fx lavere sandsynlighed for at miste ejendele til hervark og
tyveri. Omvendt vil nogle af de hensyn, der fx tages med henblik pa at beskytte
miljoet, kunne begrense forurenende produktion eller forbrug. Derfor kan nogle
offentlige forbrugsudgifter til miljobeskyttelse have negative virkninger pa den
opgorte velstand (i hvert fald pa kort sigt) pa trods af, at de er velbegrundede ud
fra et bredere hensyn til velfeerden 1 samfundet.

Mulighederne for at kvantificere potentielle effekter af et givent tiltag vil (lige
som det gor sig gzeldende generelt) skulle bedommes pa baggrund af en konkret
vurdering. Det gjorde sig fx gzeldende i forbindelse med Vakstpakke 2014, hvor
der blev skonnet over effekter pa BNP-niveauet af tiltag, der skulle afkorte
sagsbehandlingstiderne ved byggesager. Det skal ses 1 lyset af, at kortere
sagsbehandlingstider har en direkte virkning for erhvervslivet, hvor de afkortede
sagsbehandlingstider blandt andet vil fore til, at der frigives arbejdskraft til andre
formal. Dermed bliver arbejdskraften samlet set mere produktiv, og der kan
produceres flere varer og tjenester med den samme resourceanvendelse.

3.3 Det individuelle offentlige forbrug

Samlet set udgjorde individuelt offentligt forbrug som navnt godt 70 pct. af det
samlede offentlige forbrug i 2016. Det individuelle offentlige forbrug medvirker
til, at de egentlige forbrugsmuligheder for den enkelte er storre, end hvad den
disponible indkomst isoleret set tilsiger.

For at tage hojde for dette opgeres de udvidede forbrugsmuligheder, som bestar
af den private disponible indkomst og det individuelle offentlige forbrug. I sam-
menligning med andre OECD-lande star det individuelle offentlige forbrug i
Danmark (samt andre skandinaviske lande og Holland) for en relativt hoj andel
af borgernes udvidede forbrugsmuligheder, jf- figur 3.3.
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Figur 3.3
Individuelt offentligt forbrug i udvalgte OECD-lande i 2014
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Anm.:

Kilde:

OECD’s metode til opgorelse af disponibel indkomst adskiller sig pa visse punkter fra de
nationale danske opgerelser. Blandt andet indregner OECD ikke imputeret afkast af egen bolig
eller negativ nettokapitalindkomst mv.

@konomi- og Indentigsministeriet (2017) pa baggrund af OECD Stat.

Det gennemsnitlige individuelle offentlige forbrug varierer i hoj grad med alder.
Saledes er trakket hojere bade for born og unge samt for xldre sammenlignet
med personer i den erhvervsaktive alder, jf. figur 3.4. For born og unge skyldes
dette et forholdsvist hojt trek pa offentligt forbrug pa uddannelsesomradet samt
borne- og socialomradet. For de xldre skyldes det overvejende et hojt trak pa
sundhedsydelser og pleje. De potentielle dynamiske effekter af det individuelle
offentlige forbrug skal ses i lyset af, hvordan det fordeler sig henover livsforlo-
bet, /f. nedenfor.

Figur 3.4
Individualiseret offentligt forbrug pr. person opgjort pa alder, 2014

1000 kr.
225
200
175
150
125
100

75

50

25

1000 kr.
r 225
- 200
- 175
- 150
F 125
- 100
- 75
- 50

25

0

5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 80 85 90
Alder
m Sundhedsvaesen Uddannelse ® Bgrne- og socialomradet mv. Plejeomradet

Anm.:

Kilde:

Det individualiserbare offentlige forbrug er den delmzngde af det individuelle offentlige forbrug, hvor de
konkrete ydelser via registeroplysninger kan henfores til enkeltpersoner. Det er tilfaldet for langt de fleste
ydelser pa sundheds-, uddannelses-, pleje- samt borne- og socialomradet. P4 kulturomridet kan det individu-
elle offentlige forbrug omvendt ikke henfores til enkeltpersoner, da der ikke findes oplysninger om, hvilke
personer, som eksempelvis har besogt museer, teatre mv. I hovedteksten skelnes forsimplende ikke mellem
individuelt eller individualiserbart offentligt forbrug.

@konomi- og Indenrigsministeriet (2017).
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Figur 3.4 viser det individuelle offentlige forbrug pr. person i de forskellige al-
dersgrupper. Aldersfordelingen af de samlede udgifter til individuelt offentligt
forbrug pa de forskellige omrader athanger derudover af, hvor mange personer
der er i de forskellige aldersgrupper. Nar det individuelle offentlige forbrug pr.
person stiger kraftigt med alderen for personer over ca. 65 ér, opvejes det i et vist
omfang af, at der overordnet set er faerre personer i de hgjere aldersgrupper, /f-

Sfagur 3.5.

Figur 3.5
Individualiseret offentligt forbrug samlet pr. alderstrin, 2014
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Anm.: Se anmarkning til figur 3.4.
Kilde: ©@konomi- og Indenrigsministeriet (2017).

Resten af dette afsnit beskriver nogle af hensynene bag og de potentielle dynami-
ske effekter af de udgiftsomrader, som (overvejende) indeholder individuelt of-
fentligt forbrug,.

Sundhedsvaesen

Lige adgang til offentlige sundhedsydelser er et centralt element 1 den danske
velferdsstat. Det bidrager til den samlede omfordeling fra personer med hoj
indkomst til personer med lav indkomst (i kraft af skattefinansieringen), og fra
personer med godt helbred til personer med darligt helbred (givet indkomsten).”’
Derudover har kollektivt finansieret sygeforsikring det sigte, at alle er dakket,
ogsa de, der maske ellers undervurderer behovet for en forsikring eller har be-
granset indkomst og ekonomisk formaen.

Andre forhold bidrager ligeledes til, at det kan vare hensigtsmassigt med et of-
fentligt finansieret sundhedsvasen. Fx har den enkeltes sundhed ogsa betydning
for andre (eksternalitet). Det gaelder fx vaccine mod eller behandling af smit-
somme sygdomme. Den offentlige sikring undgir endvidere sakaldte adverse selec-

27 Det bemarkes i forhold til systemerne i nogle andre lande, at det ogsa vil vere tilfaldet med private sund-
hedsforsikringer, i det omfang forsikringsudbyderne ikke prisdifferentierer efter helbred, fx hvis de ikke har
lov eller information til at gore det.



tion-problemer (se kapitel 2), som ellers kan opsta pa private markeder for sund-
hedsforsikringer i fravaer af regulering.

Indretningen af det danske sundhedssystem indeholder ogsa elementer, som er
privat finansierede eller privat udbudte. Det skal ses 1 lyset af, at private markeder
for sundhedsydelser, eller dele heraf, kan lette fremkomsten af nye, bedre eller
billigere leveranderer og metoder, ligesom pa andre markeder. De private ele-
menter kan fremme god ressourceudnyttelse og bidrage til, at den enkeltes dack-
ning kan tilpasses individuelle behov. Delvis egenbetaling kan desuden mindske
adferd, der leder til for hojt forbrug af sundhedsydelser eller ressourcespild.

De kanaler, hvorigennem sundhedsydelser kan have afledte virkninger pa ar-
bejdsudbud, produktivitet samt ovrige offentlige udgifter over tid, omfatter pri-
maert:

e Sundhedsydelser og forebyggende indsatser rettet mod erhvervsaktive eller
potentielt erhvervsaktive kan, i de tilfelde hvor ydelserne er relevante for er-
hvervsevnen, understotte arbejdsudbud og produktivitet, herunder gennem
mindre sygefraver (fx som folge af kortere ventetider eller bedre behandlin-
ger) eller faerre, der mister arbejdsevne af helbredsmassige arsager.

e Sundhedsydelser kan imidlertid ogsa vaere komplementare til fritid, og of-
fentligt finansierede ydelser kan i nogle tilfzelde have en negativ indkomstef-
fekt pa arbejdsudbuddet, fx ved reduceret egenbetaling for medicin eller
tandlegebehandling mv. Gratis sundhedsydelser kan ogsa fortrange private
sundhedsydelser, fx finansieret via private sundhedsforsikringer, 1 hvilket til-
fxlde de positive virkninger pa arbejdsevnen af behandling ikke forstarkes.
De samfundsekonomiske effekter vil da primeart afspejle en indkomsteffekt
pa arbejdsudbuddet samt den relative kvalitet og effektivitet i offentlige over-
for private tilbud.

e Sundhedsydelser til born, zldre eller personer, der star uden for arbejdsmar-
kedet (ogsa efter endt behandling), vil ikke direkte pavirke arbejdsudbud og
produktivitet. For fx born og unge kan der vere mere langsigtede effekter,
men samtidig ogsa afledt traek pa andre offentlige udgifter senere i livet. Bro-
derparten af sundhedsudgifterne gar til ikke-erhvervsaktive personer.

e Bedre sundhedsydelser eller forebyggende indsatser vil typisk ogsa vare for-
bundet med lengere levetid. De vil derfor normalt fore til oget track pa andre
sundhedsydelser, zldrepleje eller folkepension mv. senere hen.” Fx vil fore-
byggende indsatser mod bestemte sygdomme typisk indebzre, at der optra-
der andre sygdomme (og ovrige udgifter) senere hen i livet. Tilgeengelige be-

28 T det omfang styrket sundhed slar igennem pé levetiden, vil det p4 sigt resultere i hojere pensionsalder (via
levetidsindekseringen) og dermed hojere arbejdsudbud. Det vil dog forst ske pa lang sigt ndr levetidsindek-
seringen har indhentet sit sigtepunkt og ikke lengere er bundet af stigningsbegrensningen, jf. nedenfor.
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regninger peger pa, at fx forebyggende indsatser med positive helbredsvirk-
ninger pa kortere sigt overordnet vil fore til nye udgifter senere hen og typisk
en vis svakkelse af de offentlige finansers holdbarhed. Det athznger dog af
de konkrete virkninger og regneforudsatninger, jf- nedenfor.

Disse forhold uddybes nedenfor. Overordnet gaelder det, at der ikke er nogen
entydig eller sikker sammenhzng mellem de samlede offentlige sundhedsudgifter
og hverken arbejdsudbud, produktivitet eller afledte udgiftsvirkninger. Effekter
af en samlet udgiftseendring vil blandt andet athange af, hvilke sundhedsudgifter,
der er tale om, om de ydes til erhvervsaktive eller ikke-erhvervsaktive, omfanget
hvormed tilsvarende private ydelser fortreenges, i hvor hoj grad der er sammen-
hzng mellem udgiftsforogelser og helbredsmassige resultater, samt hvilke afledte
virkninger, der vil vare pa levetid og senere udgifter.

Princippet 1 de mellemfristede fremskrivninger og den finanspolitiske planleg-
ning er derfor at tage udgangspunkt i de observerede tendenser i blandt andet
sygefravear, tilkendelser af fortidspension, samlet arbejdsudbud og levetid. Even-
tuelle positive eller negative afledte virkninger pa den offentlige saldo af ndrede
sundhedsudgifter i forhold til det indregnede vil dermed blive opfanget i vurde-
ringen af dansk okonomi og de offentlige finanser i takt med, at de optrader.

I Danmark gar ca. 47 pct. af sundhedsudgifterne til personer i alderen 18-64 ar
(2014-data). Af denne del gar ca. 50 pct. til personer, der enten er fuldtids-, del-
tids- eller delarsbeskaftigede. Ca. 10 pct. gir til personer, der er ledige eller i stot-
tet beskaftigelse hele aret, 7 pct. gar til studerende, og endeligt gar 27 pct. til
personer, som permanent har trukket sig helt eller delvist tilbage fra arbejdsmar-
kedet (fx med efterlon, fortidspension, fleksjob, revalideringsydelse mv,).” En
del af de, der stir uden for arbejdsmarkedet, gor det blandt andet af helbreds-
meassige arsager.

Sundhedsudgifterne for erhvervsaktive og potentielt erhvervsaktive bestar af
mange forskelligartede ydelser lige fra medicinudgifter over konsultationer hos
praktiserende leger til behandling af livstruende eller invaliderende sygdomme.
En del gar fx ogsa til ydelser til raske personer i forbindelse med graviditet og
fodsel.

Der foreligger ikke opgorelser af, hvor stor en del af udgifterne til de erhvervsak-
tive, der decideret bidrager til at understotte arbejdsevnen i forhold til ydelser,
der fx er rettet mod behandling af mere forbigdende eller overfladiske sygdomme
og smaskavanker mv. En sidan sondring vil vaere vanskelig i praksis.

Det er imidlertid klart, at for personer, som onsker at deltage pa arbejdsmarke-
det, er et godt helbred i vid udstrakning en forudsztning for at kunne varetage et
job og yde en produktiv indsats. Hurtig og effektiv behandling er fx en forud-

2 Dertil kommer en gruppe pa 6 pct., som af forskellige arsager ikke kan placeres i en af de andre grupper.



seetning for, at den enkelte kan vende hurtigt tilbage til beskeftigelse efter akut
sygdom.

Ventetider pa behandling i sundhedsvasenet — eller selve behandlingstiden og
kvaliteten heraf — kan saledes potentielt have betydning for arbejdsudbuddet, om
end det i de fleste konkrete tilfelde er vanskeligt at opgere, /. boks 3.1. Sund-
hedsydelser — hvad enten de er offentligt eller privat finansierede — kan derfor i
princippet i et vist omfang modvirke de forvridninger af arbejdsudbuddet, som
blandt andet skatter og afgifter medforer.

Mens et velfungerende sundhedsvasen samlet set kan forventes at understotte
arbejdsudbud og produktivitet, kan nogle sundhedsydelser ogsa bidrage til det
modsatte. Fx vil fertilitetsbehandlinger kunne bidrage til i en periode at reducere
arbejdsudbuddet for de personer, der bliver forzldre.” Derudover kan behand-
linger, som oger folks mulighed for at deltage i tidskrevende fritidsaktiviteter
(sasom forskellige sportsgrene), bidrage til at oge vardien af fritid. For nogle
personer kan denne effekt virke dempende pé arbejdsudbuddet.

For visse ydelser 1 sundhedssystemet — herunder medicin, briller og tandpleje —
er ydelserne i storre eller mindre grad forbundet med egenbetaling. Nar der xn-
dres i stotten, vil det @ndre de priser, som patienten moder, og det vil kunne
pavirke forbruget. Hvis man fx reducerer egenbetalingen ved tandleegebehand-
linger, vil der — ud over de umiddelbare udgifter til oget stotte — ogsa kunne vare
yderligere udgifter til stotte som folge af, at flere vil eftersporge mere tandlage-
behandling, om end sadanne effekter er vanskelige at vurdere. Derudover vil
oget offentlig stotte typisk lede til en negativ indkomsteffekt pa arbejdsudbuddet,
Jf boks 3.1.

Samtidig med, at det danske offentlige sundhedsvasen er veludbygget i en inter-
national sammenhang, har der siden starten af 2000’erne veret en tendens til
stigende omfang af private sundhedsforsikringer, som nu dakker over 1,8 mio.
petsonet, jf. Forsikring og Pension (2017). Hvis yderligere offentlige sundhedsudgif-
ter 1 et vist omfang fortrenger private sundheds- og forsikringsydelser (i forhold
til, hvor mange private behandlinger, der ellers ville blive foretaget, og forsikrin-
ger, der ville blive tegnet), vil det begranse eventuelle positive virkninger i form
af fx hurtigere tilbagevenden til arbejdsmarkedet. I den sammenhzng kan der
endvidere vare negative virkninger som folge af indkomsteffekten (at man nu
modtager flere gratis ydelser), hvortil kommer eventuelt mindre effektivitet i den
samlede produktion af sundhedsydelserne.

30 Samtidig vil born typisk medfore et direkte trak pa de offentlige udgifter. Pa lengere sigt vil de fleste
indga i arbejdsstyrken og dermed bidrage til det samlede arbejdsudbud og de offentlige finanser, hvorefter
de igen som pensionister typisk vil trakke pd de offentlige udgifter til fx folkepension, aldrepleje og sund-
hed. Den samlede effekt af en nyfodt pa de offentlige finanser set over et livsforlob skonnes aktuelt at vare
forholdsvis begrenset men negativ. Det afhaenger dog af en raekke forhold og opgerelseskriterier, jf. Finans-
ministeriet (2018).
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Boks 3.1
Dynamiske effekter pa sundhedsomradet — eksempler pa sken og vurderinger

Brugerbetaling

| Danmark er der generelt ikke brugerbetaling pa lsegebesag. Det er der derimod péa besgg hos tandlaegen.
Niveauet for egenbetaling pavirker familiernes disponible indkomst til brug af andre varer, og derigennem familier-
nes arbejdsudbud. Finansministeriets regneprincipper kan derfor bruges til at undersgge, hvordan arbejdsudbuddet
pavirkes, nar familiernes disponible indkomst sendres, fx gennem reducerede udgifter til tandleegebeseag.

| besvarelsen af Finansudvalgets spagrgsmal nr. 440 (Alm. del) af 6. juli 2017 blev der skennet over arbejdsudbuds-
virkningen af en 10 pct. forhgjelse af den offentlige stette til tandleegebehandlinger proportionalt fordelt ud over alle
behandlingstyper. En forhgjelse af den offentlige stotte til tandlaegeudgifter pa 10 pct. vil betyde en forggelse af de
offentlige sygesikringsudgifter med 138 mio. kr. Efter tilbagelgb fra moms og afgifter svarer det til 104 mio. kr (2017-
priser). Ved at bruge regnemetoderne fra skatteomradet, kan det skennes, at denne forhgjelse af den offentlige
stotte reducerer arbejdsudbuddet en anelse (svarende til ca. 30 fuldtidspersoner), idet den offentlige statte som
udgangspunkt ikke er indkomstafhaengig (og der ikke observeres en klar sammenhaeng imellem traek pa stetten og
indkomst), og stetten derfor primeert virker gennem en indkomsteffekt. Det indebaerer i eksemplet en begraenset
negativ selvfinansieringsgrad pa ca. -5 pct. (hvilket er en smule mindre end for eendringer i personfradraget i
skattesystemet, som har en selvfinansieringsgrad pa omkring -7 pct.).

Niveauet for egenbetaling har derudover ogsa betydning for forbruget af ydelserne. Saledes er det generelt vurde-
ringen, at hvis der indfgres brugerbetaling pa visse ydelser i sundhedsvaesenet, sa vil det fgre til mindre forbrug.
Eksempelvis vurderede Velfaerdskommisionen, at indfgrelsen af deres foreslaede brugerbetaling ud over et
umiddelbart provenu pa 2 mia. kr. ogsa ville indbringe et merprovenu pa 1,3 mia. kr. som felge af en reduktion af
forbruget af sundhedsydelser.

Ventetider

Det er typisk forbundet med usikkerhed, i hvilket omfang tilfgrelse af flere penge til forskellige sundhedsomrader vil
nedbringe ventelister. Det er ogsa usikkert, hvordan eventuelt reducerede ventetider omsaettes til arbejdsudbud.
Virkningen af reducerede ventetider vil blandt andet kunne afhaenge af, hvilken sygdom, der er tale om, og om
behandlingen isaer vedrgrer erhvervsaktive eller ikke-erhvervsaktive. Det er endvidere muligt, at nedbringelse af
ventetider i forbindelse med offentlige behandlinger kan lede til fortreengning af private sundhedsforsikringer og —
ydelser, som derigennem kan reducere arbejdsudbuddet via en indkomsteffekt. Sidstneevnte betyder ogsa, at det
ikke er oplagt, at @get kapacitet i det offentlige sundhedsvaesen vil gge det samlede forbrug af sundhedsydelser
tilsvarende, jf. ogséa Svar pa Finansudvalgets spergsmal nr. 381 (Alm. del) af 31. maj 2017.

Afgifter pa tobak og alkohol

Nar der skennes over effekter af eendrede afgifter pa tobak og alkohol, opgeres der normalt ikke effekter pa
folkesundheden og sundhedsudgifter heraf. Det skyldes primaert mangel pa et empirisk grundlag til at skenne over
disse virkninger. Grundleeggende er der to forhold, som skal belyses, fgrend der kan skgnnes over denne type
effekter. For det forste er det ngdvendigt at vide, i hvilket omfang de sendrede afgifter leder til et sendret forbrug.
Iszer pa tobaks- og alkoholomradet er der en tendens til, at eendringer i de danske afgifter er blevet afspejlet i
greensehandlen. Dernzest er det nedvendigt at afdaekke konsekvenserne for treekket pa de offentlige udgifter som
folge af et eendret forbrug. @get forbrug af tobak og alkohol er kaedet sammen med en raekke sygdomme, hvilket
umiddelbart vil age traekket pa de offentlige sundhedsudgifter. @get forbrug af tobak og alkohol er ogsa kaedet
sammen med kortere levetid, hvilket fx vil reducere traekket pa udagifter til offentlige pensionsydelser og zeldrepleje
senere i livet. Finansministeriet er ikke bekendt med empriske studier, som tilstreekkeligt sikkert har kvantificeret de
samlede virkninger (over et livsforlab) pa de offentlige finanser, og beregningsresultater vil afheenge af de konkrete
forudsaetninger, jf. ogsé boks 3.2.

Hvis man tager et skridt tilbage og sammenligner et primart skattefinansieret
sundhedssystem som det danske med alternative systemer — fx baseret pa ar-
bejdsgiver- og privat finansierede sundhedsforsikringer suppleret med en offent-
lig grunddakning for personer uden egen forsikring — vil der overordnet vare
mange forskelle, som trakker i forskellige retninger. Hvis en persons adgang til
sundhedsydelser 1 storre eller mindre omfang er relateret til erhvervsdeltagelse og
indkomst, vil det isoleret set styrke incitamentet til arbejde — hvorimod proporti-



onal eller progressiv beskatning i et skattefinansieret system isoleret set demper
tilskyndelsen.” Omvendt vil nogle personer kunne have dérligere adgang til be-
handling, hvis der ikke er universel adgang, hvilket blandt andet kan pavirke er-
hvervsevnen (mens andre maske derimod kan have adgang til mere eller bedre
behandling). Dertil kommer, at forskellige systemer kan vare forbundet med
forskellige mader at organisere produktionen af sundhedsydelser p4, forskelle i
egenbetaling og andre forhold, som blandt andet kan pavirke produktiviteten.

Mens et forsikringsbaseret system med elementer af egenbetaling saledes poten-
tielt kan vare forbundet med storre tilskyndelse til at arbejde for den enkelte, vil
det blandt andet stride mod princippet om lige adgang til sundhedsydelser, og
der kan ogsa vare modgiende effekter. Sammenligninger med alternative mader
at indrette finansieringen og organiseringen af sundhedsvasenet pa hjalper der-
for ikke nzevneveardigt til at vurdere marginalvirkninger af ogede udgifter i Dan-
mark.

Som navnt tidligere vil bedre sundhedsydelser eller forebyggende indsatser ty-
pisk ogsa vaere forbundet med laengere levetid. Udgifter, som bidrager til at for-
leenge levetiden, vil saledes samtidig bidrage til oget trak efterfolgende pa fx fol-
kepension, @ldrepleje og andre sundhedsudgifter.

Betydningen heraf kan illustreres med et st beregninger, som blev udfert for
Forebyggelseskommissionen 1 2009. Kommissionen havde til opgave at komme
med forslag til sygdomsforebyggende indsatser, der over en 10-drig periode kun-
ne bidrage til en forogelse af middellevetiden med 3 ar, dvs. med 1,2 4r mere end
den stigning i levetiden, der i forvejen var forventet. Kommissionen havde fokus
rettet mod at forbedre helbredet og reducere dedeligheden via de sakaldte
KRAM-faktorer: kost, rygning, alkohol og motion. Det er isar sundere livsstil pa
disse omrader, som de sidste par drtier har bidraget til bedre helbred og oget
livsleengde.

I beregningerne blev det antaget, at den forebyggende indsats ikke var forbundet
med merudgifter (netto), idet Kommissionen blandt andet ogsa lagde til grund,
at afgifter pd usunde varer kunne oges.

Beregningerne viste for det forste, at en oget forebyggelsesindsats under standard-
forudsztninger om sund aldring mv. ville svakke den finanspolitiske holdbarhed
som folge af ogede udgifter til folkepension og «xldrepleje mv. pa sigt, jf. boks 3.2.

31 Sammenligningen vil dog athenge af den konkrete finansieringsstruktur i det alternative system.
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Boks 3.2
Beregninger for Forebyggelseskommissionen om afledte virkninger pa udgifter over tid

| beregningerne for Forebyggelseskommissionen blev det antaget, at den forebyggende indsats ikke var forbundet
med umiddelbare merudgifter (netto), idet Kommissionen blandt andet ogsa lagde til grund, at afgifter pa usunde
varer kunne gges. Den ggede indsats pa sundhedsomradet ville ifalge beregningerne vaere forbundet med en
stigning i levetiden pa 1,2 ar.

Beregningerne viste for det farste, at en gget forebyggelsesindsats, som ikke var ledsaget af lavere sygefraveer eller
mindsket tilgang til fertidspension, under standardforudsaetninger om sund aldring mv., ville svaekke den finans-
politiske holdbarhed med ca. 0,3 pct. af BNP svarende til ca. 6 mia. kr. Det skyldes primeert, at levetidsstigningen pa
1,2 ar over tid ville fgre til egede udgifter til folkepension og zeldrepleje mv., herunder fordi der ville ga lang tid for
efterlgns- og pensionsalderen blev reguleret op svarende til den @gede levetid.

For det andet viste beregningerne, at de afledte virkninger pa de offentlige finanser over tid var staerkt afhaengige af
forudseetningerne. Med alternative forudsaetninger om udviklingen i sundhedstilstanden — enten fuld sund aldring
eller uzendret aldersfordelt traek pa sundhedsydelser — ville sveekkelsen af den finanspolitiske holdbarhed variere fra
ca. 0,1 til 0,5 pct. af BNP.

En reduktion i tilgangen til fertidspension pa 6 pct.-point ville mindske svaekkelsen af holdbarheden med ca. 0,15
pct. af BNP (hvor reduktionen i tilgang til fertidspension pa 6 pct. tog udgangspunkt i de forudsatte bidrag fra de
enkelte KRAM-faktorer til forbedret helbred). En reduktion i sygefravaeret pa 8 pct. ville mindske sveaekkelsen af
holdbarheden med knap 0,1 pct. af BNP (hvor de 8 pct. var baseret pd en sammenhaeng mellem den vigtigste
KRAM-faktor, nemlig rygning, og rygeres merrisiko for langvarigt sygefraveer).

Kommissionen gjorde dog samtidig opmaerksom p3, at den stigende levetid over de sidste par artier, primeert som
folge af forbedringer i forhold til KRAM-faktorerne, ikke har veeret ledsaget af reduceret tilgang til fertidspension
samt lignende ordninger og heller ikke af reduceret sygefraveer.

Anm.: Beregningerne for Forebyggelseskommissionen er udfert af Finansministeriet pA ADAM-
modellen efter retningslinjer fra kommissionen.

Kilde:  Vikan leve lengere og sundere — Forebyggelseskommissionens anbefalinger til en styrket
forebyggende indsats, Forebyggelseskommissionen (2009).

For det andet viste beregningerne, at de afledte virkninger pa de offentlige finan-
ser over tid (dvs. de dynamiske virkninger) var steerkt athangige af forudsztnin-
gerne, herunder at effekterne pa holdbarheden kunne vare tattere pa nul, hvis
der var positive virkninger i form af lavere sygefraver eller fortidspensionering
mv. Kommissionen anforte dog samtidig, at det bedre helbred, som afspejlet i
den stigende levetid over de sidste par artier, i&ke havde varet ledsaget af reduce-
ret tilgang til fortidspension eller lavere sygefravzr.

Effekterne af marginale andringer i de offentlige sundhedsudgifter kan saledes
overordnet set have bade positive og negative virkninger pa arbejdsudbud, pro-
duktivitet og de ovrige offentlige udgifter. Det vil som udgangspunkt athenge af,
hvilke sundhedsydelser, der er tale om, og hvem, der modtager disse. Skon over
eventuelle dynamiske effekter vil saledes kreve en vurdering af konkrete og
velspecificerede tiltag. Selv i sidanne tilfeelde kan det imidlertid ofte vare vanske-
ligt eller usikkert at foretage skon pa forhand.

Undervisning
Denne udgiftspost indeholder forbrugsudgifter til uddannelse pa alle niveauer.



En veluddannet befolkning er helt overordnet set en grundlaeggende forudsat-
ning for et hojt velstandsniveau. Et hojt uddannelsesniveau er for den enkelte
typisk forbundet med bade hojere produktivitet og dermed hojere lonindkomst
samt en sterkere tilknytning til arbejdsmarkedet efter endt uddannelse. Sadanne
dynamiske virkninger af @ndringer 1 uddannelsestilbojeligheden udover grund-
skolen indregnes i Finansministeriets fremskrivninger af dansk ekonomi, jf. neden-

Sor.

En hojere livsindkomst kommer ikke kun den enkelte til gode, men leder ogsa til
ogede skatteindtaegter for det offentlige. Et hojere uddannelsesniveau kan ogsa 1
et vist omfang vare kausalt forbundet med fx bedre helbred, mindre kriminalitet
og sociale problemer, og derigennem ogsa positive eksternaliteter for andre. Ud-
dannelse kan ogsa bidrage til viden eller dannelse, som oger livskvaliteten eller
imodekommer en grundleggende interesse hos den enkelte.

Udgifter til uddannelse kan ses som en investering, der pa kort sigt er forbundet
med okonomiske omkostninger — bade de direkte uddannelsesomkostninger og
den tabte arbejdsindkomst i den tid, der bruges pa uddannelsen. Udgifter til ud-
dannelse indebarer saledes, at fremtidige gevinster skal holdes op imod de kort-
sigtede omkostninger. Det galder bade for den enkelte og for de offentlige ud-
gifter til uddannelse.

I fraveer af offentlig (med)finansiering kunne der blive underinvesteret i uddan-
nelse, blandt andet fordi ikke alle gevinsterne ved uddannelse tilfalder den enkel-
te (herunder pa grund af indkomstbeskatning og eksternaliteter) eller den enkelte
kan have vanskeligt ved at rejse midler til selv at finansiere uddannelsen og
sidelobende forsorgelse (likviditetsbegraensninger).

I Danmark er der som hovedregel gratis og lige adgang til uddannelse samtidig
med, at den danske uddannelsesstotte (Statens Uddannelsesstotte, SU) er hojere
end i andre lande.” Offentlig finansiering af uddannelsesinvesteringer bidrager til
et hojt uddannelsesniveau, blandt andet ved at modga de negative incitaments-
virkninger af relativt hoj og progressiv beskatning og ved at sikre muligheder for
alle uanset social baggrund og okonomisk formaen.

Offentlig finansiering og stotte af uddannelse kan dog ogsa give anledning til
udfordringer med “overforbrug” af (visse typer af) uddannelser. Der er stor for-
skel pa afkastet af lange videregiaende uddannelser, herunder pa tvars af hoved-
omrader. Nogle unge kan 1 deres valg af videregaende uddannelse vagte skono-
miske afkast i kraft af udsigterne til fremtidig beskaftigelse og indkomst for lavt
ud fra et samfundsekonomisk synspunkt. Dette kan blandt andet forsterkes af
beskatningen af longevinsten ved at tage en uddannelse. Hvis omvendt uddan-

32 SU er defineret som en indkomstoverforsel og er dermed ikke indeholdt i det offentlige forbrug. For
beskrivelse af konkret eksempel pé beregning af eendringer i SU-systemet henvises til Svar pd Finansudvalgets
sporgsmal nr. 607 (Alm. del) af 20. september 2017 .
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nelserne eller SU 1 hojere grad var finansieret af den enkelte, herunder fx via et
storre element af statslan, ville en storre andel kunne blive ansporet til at velge
en uddannelse, der giver et hojt afkast i form af len og beskazftigelse, eller fa
storst muligt udbytte af uddannelsen. Sidanne effekter vil vere udtryk for en
samfundsekonomisk gevinst.

Mens fraveer af offentligt finansieret uddannelse for nogle ville betyde, at de ikke
ville tage fx en videregaende uddannelse, sa ville andre selv finansiere uddannel-
sen eller fa den finansieret af deres familie. I sidstnavnte tilfaelde er offentlige
forbrugsudgifter til uddannelse forbundet med en fortrengning af tilsvarende
private udgifter, og en indkomsteffekt vil isoleret set reducere de pagzldendes
(eventuelt forzldrenes) arbejdsudbud. Det er ogsa muligt, at offentligt finansieret
uddannelse kan fa nogle til at fravalge egenfinansieret uddannelse af en potenti-
elt hojere kvalitet. For disse personer vil den offentlige finansiering af uddannel-
se reelt kunne reducere uddannelseskvaliteten.

Som udgangspunkt ma der forventes et gradvist aftagende afkast af at prioritere
yderligere midler til uddannelsesomradet fra et allerede hojt niveau 1 international
sammenhang.

Det kan for det forste skyldes, at de ressourcer, der bruges pa den enkeltes ud-
dannelse, gradvist vil fi lavere effekt — og at der ikke nodvendigvis er nogen au-
tomatisk eller entydig effekt fra oget ressourceforbrug til bedre uddannelsesresul-
tater. Et par eksempler kan anskueliggore dette. I en international sammenligning
er der fx op til et vist niveau umiddelbart en positiv sammenhang mellem de
akkumulerede undervisningsudgifter pr. elev op til 15 édrs-alderen og testresulta-
ter 1 PISA-undersogelsen. Nar udgifterne nar over dette niveau, er sammenhzn-
gen imidlertid flad, jf. figur 3.6.”

3 Denne umiddelbare sammenhang kan ikke uden videre tages som udtryk for en drsagssammenhang (eller
mangel pa samme) og skal fortolkes med en vis varsomhed. Sammenhangen illustrerer dog, at effekterne
ikke uden videre stiger med ressourceindsatsen.
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Figur 3.6
Akkumulerede udgifter pr. elev 6-15 ar og PISA science test score fordelt pa lande, 2013
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Anm.: Udgifterne angiver de akkumulerede udgifter per elev (6-15 érige) 1 2013 i kebekraftskorrigeret
USD og er beregnet ud fra de érlige udgifter til undervisningsinstitutioner og akkumuleret over dr
for den forventede undervisningslengde. Kun lande med tilgzengeligt data er medtaget. Der er
lagt to tendenslinjer ind for landene med udgifter 1) mindre end 50.000 USD og 2) fra 50.000
USD og op.

Kilde: OECD, PISA 2015 Database, tables 1.2.14 og 11.6.58.

Sammenligninger af elevresultater pa tvaers af danske skoler (malt ved eksamens-
karakterer og korrigeret for observerbare sociale karakteristika) finder generelt
ikke en entydig sammenhang mellem udgifter og uddannelsesresultater. Dog
finder en analyse foretaget af KORA 12013, som ogsa tager hojde for forskelle i
de enkelte kommuners udgiftsbehov, en beskeden, men signifikant positiv sam-
menhzng mellem folkeskoleudgifter og matematikkarakterer.” Forfatterne pape-
ger 1 denne sammenhang, at deres analyse indikerer, at der er et stort potentiale
for at forbedre afgangselevernes karakterer uden oget ressourcetildeling. Dette
understreger, at koblingen imellem udgifter og resultater ikke nodvendigvis er
klar, og at den konkrete udmentning af (de allerede tildelte) ressourcer kan have
stor betydning for de opnaede eksamensresultater.

For at kunne vurdere dynamiske effekter pa den fremtidige beskaftigelse og
produktivitet er det endvidere ikke tilstreekkeligt at kende en eventuel effekt pa
elevernes resultater i tests og eksamener. Det skal ses i lyset af, at der ikke ned-
vendigvis er en klar og robust effekt fra elevernes karakterer og til deres fremti-
dige beskaftigelse og produktivitet, jf. ogsi boks 3.3.

34 Houlberg, Larsen, og Rangvid (2013) Benchmarking- og effektivitetsanalyse pa folkeskoleomradet —
Sammenhazngen mellem folkeskoleudgifter og afgangskarakterer med korrektion for elevbaggrund og
kommunale udgiftsbehov.
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Boks 3.3
Karakterloft og loft af fremtidig produktivitet

Der findes en raekke studier (ogsa pa danske data), som finder en sammenhaeng mellem forskellige uddannelses-
tiltag og elevernes preestationer i tests og eksamener. Det understgtter, at elevernes formaen kan pavirkes igennem
den konkrete udformning af uddannelsespolitikken. Det er dog pa den anden side sjeeldent, at disse danske eller
internationale studier opger, hvordan elevernes formaen pa leengere sigt pavirkes, herunder i forhold til at bega sig
pa arbejdsmarkedet. Det skal blandt andet ses i lyset af datamaessige begraensninger.

Malt pa beskeeftigelse og produktivitet (Ignindkomst) klarer elever med hgje karakterer sig i gennemsnit bedre end
elever med lavere karakterer set over et livsforlgb. Det skyldes formodentligt, at karaktererne i et vist omfang
afspejler omfanget af den viden, som den enkelte har tilegnet sig i undervisningen, og at denne viden er gavnlig i
det videre uddannelsesforlgb samt pa arbejdsmarkedet. Det ma dog ogsa i en vis udstreekning forventes at afspejle,
at nogle blot har underliggende evner og opvaekstbetingelser, som bade ger dem i stand til at opna hgje karakterer
samt klare sig godt pa arbejdsmarkedet. Sidstnaevnte betyder, at en positiv observeret sammenhaeng imellem
karakterer og efterfalgende arbejdsmarkedsresultater ikke udelukkende kan tages som udtryk for den effekt, som
tiltag, der lgfter karaktererne, vil have pa arbejdsmarkedsresultaterne.

Dertil kommer, at det selvsagt ikke er karakteren i sig selv, som gger produktiviteten pa sigt. Derfor er det afggrende
om en eventuel effekt pa karaktererne af specifikke tiltag repraesenterer et varigt laft af elevens evner, som ogsa i
sidste ende szetter sig i arbejdsmarkedsresultater (evt. via videre uddannelse), eller om effekten alene afspejler, at
eleven har opnaet specifik viden om det konkrete pensum, som testes. Dette vil naturligt kunne afhaenge af det
konkrete tiltag, som betragtes. Eksempelvis vil ren udenadsleere af meget specifikt pensum kunne Iafte en
eksamenskarakter, men det vil i mange tilfeelde have begreenset relevans pa arbejdsmarkedet.

At det kan veere sveert at pavise en sammenhaeng mellem effekter pa karakterer pa kort sigt og arbejdsmarkeds-
resultater pa laengere sigt er blandt andet eksemplificeret i et amerikansk studie af effekterne af lavere klasse-
kvotienter." | dette studie finder forfatterne en sammenhaeng mellem klassekvotienter og elevernes testresultater i
det bergmte Project STAR, men finder ikke en signifikant direkte sammenhaeng mellem klassekvotienter og lan som
voksen.

Som beskrevet nedenfor vil eventuelle effekter, som kommer til udtryk i @get uddannelsestilbgjelighed, blive
indregnet i takt med at eendringerne i uddannelsesadfaerden konstateres, jf. boks 3.4.

1) Chetty, Friedman, Hilger, Saez, Schanzenbach og Yagan (2011).

Et aftagende afkast kan for det andet skyldes, at yderligere tilforsel af ressourcer
gradvist vil have en mindre effekt pa andelen af en argang, der opnir fx en vide-
regaende uddannelse. Det kan ogsa vare tilfeldet, at meroptaget i hojere grad
bestar af personer, der er mindre godt disponeret for at fa fuldt udbytte af ud-
dannelsen, efterhanden som en storre andel af en drgang opnar en videregiende
uddannelse.

Det bemaerkes i den forbindelse, at afkastet af uddannelse over tid kan eges —
bade for dem med hoje og mindre hoje underliggende evner — af en stigende
eftersporgsel efter medarbejdere med videregaende uddannelser relativt til ufag-
lzerte (og evt. ogsa faglarte), som fx kan drives af den teknologiske udvikling, 7.
Finansministeriet (2016).”

3 De relative lonninger for forskellige overordnede uddannelsesniveauer (i forhold til ufaglerte) har veret
forholdsvis konstante i Danmark sidelobende med, at uddannelsesniveauet er steget markant, jf. fx Finansni-
nisteriet (2014).
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I de mellemfristede fremskrivninger indregner Finansministeriet som navnt lo-
bende bade produktivitets- og arbejdsudbudsvirkninger af stigninger i uddannel-
sesniveauet, jf. boks 3.4. Der indregnes ligeledes udgifter til uddannelsesinstitutio-
ner, SU og et reduceret arbejdsudbud under uddannelsen.

Der er ikke tale om et regneprincip for en mekanisk effekt fra udgifter til ar-
bejdsmarkedsresultater, men derimod fra opniede uddannelseskvalifikationer —
malt ved andelen af befolkningen, som opnar henholdsvis en ungdomsuddannel-
se eller en videregiaende uddannelse — til produktivitet og arbejdsudbud. Det
skyldes blandt andet, at der ikke er en direkte og entydig effekt mellem ogede
udgifter og uddannelsesresultater. Resultaterne af ogede udgifter vil athange af,
hvilke omrader pengene bliver brugt pa, hvor godt de bruges, og i hvilket
omfang (potentielle) elever og studerende anspores til at tage og fa mest muligt
ud af uddannelsen.

Denne usikkerhed om, i hvilket omfang en foregelse af udgifterne til uddannelse
vil fa flere til at uddanne sig eller forbedre resultaterne, er baggrunden for, at
regneprincipperne beskrevet i boks 3.4 tager udgangspunkt i uddannelsesadfzer-
den og ikke selve de offentlige udgifter til uddannelse. Hvis der i forbindelse med
en vurdering af et konkret tiltag er tilstrakkeligt grundlag for at forudsatte
virkninger pa uddannelsestilbgjeligheden, vil regneprincipperne imidlertid kunne
anvendes til at skonne over de fremtidige arbejdsudbuds- og
produktivitetsvirkninger heraf.
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Boks 3.4
Dynamiske effekter af uddannelsespolitiske tiltag

Virkninger af gget uddannelsesniveau i befolkningen

Overordnet set vil et hgjere uddannelsesniveau fere til hgjere produktivitet og eget arbejdsudbud efter endt uddan-
nelse, hvor sidstnaevnte skyldes bade hgjere gennemsnitlig arbejdstid og hgjere erhvervsdeltagelse. For de offentli-
ge finanser skal gevinsterne ved et stigende uddannelsesniveau holdes op mod de udgifter, som uddannelsesind-
satsen indebeerer. Dels i form af direkte udgifter til drift af uddannelsesinstitutioner og til SU mv., dels i form af min-
dre arbejdsindsats fra de personer, der er under uddannelse. Gevinsterne kommer til udtryk i form af hgjere skatte-
indteegter og faerre udgifter til overfarsler som folge af @get arbejdsudbud efter endt uddannelse. Denne type effek-
ter indregnes i Finansministeriets mellemfristede fremskrivninger.

Finansministeriets regneprincipper indebaerer et fremadrettet gennemslag af et stigende uddannelsesniveau pa be-
skaeftigelsesfrekvensen, der er lavere end det historiske. Det er baseret pa, at foragelsen af erhvervsdeltagelsen af
et stigende uddannelsesniveau historisk har vaeret aftagende. Det indregnede fremadrettede gennemslag pa pro-
duktiviteten svarer derimod til den skennede historiske sammenhzaeng, jf. ogsa Finansministeriet (2014). Produktivi-
tetsvirkningerne af at flere gennemfarer en (lang) videregdende uddannelse kan potentielt vise sig at afvige fra det
historiske. De, der i dag ikke tager en videregdende uddannelse, kan potentielt vaere mindre godt disponeret for at
fa udbytte af en videregaende uddannelse. Efterspgrgslen pa kandidatuddannedes kompetencer kan dog ogsa aen-
dre sig fremadrettet, fx som falge af den teknologiske udvikling, automatisering mv. De relative lgnninger for forskel-
lige overordnede uddannelsesniveauer (i forhold til ufagleerte) har vaeret forholdsvis konstante sidelsbende med at
uddannelsesniveauet er steget betydeligt, og det kan ikke med rimelig sikkerhed forudses, om der skulle veere ud-
sigt til sterre eller mindre produktivitetsvirkninger fremadrettet.

| de mellemfristede fremskrivninger indregner Finansministeriet saledes afledte effekter pa arbejdsudbud og produk-
tivitet af udgifter pa uddannelsesomradet, i det omfang de afspejler gget uddannelsestilbgjelighed. Disse beregnin-
ger tager udgangspunkt i DREAM’s uddannelsesprognose. Det betyder, at fremskrivninger af produktivitet, arbejds-
tid og erhvervsdeltagelse tager hgjde for et stigende uddannelsesniveau. Disse effekter af andringer i uddannel-
sesniveauet indregnes hver gang, Finansministeriet foretager en mellemfristet fremskrivning, dvs. ca. to gange om
aret.

Der kan ogsa beregnes effekter af lgft i uddannelsesniveauet, som ligger ud over, hvad uddannelsesprognosen
tilskriver. Dette er eksempelvis gjort i Finansredegerelse 2014, hvor der er foretaget en beregning af virkningerne af
oget uddannelsestilbgjelighed, jf. ogsa omtale i hovedteksten. Her blev set pa virkningen af, at andelen, der tager
en videregaende uddannelse, gges med 6 pct.-point og andelen, der tager en lang videregdende uddannelse, gges
med 3 pct.-point.

| det konkrete regnestykke sk@nnes dette at koste omkring 1 mia. kr. arligt i direkte driftsudgifter pa uddannelses-
omradet, jf. figur a. Pa kort sigt medfgrer en stigning i uddannelsestilbgjeligheden et fald i arbejdsudbuddet som en
konsekvens af, at flere er indskrevet pa et studie. Blandt andet som falge heraf, vil svaekkelsen af den offentlige
saldo pa kort og mellemlangt sigt vaere sterre end den umiddelbare stigning i driftsudgifterne. Disse effekter
modvirkes over tid, efterhdnden som arbejdsstyrken opnar et hgjere uddannelsesniveau — og dermed hgjere
erhvervsfrekvens. Det er primaert virkningerne af hgjere skatteindteegter og faerre udgifter til overfgrsler som folge af
oget arbejdsudbud efter endt uddannelse, som resulterer i, at svaekkelsen af den primaere saldo gradvist modvirkes.

Et stigende uddannelsesniveau vil ogsa medfere hgjere produktivitet, som resulterer i hgjere lgnninger, hvilket
dermed gger de offentlige skatteindtaegter. Men dette kan med de normale regneprincipper i holdbarheds-
beregningen ikke paregnes at styrke de offentlige finanser. Det skyldes, at hgjere produktivitet som udgangspunkt
antages at medfare en tilsvarende stigning i udgifter til overfarselsindkomster via satsreguleringen, og at udgifterne
til offentligt forbrug felger den generelle velstandsfremgang i skonomien (saledes at den offentlige forbrugsandel af
pkonomien er konstant ved uzendret demografi). Bade Ignudgifter til offentligt ansatte og overfgrselsindkomsterne,
der tilsammen udger langt hovedparten af de offentlige udgifter, falger saledes med op, nar produktiviteten og
dermed Ignningerne stiger i den private sektor.
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Boks 3.4 (fortsat)

Det bemzerkes, at det i sidste ende er en politisk beslutning, om udgifterne til offentligt forbrug skal falge den
generelle velstandsfremgang i skonomien. Forudsaetningen indebeerer, at et produktivitetsbidrag fra hejere
uddannelsesniveau vil bidrage til at @ge det reale offentlige forbrug i takt med, at uddannelseslgoftet gradvist slar
igennem pa arbejdsstyrken. | fraveer af denne foragelse af det reale offentlige forbrug vil holdbarheden af de
offentlige finanser isoleret set blive styrket (se tabel 3.2 i hovedteksten), og fremtidige beslutningstagere kan i
sagens natur vaelge at prioritere andre formal, herunder f.eks. lavere skat eller andre lempelser, over ggede udgifter
til offentligt forbrug.

Finansministeriet indregner typisk ikke afledte virkninger pa uddannelsesadfeerden af politiske tiltag, som ager eller
saenker driftsudgifterne til uddannelsesomradet. Det skyldes, at der typisk ikke er tilstraekkeligt empirisk grundlag for
at skenne over sammenhangen mellem niveauet af udgifterne til uddannelse og fx valg af uddannelsesretning eller
gennemferelsesprocent. Safremt der i et konkret tilfeelde vurderes at veere tilstreekkeligt grundlag for at forudsaette
en effekt pa det samlede uddannelsesniveau i samfundet, kan der skennes over virkningerne pa arbejdsudbud og
produktivtet. Hvis politiske tiltag, som det ikke er muligt at indregne en effekt af pa forhand, viser sig at ege (eller
saenke) befolkningens uddannelsesniveau, vil dette blive indregnet i de mellemfristede fremskrivninger, efterhanden
som de politiske tiltag afspejles i uddannelsesadfeerden og pa den made ogsa i uddannelsesprognosen.

Effekter pa uddannelsesmegnster

| visse tilfelde opgeres der effekter af aendringer i uddannelsesmensteret som fglge af @ndringer i undervisningens
indhold, regler for optag, antallet af studiepladser, niveauet for uddannelsesstgtte etc. Ud over de direkte sendringer
tages der hgjde for, at sendret brug af én uddannelse pavirker brugen af andre uddannelser, og blandt andet
pavirker storrelsen af arbejdsstyrken. Dette beror pa konkrete skgn, der foretages fra gang til gang. Dette har blandt
andet veeret tilfeeldet ved aftale om dobbeltuddannelser (2016), aftale om FGU-reform (2017) samt i forbindelse med
den tidligere V-regerings udspil til en SU-reform (2015).

Effekter af voksen- og efteruddannelse

| forbindelse med trepartsaftalen fra 2017 om voksen- og efteruddannelse, blev der ikke foretaget konkrete skgn for
arbejdsudbudsvirkningerne, da der ikke vurderes at veere et tilstreekkeligt empirisk grundlag herfor. Der blev dog
ikke indregnet en reduktion af det effektive arbejdsudbud, som fglge af, at den forventede stigning i aktiviteten i
efteruddannelsessystemet vil medfare, at en starre del af arbejdsstyrken er i uddannelse frem for i beskeeftigelse.
Dette skal ses i lyset af, at en stigning i arbejdsstyrkens kompetencer og uddannelsesniveau pa lidt laengere sigt
kan have positive virkninger pa arbejdsudbuddet i form af en hgjere beskeeftigelsesgrad — og pa BNP i form af gget
produktivitet.

Figur a
Virkninger pa de offentlige finanser af sget uddannelsestilbgjelighed, 2010-2100
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Anm.: Beregnet ved stigning i VU- og LVU-andel pa hhv. 6 pct.-point og 3 pct.-point. Nir saldo-
virkningen fortsat stiger efter 2080, efter zendringen i uddannelsestilbojeligheden er sliet fuldt
igennem pé uddannelsesniveauet 1 arbejdsstyrken, skyldet det, at levetidsindekseringen af
folkepensionsalderen giver anledning til en gradvis stigning i arbejdslivets lengde, hvorved
arbejdsudbudseffekter af et hojere uddannelsesniveau oges.

Kilde:  Finansredegorelse 2014, Finansministeriet.
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Selvom det at tage en relevant uddannelse generelt er en god investering bade for
den enkelte og samfundet, sa kan det med de gaengse regneprincipper for hold-
barhedsberegninger ikke paregnes at styrke de offentlige finanser, nar uddannel-
sestilbojeligheden stiger. Det skal blandt andet ses i lyset af, at det offentlige i hoj
grad baerer omkostningerne ved uddannelse samt udbetaler SU til personer under
uddannelse. Dertil kommer, at stigningen i de fremtidige skatteindtaegter som
folge af hojere produktivitet opvejes af, at produktiviteten har afsmittende virk-
ninger pa satsregulerede overforsler, og at udgifterne til offentligt forbrug pa
langt sigt forudsaxttes at folge den generelle velstandsfremgang i skonomien (for
konstant demografi).” I dette tilfelde kan de samfundsmassige investeringer i et
hojere uddannelsesniveau ikke forventes at styrke de offentlige finanser, men
skal forst og fremmest ses i form af den hojere samlede velstand.

Det er i den sammenhang vard at bemarke, at pavirkningen af den offentlige
saldo er forskellig inden for den mellemfristede planlegningshorisont og pa len-
gere sigt. Det skyldes, at de offentlige udgifter forbundet med den hojere uddan-
nelsestilbojelighed — i form af egede driftsudgifter til uddannelsesinstitutionerne,
udgifter til SU samt lavere skatteindtegter som folge af, at unge arbejder mindre,
mens de uddanner sig — indfinder sig forst. De potentielle virkninger af bedre
uddannelsesresultater vil forst blive fuldt realiseret over 40-50 ar, og uddannelse
er saledes en langsigtet investering.

Dette kan anskueliggores ved at holde de afledte virkninger pa de offentlige fi-
nanser op imod stigningen i driftsudgifter (offentligt forbrug) i regneeksemplet
omtalt i boks 3.4. Som det fremgar af tabel 3.2, bidrager de afledte virkninger til
at svaekke de offentlige finanser, bade pa mellemfristet sigt og i varig virkning.

Det bemaerkes, at opgorelsen af de afledte virkninger som udgangspunkt omfat-
ter virkningen af, at det offentlige forbrug 1 fremskrivningerne beregningsteknisk
forudszttes at folge den generelle velstandsfremgang pa langt sigt. Dette svarer
omtrent til, at stigningen i uddannelsesniveauet forer til en parallel stigning i ud-
dannelsesniveauet i den private og offentlige sektor (givet udviklingen i den of-
fentlige beskaftigelse).

Opgores de afledte virkninger i en situation svarende til fastholdt uddannelses-
niveau i den offentlige sektor, vil disse vare positive pa langt sigt og mere end
opveje driftsudgifterne i forhold til virkningen pa holdbarheden af de offentlige
finanser, jf. fabel 3.2. Det heenger sammen med, at det offentlige forbrug i dette
tilfeelde ikke folger med den storre generelle velstandsfremgang som folge af det
ogede uddannelsesniveau. Dermed vil det offentlige forbrug komme til at udgere
en mindre andel af BNP (hvilket dog generelt ikke har vearet tilfeldet de sidste 4-
5 értier, hvor velstanden og uddannelsesniveauet har varet stigende).

36 Heraf folger ogsa, at den ogede produktivitet ogsa kommer andre borgere til gode via reale overforsels-
indkomster eller realt offentligt forbrug, /£ nedenfor.



En sidan opgorelse kan vare relevant ved vurdering af et politisk tiltag, hvis der
er grundlag for at indregne effekter pa uddannelsesadferden. Opgorelsen
afspejler imidlertid ikke de normale fremskrivningsprincipper, som ligger til
grund for holdbarhedsvurderingen ved observerede @ndringer i
uddannelsestilbojeligheden.
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Tabel 3.2
Eksempel med hgjere VU- og LVU-andel — virkninger pa de offentlige finanser af stigende
uddannelsestilbgjelighed, mia. kr. 2014-niveau

2025 2075 ‘(’sgg
Normale beregningstekniske principper i holdbarhedsberegningen
Driftsudgifter -0,9 -0,7 -0,7
Afledte virkninger (via SU-udgifter og arbejdsudbud) -1,6 0,0 -0,5
Total -2,5 -0,7 -1,2
Fastholdt uddannelsesniveau i den offentlige sektor
Driftsudgifter -0,9 -0,7 -0,7
Afledte virkninger (via SU-udgifter og arbejdsudbud) -1,1 23 1,1
Total -2,0 1,6 0,4

Anm.: 12025 og 2075 repraesenterer virkningen pa de offentlige finanser virkningen pa den primacre
offentlige saldo. Beregnet ved stigning 1 VU-andel pd 6 pct.-point og stigning i LVU-andel pd 3
pct.-point.

Kilde: Egne beregninger baseret pd Finansministeiret (2014).

Opgorelserne i tabel 3.2 kan ikke direkte anvendes til at beregne en selvfinansie-
ringsgrad, eller tages som udtryk for en saidan. Der er som udgangspunkt tale om
en opgorelse af virkninger pa de offentlige finanser givez, at uddannelsestilbojelig-
heden stiger. Det er ikke givet, at en stigning i uddannelsestilbojeligheden kan
opnas ved at afsaxtte midler til den tilsvarende stigning i driftsudgifterne. Hvis det
fx kraever (yderligere) udgiftskravende tiltag at anspore en a@ndring i uddannel-
sesniveauet, vil den samlede virkning pa de offentlige finanser vare mindre end
opgjort i tabel 3.2.

For alternative forudsztninger og eksempler kan de afledte virkninger vaere an-
derledes. De mulige afledte virkninger er fx vanskelige at skonne over ved tiltag
pa folkeskoleomradet, da disse vil athange af svart forudsigelige virkninger pa
arbejdsudbud og skatteindtegter over de efterfolgende 40-50 ar eller mere, jf ogsa
ovenfor om den uklare sammenhang imellem yderligere folkeskolendgifter og arbejdsmarkedsre-
sultater.””

37 Der findes forskning, som peger pa, at uddannelsesudgifter har storre afkast, jo tidligere i livet de ligger (i
et vist omfang svarende til virkninger af tidlige indsatser i bornepasningen, jf senere). Tidlige uddannelsesud-
gifter kan virke pa den méde, at man kan reducere de fremtidige uddannelsesomkostninger eller oge afkastet
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Hyvis flere vaelger at tage en erhvervsfaglig uddannelse, vil det typisk hojst vere
forbundet med begransede merudgifter til SU eller tabt arbejdsudbud under
uddannelsen, da der som hovedregel arbejdes sidelobende til letlinge- eller elev-
lon. De afledte virkninger vil da athange blandt andet af gennemforelsesprocen-
ten (pt. ca. 50 pct. ™), driftsudgifter til uddannelsesindsatsen og virkningen pa
arbejdsudbuddet efterfolgende, herunder hvad der antages om alternativet til den
erhvervsfaglige uddannelse.

Under alle omstendigheder er uddannelse en langsigtet investering og ma som
hovedregel paregnes at svackke de offentlige finanser pa mellemfristet sigt. De
langsigtede virkninger pa arbejdsudbud og produktivitet er som hovedregel posi-
tive og som nzxvnt afspejlet 1 de langsigtede fremskrivninger, hvilket efter Fi-
nansministeriets vurdering sker pa det bedst mulige grundlag.

Social beskyttelse I: Alderdom, syge, invalide og socialt marginaliserede
Denne COFOG-kategori indeholder sociale ydelser i naturalier (fx mad til zldre,
hjemmehjalp og handicaphjzlp) samt administration og stottetjenester til sociale
beskyttelsesordninger, der er indrettet for at imedega de risici og behov, som er
forbundet med alderdom, sygdom, invaliditet og social marginalisering.

Formalet med disse offentlige udgifter er i hoj grad omfordeling og social forsik-
ring, det vil sige hensyn, som typisk ikke tilgodeses i det politisk onskede omfang
pa et privat marked, /. ogsa afsnit 2. Derudover kan der potentielt vare et hensyn
til at understotte arbejdsudbuddet som modvzagt til indkomstbeskatningen ved at
reducere behovet for, at personer i den erhvervsaktive alder selv tager sig af fx
aldre eller invalide parorende. Tilsvarende kan stotte til socialt marginaliserede
potentielt bidrage til at bringe nogle af modtagerne tilbage eller tettere pa ar-
bejdsmarkedet.

For sa vidt angar virkninger pa arbejdsudbuddet, er der imidlertid modsatrettede
effekter af de offentlige udgifter til fx pleje af xldre. Nogle familiemedlemmer vil
givetvis valge at reducere deres arbejdsudbud helt eller delvist for at tage sig af
@ldre parorende i fraveer af offentligt finansierede plejetilbud. Omvendt vil andre
veelge at oge deres arbejdsudbud for at finansiere private plejeordninger til aldre
parorende eller for at spare yderligere op til at finansiere zldrepleje til sig selv
som pensionist — svarende til, at det offentlige forbrug pa dette omrade traeder 1
stedet for tilsvarende privat forbrug og har en negativ indkomsteffekt pa ar-
bejdsudbuddet, jf. ogsi boks 3.5.

heraf. Disse gevinster vil i sagens natur tage lang tid om at blive realiseret. I det omfang gevinsten af tidlige
indsatser et, at flere tager en erhvervsfaglig eller videregiende uddannelse, vil virkningerne pa fremtidigt
arbejdsudbud og produktivitet med Finansministeriets nuvarende regneprincipper blive indregnet i frem-
skrivningerne, fra det tidspunkt, hvor der observeres en @ndret uddannelsesadferd.

38 Svar pa Finansudvalgets sporgsmal nr. 189 (alm. del.) af d. 1. februar 2018.



Side 94 af 142

Boks 3.5
Potentielle virkninger pa arbejdsudbuddet af udgifter til eldrepleje

De offentlige udgifter pa plejeomradet gar stort set udelukkende til personer, som har trukket sig tilbage fra arbejds-
markedet." Det betyder dog ikke ngdvendigvis, at niveauet for de offentlige udgifter til pleje er uden betydning for
det samlede arbejdsudbud.

Pa den ene side kan gget serviceniveau i seldreplejen reducere behovet for at spare op til aldersdommen blandt
personer i arbejdsstyrken givet det niveau for gvrigt forbrug, der gnskes som zeldre. Dette vil principielt treekke i
retning af et reduceret arbejdsudbud (svarende til en indkomsteffekt).

Pa den anden side kan det vaere, at det primzert vil vaere de parerende, der ved gget serviceniveau i seldreplejen
enten vil reducere deres arbejdsudbud som felge af mindre behov for at supplere med privat finansieret professionel
zldrepleje eller vil gge deres arbejdsudbud, som felge af mindre behov for, at de selv bidrager til pasning af de
eeldre.

Hvis en afskaffelse af den offentlige stette til seldrepleje betyder, at de parerende veelger selv at finansiere privat
eeldrepleje, vil det primaert pavirke deres arbejdsudbud igennem en indkomsteffekt, da de i sa fald skal arbejde mere
for at opretholde det samme (@vrige) forbrug. Det er dog langt fra sikkert, at alle ville kebe aeldrepleje i samme
omfang eller kvalitet, som foraeldrene er visiteret til under de nuvaerende regler. Nogle vil maske slet ikke kabe
sadanne ydelser, hvis de selv skulle finansiere udgifterne. Det skyldes iseer at en raekke af de ydelser, som i dag
tilbydes gennem den offentlige aeldrepleje, vil kunne udferes af de pargrende selv (eksempelvis renggring).

Hvis de pargrende selv veelger at sta for at udfere (dele af) seldreplejen, ma det enten ske pa bekostning af deres
arbejdstid eller deres fritid. Det er uvist i hvilket omfang, det ene eller det andet vil ggre sig geeldende, og det vil
blandt andet kunne afhaenge af prisen for privat aeldrepleje sammenlignet med den enkeltes timelgn (opgjort efter
skat), den geografiske afstand til de aeldre pargrende, en eventuel praeference for selv at udfere (eller ikke udfere)
plejearbejde mv.

Regnemetoderne fra skatteomradet vil i princippet kunne belyse nogle af ovennaevnte forhold, men det vil kraeve, at
der gores en lang reekke beregningsforudsaetninger, som der er begreenset grundlag for, og det vil i gvrigt ikke vaere
fuldt daekkende for de potentielle virkninger.

1) Saledes gir 99 pct. af udgifterne til personer over 65 ér eller personer under 65 ar med eftetlon,
fortidspension, fleksjob, revalideringsydelse mv.

Grundlaggende vurderes det samlet set ikke muligt at skenne med nogen serlig
sikkerhed over virkningerne af udgifterne pa omradet. Det gzlder sxrligt i for-
hold til fortegnet pa virkningen af mindre &ndringer i udgifterne fra det nuvae-
rende udgangspunkt — hvilket ogsa skal ses i lyset af, at det offentlige grundlag-
gende tilbyder pleje af alle xldre, der vurderes at have behov.

Det bemaerkes i den forbindelse, at pé trods af, at fx offentligt finansieret pleje af

aldre og invalide historisk kan have bidraget til at oge arbejdsudbuddet — blandt
andet for kvinder — s er kausaliteten vanskelig at afgore pracist. Derudover kan

samfundets normer og familiestrukturer sidelobende have @ndret sig i et omfang,

sa den oprindelige arbejdsudbudsvirkning ikke vil blive fuldt ud tilbagerullet af at
reducere den offentligt finansierede axldrepleje. Fx vil et hojere (og fortsat stigen-

de) uddannelsesniveau kunne bidrage til, at feerre vil fravalge formel beskaftigel-
se med henblik pa at passe zldre parerende, sifremt omfanget af den offentligt
finansierede pleje af zldre og invalide blev reduceret. Hertil kommer, at tilskyn-
delsen til at fravaelge formel beskaftigelse for selv at varetage fx zldrepleje i en
hypotetisk situation, hvor det offentlige ikke finansierede denne ydelse, ogsa skal



ses 1 ssmmenhang med ovrige potentielle besparelser for den enkelte, herunder
eksempelvis bornepasning,.

Den generelle betragtning udelukker ikke, at der vil kunne findes tiltag pa omra-

det, som kan have effekt pa eksempelvis arbejdsudbuddet eller med tiden pévirke

traekket pa (ovrige) offentlige ydelser. Eventuel indregning af sidanne effekter
ma i givet fald bygge pd en vurdering af, om der er tilstrekkeligt belaeg herfor i
det konkrete tilfzlde.

For sa vidt angar udgifter til indsatser for socialt marginaliserede er der udviklet
et varktoj til kommunerne, som kan hjalpe med at vurdere virkninger af sociale
indsatser — den sdkaldte socialokonomiske investeringsmodel (SOM), /7. boks 3.6.
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Boks 3.6
Den Socialgkonomiske Investeringsmodel (SGM)

Pa socialomradet har VIVE-Incentive i samarbejde med Socialstyrelsen udviklet Den Socialgkonomiske
Investeringsmodel (S@M) for midler afsat med satspuljeaftalen for 2016. Modellen bestar dels af en vidensdatabase
dels af en beregningsramme. S@M har til formal at give kommunerne et veerktgj, der kan styrke det lokale beslut-
ningsgrundlag for sociale indsatser.

Vidensdatabasen bidrager til at samle viden om effekter af sociale tiltag fra danske og internationale studier samt
konsekvens- og prisestimater for malgrupperne i SGM. Beregningsrammen giver kommunerne mulighed for at
foretage vurderinger af omkostninger og de gskonomiske konsekvenser af sociale indsatser baseret pa brugerens
input.

SO@M bidrager til at fremme investeringstankegangen pa socialomradet ved at tydeliggere de potentielle gevinster,
der kan felge af investeringer i sociale indsatser. S@M kan bidrage til en systematisk vurdering af gkonomiske
konsekvenser og omkostninger pa socialomradet. SOM styrker grundlaget for lokalt at foretage vidensbaserede
vurderinger af konkrete sociale tiltag. S@M giver derimod ikke mulighed for at skanne over konsekvenserne ved
generelt at tilfere socialomradet flere midler (hvilket heller ikke har vaeret formalet med at udvikle modellen).

Beregninger i SOM kraever, at den enkelte bruger aktivt og kritisk skal forholde sig til grundlaget for forudsaet-
ningerne bag en given effekt samt til de gvrige forudsaetninger for beregningen i den lokale kontekst. Dette kan for-
udsaette skonomfaglige kompetencer savel som socialfaglig viden og indsigt. | forbindelse med vurdering af kon-
krete indsatser er der en reekke udfordringer, som brugeren skal vaere opmaerksom pa og tage stilling til. Det drejer
sig seerligt om, hvorvidt de primeert udenlandske effektstudier fra vidensdatabasen samt de beregnede skonomiske
konsekvenser (som der er skannet over uafhaengigt af effektstudierne) kan kaedes sammen og overfares til den
konkrete indsats i den lokale kontekst.

Den nuvaerende version af S@M, offentliggjort i januar 2018, er udviklet for voksenomradet. Der er med satspuljen
for 2017 afsat midler til at udvide modellen til ogsa at deekke omradet for udsatte barn og unge. Modellen pa bgrne-
og ungeomradet forventes klar medio 2018. Der er endvidere i aftalen om udmentning af satspuljen for 2018 pa
barne- og socialomradet afsat 10 mio. kr. i perioden 2018-2021 til udbredelse af, undervisning i og videreudvikling af
SO@M, herunder en udbygning af videns- og erfaringsgrundlaget.

Kilde:  Beskrivelse af SOM kan findes pa VIVEs og Socialstyrelsens hjemmesider (modellen kan hentes

pé sidstnavnte).

Pa nuvarende tidspunkt er der ogsa pa dette omrade knaphed pa generaliserbar
evidens. Blandt andet af denne grund er der med SOM ikke tale om en model,
som kan benyttes til at evaluere effekter af de samlede udgifter pa omradet eller
andringer i disse samlede udgifter. Derimod kan kvalificeret brug af modellen
understotte saerskilte vurderinger af konkrete indsatser, primert lokalt 1 de enkel-



te kommuner, hvor udmentningen af midlerne besluttes. Arbejdet og erfaringer-
ne med modellen vil blive fulgt lobende.

Social beskyttelse II: Familie og barn

Omradet omfatter udgifter til daginstitutioner”, kost og logi til born og familier i
permanente ordninger sisom bernehjem, plejefamilier mv. samt udgifter til ferie-
og fritidscentre. Der fokuseres i det folgende pa de offentlige udgifter til oko-
nomisk stotte til daginstitutionspladser, som udger godt halvdelen af udgifterne
pa dette omride." De gzldende regler for okonomisk stette til daginstitutions-
pladser er beskrevet i boks 3.7.

Den offentligt stottede bornepasning kan i vid udstrakning tilskrives et onske
om at understotte beskaftigelsen for smabornsforzldre, herunder ligestilling
mellem kvinder og mand. Dette skal blandt andet ses i lyset af; at det fra et oko-
nomisk synspunkt kan vare fordelagtigt, at én voksen passer flere born ad gan-
gen frem for, at pasning af den enkelte families born varetages af en af foraldre-
ne. Sddanne gevinster fra arbejdsdeling vil naturligvis ogsa gore sig galdende pa
et ustottet privat marked for bernepasning. Der kan dog vare behov for offent-
lig stotte til bornepasning for at modga den negative effekt pa tilskyndelsen til
beskaftigelse fra indkomstbeskatningen, som isoleret set modarbejder realisering
af de nzevnte effektivitetsgevinster fra oget arbejdsdeling.

Derudover kan udgifter til daginstitutioner ogsa (ligesom fx borne- og ungeydel-
sen og stotte til fertilitetsbehandling) ses som et udtryk for et onske om at under-
stotte familiernes valg om at fa born. Endvidere kan bornepasning af hej kvalitet
— pa linje med ovrige tidlige indsatser — have langsigtede konsekvenser for bot-
nenes udvikling og uddannelsesforlob, og dermed blandt andet arbejdsudbud og
produktivitet. Dette betyder ogsa, at nogle af grundene til offentlig stotte til ud-
dannelse (jf. ovenfor) ogsa gor sig gxldende pa dette omrade.

Historisk set har de offentlige bornepasningstilbud givetvis spillet en vasentlig
rolle i forhold til at ege bornefamiliernes samlede arbejdsudbud — herunder ser-
ligt kvindernes.

Det er imidlertid ikke givet pa forhand, hvilke eventuelle effekter yderligere for-
ogelse af de offentlige udgifter til bornepasning vil have. Det skal blandt andet
ses 1 lyset af, at tilskuddet til bornepasning i forvejen er hojt, og at langt hoved-
parten af de danske born under 6 ar allerede passes 1 daginstitutioner. Saledes ma
den enkelte families egenbetaling til daginstitutioner ikke overstige 25 pct. af

3 Dagtilbud dackker over alle former for offentligt stottede bornepasning, mens daginstitutioner dackker
vuggestue, bornehave og integrerede institutioner. I rapporten bruges daginstitutioner og dagtilbud som
bred betegnelse for bornepasning.

40 Med daginstitution forstds skolefritidsordninger, dagpleje, vuggestuer, integrerede daginstitutioner, bor-
nehaver, fritidshjem, klubber og andre specialpadagogiske tilbud, szrlige dagtilbud og sxrlige klubber, abne
pzdagogiske tilbud, legesteder mv., tilskud til puljeordninger, private klubber og privatinstitutioner (de
sidstnaevnte indgar dog ikke i det offentlige forbrug).
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kommunens budgetterede bruttodriftsudgifter, og i 2014 blev 66 pct. af de 0-2
arige samt 97 pct. af de 3-5 drige passet i daginstitutioner.
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Boks 3.7
Regler for egenbetaling til bernepasning i daginstitutioner, 2018

Taksterne for foreeldrebetaling af barnepasning af bern i ferskolealderen i daginstitutioner (dagplejer, vuggestuer,
bgrnehaver og aldersintegrerede institutioner) fastszettes lokalt i den enkelte kommune. Udgifterne ma dog ikke
overstige 25 pct. af kommunens budgetterede bruttodriftsudgifter inklusiv kebsmoms pa varekab, eksklusiv ejen-
domsudgifter. Bruttodriftsudgifterne opgeres efter aldersgrupper.

Taksterne er indkomstafhaengige, idet der ydes ekonomisk friplads til familier med samlet arsindkomst under
173.801 kr. (2018-niveau). Familier med en samlet arsindkomst mellem 173.801 kr. og 177.653 kr. betaler 5 pct. af
kommunens daginstitutionstakst, derefter stiger egenbetalingen med ét pct.-point, hver gang den samlede arsind-
komst stiger med 3.853 kr., saledes at familier med en samlet arsindkomst over 539.500 kr. betaler kommunens ful-
de takst, jf. figur a. Arsindkomsten bestér af personlig indkomst, positiv kapitalindkomst samt aktieindkomst over
5.000 kr. Enlige forsgrgere har desuden et fradrag i arsindkomst pa 60.801 kr. Indtaegtsgraenserne forhgjes derud-
over med 7.000 kr. pr. hiemmeboende barn under 18 ar ud over barnet, som den gkonomiske friplads beregnes for.

Daginstitutioner har typisk abent 50 timer om ugen. Nogle kommuner tilbyder dog deltidspladser, hvor egenbetalin-
gen er mindre, men hvor familien s kun ma benytte daginstitutionen i et begreenset antal timer. Det skgnnes, at
omkring 6 pct. af barn i farskolealderen indskrevet i daginstitutioner er indskrevet pa disse vilkar.

Figur a
Aftrapning af skonomisk friplads, 2018
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Virkninger af tilskuddet til daginstitutionsomradet kan opsta via flere kanaler. Til
illustration heraf, kan der tages udgangspunkt i en hypotetisk @ndring af reglerne
for egenbetalingen, cksempelvis en reduktion af stotten i form af en forhojelse af
den maksimale forzldrebetalingsandel.

En hojere forxldrebetalingsandel vil blandt andet kunne pavirke erhvervsdelta-
gelsen som folge af, at egenbetalingen ved overgang til beskaftigelse oges for
personer, der i overforselsalternativet er berettiget til (delvis) ekonomisk friplads,
- 0gsd boks 3.7. Dette reducerer den okonomiske tilskyndelse til beskzftigelse,
givet at familiens bernepasningsbehov dakkes af daginstitutionerne (dvs. for
uzxndret anvendelse). Derudover kan en hgjere forzldrebetalingsandel potentielt
give anledning til, at nogle vil fravalge pasning i daginstitutionerne for i stedet
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selv at varetage bornepasningen pa bekostning af erhvervsdeltagelsen (dvs. en
reduktion af anvendelsen), jf- agsa nedenfor.

Ud over erhvervsdeltagelsen vil en reduktion af stotten til daginstitutioner ogsa
kunne have effekter pa timearbejdsudbuddet for dem, som fortsat er i beskafti-
gelse og far deres born passet i daginstitutioner. Den samlede effekt pa timear-
bejdsudbuddet vil udgeres dels af en positiv indkomsteffekt, dels af en negativ
substitutionseffekt. Den positive indkomsteffekt kan tilskrives, at foraldrene skal
arbejde mere for at opretholde samme forbrugsmuligheder, nar de skal betale
mere for bornepasning. Den negative substitutionseffekt kan tilskrives, at en
storre egenbetaling medforer et storre bidrag til den sammensatte marginalskat
for personer, der oplever aftrapning af fripladsordningen, jf. ogsa boks 3.7.

Finansministeriet har etablerede regnemetoder for, hvordan arbejdsudbuddet
pavirkes af @ndringer i den disponible indkomst og dennes athzngighed af ar-
bejdsindsatsen. Disse anvendes primaert pa skatteomradet, men de kan ogsa an-
vendes til at skonne over arbejdsudbudsvirkninger af @ndringer i foraldrebeta-
lingen i det omfang, bornefamiliernes anvendelse af daginstitutioner er uandret
(dvs. der passes et uendret antal born). Sidstnavnte vurderes med rimelighed at
kunne antages, hvis der er tale om mindre xndringer pa daginstitutionsomradet.

De navnte regnemetoder tilsiger, at en mindre @ndring i den maksimale egenbe-
talingsandel er omtrent neutral for det samlede arbejdsudbud givet anvendelsen
af daginstitutioner, jf. boks 3.8. Det er et udtryk for, at indkomsteffekten pa time-
arbejdsudbuddet for de beskzftigede omtrent opvejes af substitutionseffekten
for de beskaftigede, der oplever aftrapning af skonomisk friplads, samt deltagel-
seseffekten for personer, der er berettiget til okonomisk friplads i overforselsal-

ternativet. Beregningseksemplerne i boks 3.8 viser endvidere, at sidstnavnte ef-
fekt er forholdsvis beskeden.

Nir forudsztningen om uzndret anvendelse vurderes at vare rimelig ved mindre
andringer pa daginstitutionsomradet, skal det ses 1 lyset af det nuvarende ud-
gangspunkt, hvor hovedparten af bernene passes i daginstitution, og hvor det
offentlige yder et meget betydeligt tilskud til pasning i daginstitutioner, /. ovenfor.

Derudover betyder krav om at sta til radighed for arbejdsmarkedet i forbindelse
med modtagelse af dagpenge og kontanthjzlp, at den enkelte ikke uden videre
har mulighed for selv at passe sine born uden at miste retten til disse ydelser.
Dette bidrager til at reducere omfanget, hvormed @ndringer pa daginstitutions-
omradet kan forventes at pavirke den enkeltes anvendelse af daginstitutioner og
derigennem arbejdsudbud.

Yderligere forogelser af tilskuddet (fx igennem en reduktion af egenbetalingen)
forventes derfor at have meget begrensede effekter pa anvendelsen af daginstitu-
tionerne. Tilsvarende forventes begrensede reduktioner af omkostningerne eller



Side 99 af 142

begransede foregelser af egenbetalingen at vare af mindre betydning for anven-
delsen af daginstitutioner.

Boks 3.8
Konkrete sken over virkninger pa arbejdsudbuddet af endringer pa daginstitutionsomradet

AEndringer i egenbetalingen (givet anvendelsen)

Finansministeriet har i besvarelsen af Finansudvalgets spgrgsmal nr. 263 (Alm. del) af 10. marts 2017 opgjort
virkninger pa arbejdsudbuddet af mindre aendringer pa daginstitutionsomradet, der pavirker familiernes disponlible
indkomst via eendringer i egenbetalingen, under forudsaetning om uaendret anvendelse af daginstitutionerne, jf. ogsa
hovedteksten. Konkret er der set pa virkningerne af to tiltag. Det farste er en omkostningsreduktion pa 5 pct. pa
daginstitutionsomradet, hvilket under de geeldende regler vil lede til en umiddelbar reduktion i egenbetalingen pa
knap 370 mio. kr." Dette tiltag vil veere ca. neutralt for arbejdsudbuddet. Konkret indebaerer regneprincipperne en
minimal reduktion i arbejdsudbuddet pa 5 fuldtidspersoner. Det andet er en gget foreeldrebetalingsandel, hvor det
lovpligtige tilskud saettes ned med 10 pct.-point, hvilket leder til en umiddelbar forggelse af egenbetalingen med 2
mia. kr. Dette er ligeledes ca. neutralt for arbejdsudbuddet, som i den konkrete beregning @ges med 15 fuldtidsper-
soner. Disse beregnede effekter pa arbejdsudbuddet er forklaret naermere i det ovennaevnte svar.

Andre a@ndringer

Finansministeriet rader ikke over generelle regneprincipper for, hvordan arbejdsudbuddet eller produktiviteten
pavirkes, hvis der foretages aendringer i indhold og regler pa daginstistutionsomradet, som ikke direkte pavirker
familliernes disponible indkomst. Det kan blandt andet veere tiltag, der pavirker antallet af lukkedage i institutionerne.
12007 fortog Centre for Economic and Business Research (CEBR) i forbindelse med Familie- og arbejdslivs-
kommisionens arbejde en konsekvensvurdering af at reducere lukkedage i daginstitutioner. CEBR skgnnede i
denne sammenhaeng over konsekvenserne af at afskaffe 4,1 lukkedage (i gennemsnit pa tveers af institutioner),
som ligger uden for skolernes sommerferie og dagene mellem jul og nytar. CEBR skennede fx, at arbejdsudbuddet
potentielt kan @ges med 2.000 personer, jf. svar p& Kommunaludvalgets spgrgsmal nr. 125 (alm. del) af 15. maj
2009. Det skal dog hertil bemaerkes, at denne opggarelse ikke beror pa et egentligt empirisk grundlag. Sadanne
opgearelser vanskeliggeres desuden af uvished om, hvordan sadanne tiltag vil blive udmegntet i praksis, idet det fx er
op til de enkelte kommuner at fastsaette institutionernes abningstider. Lovgivningen pa omradet forpligter kommu-
nerne til at stille alternativ pasning til radighed, hvis en institution holder lukket en hverdag (som ikke er den 5. juni
eller den 24. december). Foreeldrene kommer derfor ikke — med disse to dage som undtagelser — i en situation, hvor
de overhovedet ikke har mulighed for at fa deres barn passet i kommunens institutioner, jf. svar pa Finansudvalgets
spargsmal nr. 318 (Alm. del) af 28. april 2017.

Tabel a
Arbejdsudbudsvirkning af marginale @ndringer i omkostninger eller foraeldrebetaling pa
daginstitutionsomradet er ca. nul

Samlet effekt pa
arbejdsudbuddet

Indkomsteffekt Substitutionseffekt Deltagelseseffekt
Fuldtidspersoner Fuldtidspersoner Fuldtidspersoner Fuldtidspersoner
1. Omkostningsreduktion -75 65 5 -5

2. @get foraeldrebetalingsandel 475 -410 -50 15

Anm.: Der er tale om en omkostningsreduktion pd 5 pct. og en forogelse af den maksimale
foraldrebetalingsandel pa 10 pct.-point. For nzermere beskrivelse se svar pa Finansudvalgets
sporgsmal nr. 263 (Alm. del) af 10. marts 2017.

1) Det antages, at kommuner, der yder et frivilligt tilskud til daginstitutioner, fastholder dette tilskud.

Kilde: Egne beregninger pa basis af en stikprove pa 3,3 pct. af befolkningen.

De Okonomiske Rads Sekretariat (DORS) har 1 2018 offentliggjort et arbejdspa-
pir (Kjeldsen, 2018), som indeholder en analyse af effekterne af egenbetaling og
kvaliteten af bernepasningen pa forzldrenes arbejdsudbud. Analysen udnytter



kommunal variation 1 pris og kvalitet, og der er saledes tale om forskelle, der er
forholdsvis begrensede set 1 det store billede (historisk og internationalt).

I analysen finder DORS, at egenbetalingen ikke har signifikant effekt pa foral-
drenes deltagelse, og at hojere egenbetaling i begranset omfang er forbundet
med hojere (time)arbejdsudbud for faedre (konsistent med en positiv indkomstef-
fekt). Set i sammenhang med det eneste andet studie pa danske data, er der sam-
let set ikke klare tegn pd, at egenbetalingen skulle have en betydelig eller entydig
effekt pa forzldrenes arbejdsudbud, jf. ogsd boks 3.9. Disse resultater flugter over-
ordnet med resultaterne, som opnas ved anvendelse af Finansministeriets reg-
nemetoder fra skatteomradet, ;- boks 3.8.
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Boks 3.9
Om den empiriske litteratur angaende bgrnepasning og arbejdsudbud

Prisen pa bgrnepasning

Pa baggrund af den eksisterende empiriske litteratur om effekter af prisen pa bernepasning pa arbejdsudbud
bemaerker De @konomiske Rad (2017b), at der kun i et fatal af studierne beregnes en egentlig elasticitet af en
priseendring pa foraeldrenes arbejdsudbud. | disse studier er der alene fokus pa foreeldrenes arbejdsudbud og ikke
barnenes fremtidige arbejdsudbud, jf. tabel a, som er en gengivelse af tabel lll.1 fra De @konomiske Rad (2017b).

Kjeldsen (2018) benytter ligesom et tidligere studie af Simonsen (2010) kommunale forskelle i daginstitutionstakster
og personalenormeringer til at undersege effekten af disse pa foraeldrenes arbejdsudbud. Dette er de eneste studier
pa danske data.

Kjeldsen (2018) finder, at hgjere pris i form af en hgjere kommunal daginstitutionstakst er forbundet med starre
arbejdsudbud pa den intensive margin for feedrene (sandsynlighed for at feedrene arbejder fuldtid). Dvs. at nogle
feedre @ger deres arbejdsudbud for at kompensere for de ggede udgifter til daginstitution, en sakaldt indkomsteffekt.
Der findes ingen signifikant effekt af dagsinstitutionstaksten pa foreeldrenes arbejdsudbud pa den ekstensive
margin. Simonsen (2010) finder derimod, at hgjere takst er forbundet med lavere arbejdsudbud for foreeldrene. Det
bemaerkes, at siden den periode, som Simonsen (2010) anvender data for, er der sket visse regeleendringer pa
omradet — herunder indferelse af landsdaekkende pasningsgaranti og en reduktion af den maksimale foraeldre-
betalingsandel — som kan have betydning for, hvad effekterne af mindre sendringer i egenbetalingen vil veere.
Samlet set peger de danske studier ikke pa, at egenbetalingen skulle have en betydelig eller entydig effekt pa
foraeldrenes arbejdsudbud, hvilket ogsa svarer til resultaterne ved anvendelse af Finansministeriets regnemetoder
fra skatteomradet, jf. boks 3.8.

@vrige studier er lavet i andre lande (og i forskellige tidsperioder), hvor regler og institutionelle forhold i varierende
grad ligner de danske. Hardoy og Schgne (2015) finder en negativ sammenhaeng i norsk data fra midten af 00’erne,
mens Lundin mfl. (2008) ikke finder en sammenhzeng i svensk data fra starten af 00’erne.

Kvaliteten af bernepasning

Kjeldsen (2018) betragter ogsa sammenhaengen mellem kvaliteten af bgrnepasningen og foreeldrenes arbejds-
udbud. Analysen finder, at gget kvalitet i daginstitutionerne — konkret malt ved flere voksne pr. barn i institutionerne
og sterre andel af det paedagogiske personale, som er pasedagoguddannet (paedagogandel) — har positiv, men dog
forholdsvis beskeden, effekt pa foraeldrenes arbejdsudbud. Analysen viser ogsa, at effekterne afhaenger af den
konkrete udmentning af en eventuel tilfgrelse af midler til foragelse af kvaliteten — selv inden for et afgraenset
omrade som normeringer i daginstitutionerne. Saledes finder analysen, at en gget paedagogandel har en ikke-
ubetydelig effekt pa arbejdsudbuddet set i forhold til merudgifterne, mens effekten af antallet af voksne pr. barn er
meget beskeden (svarende til selvfinansieringsgrader pa hhv. ca. 10 pct. og 2 pct.).
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Boks 3.9 (fortsat)

Finansministeriet bemaerker i den forbindelse, at den marginale selvfinansieringsgrad ved @get paedagogandel, som
studiet finder ud fra den kommunale variation, ikke ngdvendigvis kan overferes til nationalt niveau, hvor eget paeda-
gogandel blandt andet vil fordre, at der uddannes flere paedagoger (blandt personer, som ellers ville have valgt en
anden eller ingen uddannelse). Dertil kommer, at det kan vaere af stor betydning for de enkelte kommuner og
institutioner, at de har frihed og fleksibilitet til at ansaette de bedst egnede medarbejdere fra det lokale
arbejdsmarked.

Finansministeriet er ikke bekendt med andre studier, som belyser virkningerne af kvaliteten i daginstitutionerne pa
foraeldrenes arbejdsudbud, og den empiriske litteratur pa omradet vurderes saledes at veere meget begreenset.

Tabel a
Empiriske studier af prisen pa bernepasning og arbejdsudbud (ud over Kjeldsen (2018))

Forfatter Land Periode Effekt" Elasticitet”
Simonsen (2010) Danmark 2001 Negativ -0,17
Baker mfl. (2008) Canada 1994-2003 Negativ i.a.
Bettendof mfl. (2015) Holland 1995-2009 Negativ ia.
Gelbach (2002) USA 1979 Negativ i.a.
Geyer mfl. (2015) Tyskland 2001-2007 Negativ i.a.
Givord og Marbot (2015) Frankrig 2005-2009 Negativ i.a.
Guest og Parr (2013) Australien 2002-2009 Negativ i.a.
Hann og Wrolich (2011) Tyskland 2000-2006 Negativ i.a.
Haeck mfl. (2015) Canada 1994-2009 Negativ i.a.
Hardoy og Schane (2015) Norge 2003-2007 Negativ -0,25
Havnes og Mogstad (2011) Norge 1976-1979 Ingen 0
Lundin mfl. (2008) Sverige 2001-2003 Ingen 0
1) En negativ effekt betyder, at en hojere pris pavirker arbejdsudbuddet negativt. Ingen effekt
betyder, at der ikke er fundet signifikant effekt af prisen pé arbejdsudbuddet.
2) Elasticiteten angiver den procentvise andring i arbejdsudbuddet ved en @ndring pa 1 pct. i

prisen. i.a. betyder, at der ikke er angivet en elasticitet i studiet. For en gennemgang af studierne
se De Okonomiske Rad (2017b).

Kilde: Tabellen er en gengivelse af tabel i De @konomiske Rad (2017b), hvor dele af analysen, som
siden er offentliggjort i et arbejdspapiret af Kjeldsen (2018), blev prasenteret.

Derudover peger Kjeldsen (2018) p4, at foregelser af kvaliteten af bornepasnin-
gen, malt fx ved antal voksne pr. barn, i et vist omfang kan vare forbundet med
hojere arbejdsudbud for forzldrene. De fundne effekter athanger dog af, hvilken
kanal kvaliteten oges igennem, jf- ogsa boks 3.9. Studiet er siledes med til at illu-
strere, at udmentningen af ogede udgifter pa et givent omrade skal vare kendt,
forend der eventuelt kan skonnes over afledte effekter. Den empiriske litteratur
om betydningen af kvaliteten af bernepasningen for forzldrenes arbejdsudbud er
overordnet set begrenset, hvilket bidrager til usikkerhed om effekterne.
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Ved storre endringer i serviceniveauet eller egenbetalingen til daginstitutionerne
kan bernefamiliernes anvendelse af de offentlige pasningstilbud ikke med rime-
lighed forudszattes uzendret, og dermed kan tilgangen fra eksemplerne i boks 3.8
ikke anvendes. Der kan i sdadanne tilfalde vare virkninger pa arbejdsudbuddet
som folge af, at nogle vil fravalge daginstitutioner for at passe egne born selv.
Finansministeriet rader imidlertid ikke over regnemetoder, som kan bruges til at
skenne over sidanne effekter.

Et rent illustrativt regneeksempel pa baggrund af Finansministeriets regnemeto-
der fra skatteomradet kan dog anvendes til at give indtryk af storrelsesorden af
den arbejdsudbudsvirkning af de offentlige (netto)udgifter til daginstitutionsom-
radet, som disse regneprincipper ville tilsige, sifremt udgifterne alene betragtes
som et tilskud til beskaftigelse for smabernsforxldre, jf boks 3.10.
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Boks 3.10
lllustrativt regneeksempel pa baggrund af regneprincipper fra skatteomradet: Virkning pa
arbejdsudbuddet, hvis den offentlige stotte til barnepasning i daginstitutioner fjernes

| dette regneeksempel sammenlignes den nuveerende situation med en hypotetisk situation uden offentlig stette til
daginstitutioner, og hvor udgifter til pasning af bgrn i daginstitutioner forsimplet forudsaettes at udgere en ren gko-
nomisk omkostning ved beskaeftigelse. | regneeksemplet forudsaettes konkret, at ledige har mulighed for selv at
passe deres bgrn — og at de benytter denne mulighed — mens beskaeftigede vil vaere ngdsaget til at betale fuld pris
for barnepasning svarende til den offentlige barnepasning, der benyttes i dag.” Der ses til dette formal bort fra, at
det i praksis kan veere vanskeligt at opfylde krav om at sta til radighed for arbejdsmarkedet, som er en forudsaetning
for at modtage dagpenge eller kontanthjeelp, hvis man ikke far sine bgrn passet i en daginstitution.

Sammenlignet med gaeldende regler, pavirkes arbejdsudbuddet i den hypotetiske situation igennem en negativ
deltagelseseffekt og en positiv timeeffekt. Den negative deltagelseseffekt skyldes, at den fulde dagsinstitutions-
betaling slar negativt igennem pa gevinsten ved beskzeftigelse. Den positive timeeffekt kan for det farste tilskrives
en positiv indkomsteffekt som fglge af, at beskaeftigede skal arbejde mere for at opretholde samme forbrug, nar de
skal betale hele omkostningen til barnepasning selv. For det andet kan den tilskrives en positiv substitutionseffekt
som felge af, at bidraget til den sammensatte marginalskat fra aftrapningen af skonomisk friplads fijernes.

Samlet set dominerer det negative bidrag fra deltagelsesbeslutningen, som betyder, at flere smabgrnsforeeldre
ifalge regneeksemplet ville veelge at blive hjemme og passe bgrnene, hvis daginstitutionstaksterne blev haevet til
den fulde omkostning. Det samlede arbejdsudbud (timer og deltagelse) blandt smabgrnsforeeldre i den opstillede
hypotetiske situation vil saledes veere lavere end i dag — svarende til godt 2.000 fuldtidspersoner og en reduktion af
det strukturelle BNP-niveau pa 0,7 mia. kr., jf. tabel a. Deltagelsen ville blive reduceret i starre omfang (knap 9.000
fuldtidspersoner), men dette modgas som nzevnt delvist af @get timeudbud for de, der fortseetter i beskaeftigelse og
har sterre udgifter til pasning af barnene.

Tabet af skatteindteegter og @gede udgifter til overfgrselsindkomst fra det reducerede arbejdsudbud svarer isoleret
set til 1 mia. kr. (2017-niveau). Nar der tages hgjde for tilbagelgb og adfeerd reduceres den samlede besparelse pa
umiddelbart ca. 28 mia. kr. séledes til en forbedring af den strukturelle offentlige saldo i det illustrative regne-
eksempel pa i storrelsesordenen 23 mia. kr. (2017-niveau).

Det skal understreges, at der alene er tale om et illustrativt regneeksempel og ikke et egentligt sken fra Finans-
ministeriets side over virkningen af at fierne den offentlige medfinansiering af daginstitutionerne. De beregnings-
tekniske forudseetninger om blandt andet lediges fravalg af daginstitutioner og de beskeeftigedes fortsatte benyttelse
af samme er i den opstillede hypotetiske situation séledes forholdsvis grove. De gjorte forudseetninger om anven-
delsen af daginstitutioner bygger ikke pa et empirisk grundlag, og der ses fx bort fra en raekke forhold, som i praksis
vil have betydning for virkningerne af at gennemfere sa grundlseggende aendringer i rammerne for indretningen af
bernefamiliernes dagligdag som i eksemplet. Fx er det ikke sikkert, at barnefamilierne ville veelge uaendret service-
niveau i privat pasning, og familier kan ogsa leegge forskellig vaegt pa, at deres barn omgas andre bern, eller pa at
have mere tid sammen med eget barn.

Tabel a

lllustrativt regneeksempel: Virkning pa arbejdsudbud og strukturelt BNP-niveau i en hypotetisk
situation, hvor ikke-beskaeftigede med bern i daginstitutionsalderen passer deres bgrn selv og
derfor ikke har udgifter til daginstitution, mens beskaftigede ma betale den fulde pris, 2017-niveau

Umiddelbart Virkning pa Virkning pa  Arbejdsudbud
provenu strukturel saldo strukturelt BNP
Mia. kr. Mia. kr. Mia. kr. Personer
Ingen offentlig statte til daginstitutioner 27,8 23,4 -0,7 -2.100
1) Det forudszttes blandt andet, at udgifterne per barn til daginstitutioner ikke direkte afhanger af,

om der er offentligt stotte eller ¢j, og forzldrene derfor i denne hypotetiske situation mé skulle
afholde en udgift, der svarer til kommunens bruttodriftsudgift for daginstitutionspladsen.
Kilde: Egne beregninger pa basis af en stikprove pa 3,3 pct. af befolkningen



I det overstaende har der varet fokus pa foraldrenes arbejdsudbud givet antallet
af born 1 de enkelte familier. Offentligt stottet bornepasning kan potentielt have
betydning for familiernes beslutning om at fa born, herunder hvor mange, hvil-
ket ogsa vil kunne have afledte virkninger pa befolkning, arbejdsudbud og of-
fentlige finanser over tid."

Pa lengere sigt kan pasning i daginstitution (og kvaliteten heraf) ogsa have be-
tydning for bernenes arbejdsudbud og produktivitet — ligesom det gor sig gl-
dende med andre tidlige indsatser, herunder blandt andet ordninger som degnin-
stitutioner, plejefamilier mv., som ogsa horer under udgiftsomradet familier og
born.

Forskningslitteratur peger pa, at der kan opnas storre afkast af indsatser for
fodslen og i den tidlige barndom end senere 1 livet. Dette bygger pa, at
komplementaritet i opbygningen af evner over livet betyder, at jo tidligere en
investering i udviklingen af den enkeltes evner foretages, jo storre bliver
afkastet.” Det bemarkes, at Danmark er et af de lande, hvor der anvendes flest
offentlige ressourcer pa tilbud for bern og bernefamilier.

I den omtalte litteratur males effekter af specifikke, tidlige indsatser pa en lang
rekke forskellige mal sasom kriminalitet, helbred, indkomst og uddannelses-
niveau. I et omfattende litteraturstudie pa omradet findes det, at kvaliteten af den
givne indsats har vasentlig betydning for, hvorvidt der findes effekter — samt
omfanget af de eventuelle effekter, jf Elango mfl. (2016)."

Effekterne kan derudover athenge af individuelle forhold. Fx er der i to studier
pa norsk data tilbage fra 1975 undersogt effekten af, at der blev indfert et
universelt bornepasningssystem, saledes at alle born i alderen tre til seks ar blev
berettiget til at blive passet i daginstitution uanset familiebaggrund.* Resultaterne
viser en positiv gennemsnitseffekt pa uddannelse og arbejdsmarkedstilknytning
som folge af at indfore det universelle bornepasningssystem i Norge. For born af
mere henholdsvis mindre ressourcesterke foraldre findes der negative
henholdsvis positive effekter pa bornenes fremtidige indkomst.

Det er imidlertid meget vanskeligt at identificere kausale effekter af forskellige
tidlige indsatser pa eksempelvis bornenes fremtidige arbejdsudbud. Det skyldes
blandt andet, at der er tale om meget langsigtede effekter, som kun vanskeligt
kan isoleres fra virkningerne af mange andre forhold, der kan have betydning for
bornenes fremtidige arbejdsudbud 1 perioden fra de modtager en tidlig indsats til

41 Dette svarer i en vis udstraekning til stotten til fertilitetsbehandling og vil ligeledes have langsigtede effek-
ter i form af bornenes senere arbejdsudbud og deres trak pa og bidrag til de offentlige finanser, jf. ogsa note
32 ovenfor.

42 Den typiske grafiske illustration af denne sammenhang omtales ogsa som Heckman-kurven efter Nobel-
pristageren James Heckman. Se fx Nielsen (2012).

4 Elango, Garcfa, Heckman og Hojman (2016).

4 Havnes og Mogstad (2015) og Havnes og Mogstad (2011).
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de indtreder pa arbejdsmarkedet. Det drejer sig fx om familizre forhold, forhold
1 folkeskolen, det videre uddannelsessystem, arbejdsmarkedets forhold i evrigt,
herunder konjunkturer m.m.

Desuden krever maling af sidanne kausale effekter over meget lange tidshori-
sonter tilsvarende lange tidsserier, sa man kan folge bornene i mange ar efter, de
har modtaget en given tidlig indsats, og frem til de er indtradt pa arbejdsmar-
kedet. Forskningslitteraturen bygger saledes 1 sagens natur pa historiske data for
indsatser, der ligger langt tilbage i tid. Selv hvis effekter af disse indsatser kan
males precist, kan der i mellemtiden vare sket endringer, herunder reformer af
folkeskolen, ungdomsuddannelser og de videregaende uddannelser, som kan
betyde, at nye indsatser i dag ikke vil have samme effekt pa bornenes fremtidige
arbejdsudbud og produktivitet. Saledes vil det generelt vare meget vanskeligt at
skonne kvantitativt over sadanne effekter med nogen nevneveardig pracision.

Den lange tidshorisont for realiseringen af eventuelle dynamiske effekter af
tidlige indsatser har ikke blot betydning for muligheden for at undersoge dem
empirisk. Den betyder ogsa, at eventuelle effekter ligger langt fremme i tid og
efter den mellemfristede planlegningshorisont — tidshorisonten ma eksempelvis
forventes at vare endnu lengere end for @ndringer i uddannelsesadfarden
beskrevet ovenfor, jf. afsnittet Uddannelse. Det udelukker ikke, at de er vaesentlige
for politiske prioriteringer, eller at tidlige indsatser kan vare en fornuftig langsig-
tet investering. Det betyder dog, at de kun i begreenset omfang er relevante for
opgorelsen af riderummet 1 finanspolitikken pa kort og mellemfristet sigt.
Derudover vil der typisk vare en raekke andre hensyn — fx til lige muligheder,
borns trivsel og udvikling i bred forstand mv. — som i praksis har mindst lige sa
stor betydning.

Social beskyttelse IlI: Arbejdslgshed

Udgifterne pa dette omrade dakker det offentlige forbrug mentet pa social be-
skyttelse mod arbejdsloshed, hvilket daekker over ydelser (i naturalier) til perso-
ner, som er arbejdsdygtige og star til radighed for arbejdsmarkedet, men som
ikke kan finde beskaftigelse, samt administration og stottetjenester hertil. Speci-
fikt drejer det sig iser om samtaler, opkvalificering, kurser, uddannelse mv.

Baggrunden for disse udgifter er bade et forsikringsmotiv, og derudover udger
den aktive arbejdsmarkedspolitik det tredje ben i flexicurity-modellen.” Den
aktive arbejdsmarkedspolitik har primeaert til formal at modvirke de negative ef-
fekter af et i international sammenligning generost overforselssystem, og af en
relativt hoj beskatning, pa tilskyndelsen til beskaftigelse og blandt andet derigen-
nem understotte et arbejdsmarked med hoj jobmobilitet og lav ledighed — til
gavn for bade den enkelte og samfundet.

4 De to ovrige er fleksible regler for ansattelse og afskedigelse samt et veludbygget socialt sikkerhedsnet.
Gode muligheder for videre- og efteruddannelse er ogsé et kendetegn ved det danske arbejdsmarked.

Side 105 af 142



Tiltag pa dette omrade har som udgangspunkt til formal at understotte beskeafti-
gelse, og effekterne af forskellige typer af tiltag er grundigt belyst i den ekonomi-
ske litteratur, herunder ogsa i danske studier.” Typisk peges der p4, at deltagelse i
en given indsats som en del af den aktive arbejdsmarkedspolitik kan give anled-
ning til en eller flere af folgende tre effekter:

1)  Der kan opsta en sakaldt programeffekt, som daekker over, at det kan vare
mere sandsynligt, at den enkelte overgir til beskaftigelse efter deltagelse 1 en
given indsats.

2)  Der kan opsta en sakaldt motivationseffekt (ogsa kaldet trusselseffeet), som dak-
ker over, at personer, der har udsigt til deltagelse i et program, op til pro-
gramstart 1 hojere grad overgar til beskeaftigelse, fordi de intensiverer job-
sogningen blandt andet for at undga at skulle deltage i fx aktivering.

3) Der kan opsta en sakaldt fastholdelseseffekt, som betyder, at deltagelse i indsat-
sen gor det mindre sandsynligt for den enkelte at overga til beskaftigelse,
mens deltagelse i programmet star pa (fx som folge af at jobsegningen i
denne periode er mindre intensiv).

Omfanget, hvormed en given indsats vil give anledning til disse tre effekter, vil
variere alt efter tiltagets type og nermere udformning. Det er ikke pa forhand
givet, at de potentielle positive program- og motivationseffekter (1 og 2) vil over-
stige den negative fastholdelseseffekt (3). Det indbyrdes forhold imellem disse
effekter vil endvidere kunne variere imellem indsatser. Fx vil samtaler ikke have
en fastholdelseseffekt, men programeffekten kan ogsa vere mindre end ved ek-
sempelvis opkvalificeringsforlob.

Dette er medvirkende til, at det kreever nermere kendskab til udmentningen
forend der kan siges noget om virkningen af @ndrede udgifter pa omradet — og
at der foreligger et vist empirisk grundlag for effekterne af de konkrete indsatser
eller nzert beslegtede indsatser. Vurderinger er derfor knyttet til konkrete indsat-
ser og ikke mekanisk til det samlede udgiftsniveau.

De @konomiske Rad (2012b) undersogte effekter af den aktive arbejdsmarkeds-
indsats. Her blev fundet varierende effekter pa tvars af forskellige indsatstyper
og forskellige effekter af beskaftigelsesindsatser 1 hoj- og lavkonjunktur. Der
findes for eksempel, at lontilskud i offentlig virksomhed 1 bedste fald ikke har
nogen effekt, og at lontilskud i privat virksomhed i gennemsnit forlenger den
enkeltes ledighedsforleb i lavkonjunktur men afkorter det i hojkonjunktur.

Forudsat at der foreligger tilstrackkeligt empirisk beleg for potentielle strukturelle
effekter af et givent tiltag inden for den aktive arbejdsmarkedspolitik, indregnes
sadanne effekter af et givent tiltag ogsa i forbindelse med fx reformer. I s fald
indregnes sidanne effekter ogsa i de mellemfristede fremskrivninger, /% boks 3.71.

46 Styrelsen for arbejdsmarked og rekruttering (STAR) har samlet og systematiseret effekterne pa jobeffek-
ter.dk.
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Boks 3.11
Aktiv arbejdsmarkedspolitik

Ministerierne opger som udgangspunkt virkninger pa beskeaeftigelsen ved aendringer af den aktive arbejdsmarkeds-
politik, nar disse vurderes at veere relevante og velfunderede. Sken for konkrete adfeerdsvirkninger, de sakaldte dy-
namiske effekter, tager som altovervejende hovedregel afseet i konkrete effektanalyser af tidligere politikeendringer,
baseret pa dansk og international litteratur.

Den aktive arbejdsmarkedspolitik (beskaeftigelsesindsatsen) har til formal at styrke de lediges incitamenter til og for-
udsaetninger for at komme i beskeeftigelse. Samtidig er ledige forpligtede til at sta til radighed for arbejdsmarkedet
for at veere berettigede til blandt andet at modtage dagpenge. Der er etableret en relativ veludbygget skonomisk
faglitteratur og empirsk evidens vedrgrende arbejdsudbudseffekten af forskellige indsatser i den aktive beskaef-
tigelsesindsats, herunder pa danske data, som danner afsaet for skan over virkningerne pa beskaeftigelsen.

Et eksempel er beregning af effekter af @get samtaleintensitet og fremrykket ret- og pligttilbud i Beskaeftigelses-
reformen 2014. | forhold til den sgede samtaleindsats blev lagt til grund, at den farste samtale reducerer ledigheds-
forleb med en halv uge, og at der er lavere effekter af efterfelgende samtaler inden for de fgrste 6 maneder (i prak-
sis blev det lagt til grund, at effekten af efterfalgende samtaler udgjorde 20 pct. af effekten ved den forste samtale).
Der blev ikke indregnet effekter af samtaler afholdt efter 6 maneders ledighed. For fremrykket ret- og pligttilbud blev
der lagt til grund, at varigheden af ledighedsforlab reduceres for ledige, der som falge af fremrykningen fik udsigt til
aktivering inden for 3 maneder (motivationseffekt). Den forudsatte effekt var hgjere for ledige, der fik fremrykket
aktiveringstidspunktet fra 9 til 6 maneder, end for ledige, der fik fremrykket tidspunktet fra 6 til 3 maneder. Den
samlede virkning blev et gget arbejdsudbud pa godt 1.000 fuldtidspersoner.

| forbindelse med Velfeerdsaftalen 2006 blev der skennet over adfeerdsvirkninger pa arbejdsudbuddet af tiltag
vedrgrende den aktive arbejdsmarkedspolitik, som blandt andet indeholdt intensiv aktivering efter 2% ars ledighed
samt fremrykning af ret- og pligttilbud for ledige over 30 ar.

Kilde:  Beskaftigelsesministeriet og Finansministeriet.

Fritid, kultur og religion

Udgiftsposten fritid, kultur og religion indeholder bade elementer, som har ka-
rakter af kollektivt offentligt forbrug, og elementer, som har karakter af individu-
elt offentligt forbrug. Det kollektive forbrug udgeres fx af forbrugsudgifter til
radio- og tv-udbydere og religiose organisationer. Det individuelle forbrug udge-
res fx af forbrugsudgifter til sport og fritid samt til kulturtjenester (museer, bibli-
oteker, teater mv.).

Det offentlige forbrug pa omraderne har typisk baggrund i, at der er tale om
sakaldte offentlige goder, som ikke ville tilvejebringes (i et samfundsekonomisk
hensigtsmassigt omfang) pa et privat marked, eller at forbruget er forbundet
med visse eksternaliteter. Forstnevnte kan fx dreje sig om opretholdelse og ud-
bygning af en fzlles kulturarv, og sidstnavnte kan fx dreje sig om sportsaktivite-
ter, som understotter folkesundheden.

Der er forhold, som taler for, at arbejdsudbudseffekterne og produktivitetseffek-
terne af en forogelse af de samlede udgifter pa omradet fritid, kultur og religion
vil vaere meget begrensede og med usikkert fortegn.

For det individuelle forbrug af offentlige serviceydelser under fritid og kultur vil
der kunne vare en grad af fortrengning af privat forbrug pa tilsvarende ydelser.
Eksempelvis betyder den offentlige finansiering af biblioteker, at den enkelte i et



vist omfang ikke behover at kobe boger selv, hvormed @ndringer i forbruget
principielt kan antages at pavirke arbejdsudbuddet igennem en indkomsteffekt.

Herudover kan offentlige udgifter til fritid og kultur forventes at oge (nyt-
te)vaerdien af fritid, og tiltag pa dette omrade kan sdledes i princippet vare for-
bundet med en negativ substitutionslignende effekt pa arbejdsudbuddet, /£ ogsa
kapitel 2. Nar det offentlige fx bygger parker og legepladser, hvor forzldre kan
tilbringe tid med deres born, kan verdien af fritid stige, sa der (alt andet lige)
andres pa balancen i forhold til den tabte fortjeneste ved at arbejde mindre. Ty-
pisk vil der ikke vzre tilstraekkeligt empirisk grundlag til at skenne over saidanne
(negative) afledte effekter pa arbejdsudbud og velstand, og deres storrelsesorden
er hojst usikker.

Udgifterne pa omradet vil sandsynligvis ikke have betydelige afledte virkninger
pa de ovrige offentlige udgifter. Andringer i subsidier, fx tilskud, som reducerer
billetpriser til kulturinstitutioner, vil dog kunne pavirke den mangde, der bliver
forbrugt, og dermed potentielt medfore yderligere udgifter.”” Udgifterne pa disse
omrader vil dog typisk falde ind under den normale rammestyring.

47 En @ndring af tilskud, som reducerer billetpriser til fx kulturinstitutioner, vil derudover potentielt kunne
virke som en negativ afgift og kan dermed have virkninger pa arbejdsudbuddet. Fortegnet og omfanget af
en sadan effekt vil blandt andet afgores af den kausale ssmmenheng mellem indkomst og det pagzldende
forbrug, som kan vare vanskelig at fastsla, jf. ogsq kapitel 2.
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4. De offentlige investeringer

Pa samme made som det offentlige forbrug kan de offentlige investeringer opde-
les efter funktionsomrade ved hjzlp af COFOG nomenklaturen. Specielt udger
omraderne generelle offentlige tjenester (herunder forskning og udvikling) og
okonomiske anliggender (primart infrastruktur) store poster, men ogsa sund-
hedsvasen og uddannelse star for en stor del af de offentlige investeringer, jf-

Sfigur 4.1.

Figur 4.1 Figur 4.2
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investeringer, 2016
Pct. Pct. Pct. Pct.
100 + 100 100 100
80 80
80 A 80 60 60
40 40
60 - 60 20 20
0 0
@ . & §3 93%= Bg 1¢ @
2 2 oS g S S & a g& g &
%3 8 2598 9 5 3 57 2 o
20 1 20 3= 3833 2 200 & Q2 7 F
0@ ®oad 2 =@ § o= 3 §
2 o 232% % 80 5 °&8 5 %
ey 83" 2 a5 % g° %
04 L o ES Q 3 2 3 < &
o «Q = ]
Social beskyttelse = Undervisning % ®
m Fritid, kultur og religion m Sundhedsvaesen
u Boliger og offentlige faciliteter ® Miljgbeskyttelse f il f
@konomiske anliggender m Offentlig orden og sikkerhed Boskunolegludvikiing = Bygninger og anlzeg
Forsvar m Generelle offentlige tjenester

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af Danmarks Statistik.

Investeringerne pa tvars af de forskellige omrader kan overordnet set opdeles i
investeringer 1 bygninger, anleg og maskiner (herefter blot kaldet bygninger og
anleg) samt investeringer 1 forskning og udvikling. Ud af de samlede offentlige
investeringer 1 2016 udger bygninger og anleg knap tre fjerdedele mens forsk-
ning og udvikling udger godt én fjerdedel.

Investeringer 1 bygninger og anleg udger ogsa hovedparten af investeringerne pa
de enkelte omrader med undtagelse af generelle offentlige tjenester, jf. figur 4.2.
Sidstnavnte afspejler, at hovedparten af de offentlige investeringer i forskning og
udvikling udgoeres af investeringer i grundforskning, som er placeret under gene-
relle offentlige tjenester.

Resten af dette kapitel omhandler de mulige dynamiske effekter af de forskellige
typer offentlige investeringer med udgangspunkt i den overordnede opdeling i
bygninger og anlag pa den ene side og forskning og udvikling pa den anden.
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4.1 Offentlige investeringer i bygninger og anleg

12016 fordeler de samlede offentlige investeringer 1 bygninger og anlag sig som
angivet i tabel 4.1. Omkring 30 pct. af de offentlige investeringer i bygge og an-
leeg udgeres af infrastrukturinvesteringer (vej- og jernbanetransport), som ligger
under COFOG-gruppen okonomiske anliggender. Herefter stair omraderne
sundhedsvasen og undervisning for de storste bidrag til de offentlige investerin-

ger 1 bygge og anleg.

Tabel 4.1
Andel af de samlede offentlige investeringer i bygninger og anlag, 2016

Omrader, hvor det offentlige forbrug alene er kollektivt 54 pct.
Jkonomiske anliggender 31 pct.
Generelle offentlige tienester 11 pct.
Forsvar 6 pct.
Boliger og offentlige faciliteter 3 pct.
Offentlig orden og sikkerhed 2 pct.
Miljgbeskyttelse 1 pct.
Omrader, hvor det offentlige forbrug primaert er individuelt 46 pct.
Sundhedsvaesen 18 pct.
Undervisning 17 pct.
Fritid, kultur og religion 7 pct.
Social beskyttelse 5 pct.

Kilde: Danmarks statistik og egne beregninger.

Offentlige investeringer i bygninger og anleg pa et givent omrade er som ud-
gangspunkt rettet mod udvidelse af det fysiske kapitalapparat, som indgar i pro-
duktionen af de offentlige serviceydelser, der leveres pa det pagzldende omrade.
Saledes er opforelse af fx sygehuse, skoler og bornehaver samt indkeb af jagerfly
en forudsatning for og bidrager til den fremtidige produktion af serviceydelser
inden for sundhed, uddannelse, bornepasning og forsvar. Baggrunden for de
offentlige investeringer i bygninger og anleg skal derfor findes 1 baggrunden for,
at det offentlige stiller disse serviceydelser til radighed for borgerne. Sidstnavnte
er behandlet generelt for det offentlige forbrug i kapitel 2 og mere specifikt for
de enkelte omrader i kapitel 3.

I modsaxtning til det offentlige forbrug pa et givent omrade, indebarer offentlige
investeringer en tidsmassig forskydning imellem udgiften og vardiskabelsen.
Mens lonudgifter til fx padagoger og sygeplejersker (offentligt forbrug ekskl.
afskrivninger) er tidsmassigt ssmmenfaldende med de serviceydelser, som de
leverer til borgerne, vil den styrkelse af den offentlige service, som opforelse af



en ny bornehave eller et nyt sygehus (offentlige investeringer) kan bidrage til,
realiseres over en drrekke efter udgiften er atholdt.

Dette er udtryk for, at offentlige investeringer i bygninger og anleg oger den
fremtidige produktionskapacitet i den offentlige sektor ved givent arbejdskraft-
input mv.* Den ogede produktionskapacitet vil alt andet lige (herunder givet
udviklingen i det offentlige forbrug ekskl. afskrivninger) muliggore en foregelse
af maengden eller kvaliteten af de tilvejebragte offentlige serviceydelser over en
arraekke, hvilket vil svare til en foregelse af den samlede velstand.” Dette er bag-
grunden for, at Finansministeriet fremadrettet rutinemassigt vil indregne vaekst-
bidrag fra eendringer i rammen for offentlige investeringer i bygninger og anlag 1
de mellemfristede fremskrivninger.
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Figur 4.3
Vaekstbidrag af offentlige investeringer (givet det offentlige forbrug)

Fremadrettet fast regneprincip Fortsat konkret vurdering

@get serviceniveau pa
bergrte omrader (givet
offentlig beskaeftigelse mv.)

Offentlig investering
i bygninger og anleeg

Dget fremtidig
produktionskapacitet

"Mekanisk" veekstbidrag
(BNP-virkning)

Evt. dynamiske effekter
pa fx velstand

Anm.:  Se boks 4.1 for naermere beskrivelse af regneprincippet.

Opgorelsen af vakstbidraget tager udgangspunkt i de (fremtidige) afskrivninger,
som vil vare knyttet til investeringerne og indgar i opgorelsen af BNP samt det
offentlige forbrug inkl. afskrivninger i de mellemfristede fremskrivninger. Hertil
legges et bidrag svarende til den langsigtede markedsrente, som beregningstek-
nisk indregnes som en produktivitetseffekt i den private sektor, jf. ogsa boks 4.1.
Pa denne made forudsazttes offentlige investeringer som udgangspunkt at have
omtrent samme virkninger pa produktionskapaciteten i skonomien som investe-
ringer 1 den private sektor. Dette vurderes at vaere det bedst mulige udgangs-
punkt pa det foreliggende grundlag.

48 ] nationalregnskabets opgorelse af det offentlige forbrug ved hjalp af inputmetoden opfanges et kapital-
bidrag i de afskrivninger pa det offentlige kapitalapparat, som ogsd indgar i BNP. Et eventuelt yderligere
bidrag til maengde eller kvalitet af de offentlige serviceydelser fra oget produktion pr. arbejdstime kan prin-
cipielt opfanges i det outputbaserede mal for offentligt forbrug i nationalregnskabet.

4 Dette skal ses i lyset af, at den samlede produktionskapacitet i skonomien oges. P4 denne made adskiller
virkningerne af offentlige investeringer sig fra det offentlige forbrug. I fravaer af eventuelle dynamiske virk-
ninger pa arbejdsudbuddet, vil oget offentligt forbrug, som tilvejebringes ved en foregelse af den offentlige
beskaftigelse, ske pa bekostning af den private beskeftigelse, nir der fokuseres pé strukturelle virkninger.
Det skyldes, at den samlede strukturelle beskaftigelse er bestemt af arbejdsudbuddet og strukturerne pa
arbejdsmarkedet. Offentlige investeringer i bygninger og anlag vil ikke pa samme made fortreenge private

investeringer i fysisk kapitalapparat i den private sektor. Dermed udvides den samlede produktionskapacitet.



Ud over det beskrevne fremtidige vakstbidrag fra offentlige investeringer, vil der
potentielt kunne vere dynamiske effekter pa fx arbejdsudbud og produktivitet
som folge af, at det offentlige serviceniveau pa de berorte omrader alt andet lige
oges, givet den offentlige beskaftigelse og varekobet. Sidanne dynamiske effek-
ter vil som udgangspunkt svare til eventuelle dynamiske effekter af det offentlige
forbrug pa de pageldende omrader.”

Det generelle regneprincip for vakstbidrag af offentlige investeringer 1 bygninger
og anleg er udtryk for den foregelse af den fremtidige produktionskapacitet, som
investeringerne direkte giver anledning til. Det er 7&£e et udtryk for eventuelle
dynamiske effekter af den forogelse af det offentlige serviceniveau, som den
ogede produktionskapacitet muliggor. Sidstnzvnte skal blandt andet ses i lyset af,
at der ikke vurderes at vare grundlag for at etablere generelt anvendelige regne-
metoder for dynamiske effekter af offentlige serviceydelser (jf. ogsa kapitel 5), og
at indregning af sidanne effekter 1 givet fald vil skulle bero pa swrskilte og kon-
krete vurderinger. Det generelle regneprincip for offentlige investeringer i byg-
ninger og anlag er altsd konsistent hermed, jf ogsa fignr 4.3.

50 Der skelnes her imellem offentligt forbrug (ekskl. afskrivninger) og produktionen af offentlige service-
ydelser. En forogelse af de offentlige investeringer i bygninger og anlag vil ege produktionskapaciteten for
sd vidt angér offentlige serviceydelser. Det offentlige forbrug (ekskl. afskrivninger) omfatter den del af
bidraget til produktion af offentlige serviceydelser, som kan tilskrives arbejdskraft og materialekob, og ikke
bidraget fra kapitalapparatet, jf. ogsd boks 4.1.
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Boks 4.1
Generelt regneprincip for vaekstbidrag af andringer i den samlede ramme til offentlige investeringer
i bygninger og anlag i de mellemfristede fremskrivninger

Fremadrettet vil der blive indregnet vaekstbidrag af offentlige investeringer i bygninger og anlaeg, som afspejler en
foragelse af produktionskapaciteten. | beregningen af vaekstbidraget forudsaettes afkastet af offentlige investeringer
i form af en foregelse af strukturelt BNP at svare til afskrivninger plus den langsigtede markedsrente. En lignende
fremgangsmade er tidligere anvendt i Vaekstplan DK, 2013.

Konkret vil ggede investeringer resultere i egede afskrivninger, som indgar i BNP og i det offentlige forbrug inkl. af-
skrivninger i de mellemfristede fremskrivninger. Afkastet herudover indregnes som en produktivitetseffekt i den pri-
vate sektor. Dette kan forstas pa den made, at den del af bruttoafkastet, som ikke udgeres af afskrivninger og derfor
ikke indgar i opgerelsen af offentligt forbrug inkl. afskrivninger, medgar til produktion af en serviceydelse (fx trans-
port), der indgar som forbrug i produktionen i den private sektor og derfor bidrager til at @ge den private produkti-
onskapacitet.” Det offentlige forbrug ekskl. afskrivninger, som primeert udgeres af lansum og varekegb, der i mod-
saetning til afskrivningerne har saldovirkning, er som udgangspunkt upavirket af indregningen af veekstbidraget.

Der er i fastlaeggelsen af regneprincippet ikke taget hensyn til, at visse offentlige investeringsprojekter potentielt kan
give et afkast, som er hgjere end markedsafkastet plus afskrivninger, svarende til en positiv samlet cost-benefit
afvejning. Omvendt er det heller ikke indregnet, at en del af afkastet kan vise sig gennem fx bedre milja eller andre
ikke-markedsmaessige gevinster, der ikke direkte pavirker strukturelt BNP. Imidlertid sidestiller indregning af
veekstbidraget omtrent offentlige og private investeringer for sa vidt angar virkninger pa produktionskapaciteten i
okonomien (opgjort ved BNP). Pa det foreliggende grundlag vurderes dette at udgere det bedst mulige udgangs-
punkt for virkningerne af samfundsgkonomisk velbegrundede investeringsprojekter.

Regneprincippet er som udgangspunkt udtryk for en alt andet lige betragtning, dvs. givet forlgbet for det offentlige
forbrug ekskl. afskrivninger (herunder beskaeftigelse og varekab). Det bemzerkes dog, at indregningen af vaekstbi-
draget ikke hviler pa, at det offentlige serviceniveau rent faktisk forages. Nar det offentlige kapitalapparat forages, vil
et givent offentligt serviceniveau (offentligt forbrug inkl. afskrivninger) i princippet kunne tilvejebringes af feerre of-
fentligt ansatte. Fastholdes det offentlige serviceniveau, vil der saledes kunne frigives arbejdskraft til den private
sektor. | dette tilfelde vil foragelsen af den samlede aktivitet i skonomien derfor ske i den private sektor (fremfor i
den offentlige sektor).

Princippet har primaert betydning for marginalvirkningerne af aendringer i rammen for offentlige investeringer i byg-
ninger og anlaeg. | Finansministeriets mellemfristede fremskrivninger lsegges i forvejen en Igbende forbedring af det
offentlige kapitalapparat (herunder ogsa i infrastrukturinvesteringer) til grund for at opna de langsigtede vaekstforlgb.

Det bemaerkes, at ovenstaende regneprincip kan anvendes i situationer, hvor der er tale om eendringer i de offentli-
ge investeringer, som giver anledning til forholdsvis beskedne sendringer i det offentlige kapitalapparat (set i det sto-
re billede). Safremt investeringerne eksempelvis @ges meget markant, vil der skulle foretages en konkret vurdering
af, om det kan forventes at findes samfundsgkonomisk fornuftige offentlige investeringer i et sddant omfang. Hvis
dette ikke er tilfeldet, vil der skulle indregnes et mindre vaekstbidrag end regneprincippet umiddelbart tilsiger.

Eksempler pa betydningen af vaekstbidraget

| beregningen af BNP-bidrag forudsaettes en gennemsnitlig afskrivningsrate pa bygninger og anleeg (inkl. maskiner)
svarende til, hvad der lzegges til grund i de mellemfristede fremskrivninger. Safremt der til illustration forudseettes
afskrivninger pa 5,5 pct., en langsigtet nominel markedsrente pa 4,5 pct., realveekst pa 1,2 pct. og inflation pa 1,8
pct., vil regneprincippet eksempelvis tilsige, at et Iaft af de offentlige investeringer i bygninger og anlaeg pa 1 mia. kr.
(2018-niveau) arligt fra 2021 og frem til 2025 giver anledning til BNP-bidrag i arene frem mod og efter planlaegnings-
horisonten som illustreret i figur a. Vedligeholdes investeringerne efter planlsegningshorisonten relativt til BNP
(svarende til de normale beregningstekniske principper) ved at der Isbende foretages bruttoinvesteringer svarende
til afskrivningerne samt realvaeksten, bliver vaekstbidraget som i figur b.

| de mellemfristede fremskrivninger forudsaettes, at det offentlige kapitalapparat opretholdes relativt til et veegtet
gennemsnit af bruttoveerditilvaeksten i den private og offentlige sektor. Dermed vil det som udgangspunkt
forudsaettes, at en forggelse af det offentlige kapitalapparat ved planleegningshorisonten som falge af et Iaft i
investeringsrammen i den mellemliggende periode vil blive opretholdt efterfalgende (via en foraggelse af
bruttoinvesteringerne svarende til de @gede afskrivninger i det langfristede forlgb).
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Figur a Figur b
Illustration af strukturelt BNP-bidrag ved lllustration af strukturelt BNP-bidrag ved
midlertidigt loft af investeringerne frem mod midlertidigt loft af investeringerne frem mod
2025, 2018-niveau 2025, som efterfelgende vedligeholdes,
2018-niveau
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Anm.: Vewsktbidraget udgeres af summen af “afskrivninger” og “afkast”, som tilsammen udger den
forogelse af produktionskapaciteten, der giver anledning til en nutidsvardi pa nul. Der er
illustrativt forudsat en langsigtet nominel markedsrente pd 4,5 pct., realvakst pa 1,2 pct., inflation
pé 1,8 pct. samt afskrivninger pa ca. 5,5 pct. I figur b svarer summen af de tre sojler i drene efter
2025 til en vakstkorrigeret realforrentning af det opbyggede (og vedligeholdte) kapitalapparat pa
godt 1,4 pct.

1) Det bemaerkes, at safremt foregelsen af produktionskapaciteten udelukkende medgar til styrkelse
af offentlige serviceydelser til endelig anvendelse (og dermed ikke medgar til at oge produktions-
kapaciteten i den private sektor), vil fremtidige opgorelser af BNP i praksis ikke nodvendigvis
omfatte den del af foregelsen af produktionskapaciteten, som svarer til normalforrentning af
investeringen (sarligt nar produktionen opgeres vha. inputmetoden), selv nir denne effekt rent
faktisk er til stede. Usikkerheden forbundet hermed vurderes dog at vare beskeden i forhold til
den samlede usikkerhed pa de mellemfristede BNP-fremskrivninger.

Kilde: Egne beregninger.

Samfundsgkonomiske konskvensvurderinger af konkrete projekteter —
herunder infrastruktur

Som grundlag for beslutninger om igangsaxttelse af konkrete offentlige investe-
ringsprojekter anbefales det, at der udarbejdes samfundsekonomiske konse-
kvensvurderinger, ;£ Finansministeriets 1 ejledning i samfundsokonomiske konsekvensvur-
deringer (2017). Disse konsekvensvurderinger bor omfatte vurdering af eventuelle
dynamiske effekter af den foregelse af det offentlige serviceniveau (fx bedre
fremkommelighed og reduceret transporttid ved infrastrukturprojekter), som et
investeringsprojekt muliggor. Der vil saledes i forbindelse med konsekvensvur-
deringer af konkrete investeringsprojekter blandt andet skulle tages stilling til, om
der er tilstrakkeligt grundlag for at indregne effekter pa arbejdsudbuddet i cost-
benefit analysen.

Investeringer i infrastruktur udger som nzvnt ovenfor en betydelig andel af de
offentlige investeringer i bygninger og anleg. De fremhaves endvidere ofte som
et eksempel pa offentlige investeringer, der kan bidrage til at forbedre rammevil-
karene for skonomien, herunder for virksomhederne i den private sektor, og
som dermed kan have dynamiske virkninger pa arbejdsudbud og produktivitet.
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Eksempelvis kan reducerede transporttider og -omkostninger som folge af en
forbedring af infrastrukturen dels bidrage til at oge arbejdsproduktiviteten (fx i
transportbranchen), hvilket vil oge reallonnen og derigennem potentielt arbejds-
udbuddet, dels give anledning til tidsbesparelser for borgerne (fx reduceret tids-
forbrug ved pendling), som delvist kan blive omsat til eget arbejdsudbud. Her
kan vare tale om dynamiske virkninger af den serviceydelse til borgere og virk-
somheder, som investeringer i vej- og jernbanenettet bidrager til, det vil sige vej-
og jernbanetransport. Disse dynamiske effekter vil i et vist omfang svare til de
potentielle dynamiske virkninger af offentligt forbrug pa omradet vej- og jernba-
netransport under det kollektive offentlige forbrug, herunder eksempelvis sne-
rydning og saltning samt drift af fx lyssignaler mv., som bidrager til at understot-
te anvendelsen af de foretagne investeringer og dermed mobiliteten i skonomien
I 0gsa kapitel 3.

Der skonnes over virkningerne af konkrete infrastrukturprojekter i forbindelse
med de samfundsekonomiske konsekvensanalyser, transportministeriet udarbej-
der som en del af grundlaget for den politiske beslutning om igangsattelse af
projekterne. Her anvendes den sakaldte TERESA-model, der giver mulighed for
at tage hojde for en lang reekke dynamiske virkninger i den samlede vurdering af
samfundsekonomien i et konkret infrastrukturinvesteringsprojekt, 7. boks 4.2.

Gennemforelsen af konkrete projekter mé i almindelighed anses som en del af de
lobende forbedringer af infrastrukturen inden for de allerede afsatte rammer, og
derfor skal eventuelle dynamiske effekter pa eksempelvis arbejdsudbuddet op-
gjort i en isoleret cost-benefit analyse ikke indregnes i de mellemfristede frem-
skrivninger. Det skyldes, at udviklingen 1 arbejdsudbud og produktivitet i grund-
forlobet for de mellemfristede fremskrivninger (implicit) bygger pa en forudsat-
ning om lebende forbedring og tilpasning af infrastrukturen i takt med udviklin-
gen 1 trafikale behov, herunder som folge af den generelle teknologiske udvikling
og velstandsfremgang i okonomien (fx for at modga trengselseffekter som folge
af et stigende antal personbiler afledt af stigende velstand og beskaftigelse).

Som udgangspunkt er det saledes udelukkende forbedringer eller forvarringer set
i forhold til dette referenceforlob, som principielt vil kunne give anledning til at
indregne xndringer i arbejdsudbuddet set i forhold til, hvad der allerede ligger i
de mellemfristede fremskrivninger. Indregning af sidanne effekter ville imidlertid
forudsztte viden om hvilke konkrete investeringsprojekter, der over en lengere
arraekke ville blive gennemfort bade i referenceforlobet og i et eventuelt forlob,
hvor investeringsrammen ndres. Selv givet de konkrete investeringsprojekter,
der planlegges (eller rent faktisk gennemfores) i sidstnavnte tilfaelde, vil den ar-
bejdsudbudseffekt, der eventuelt kunne skonnes over, siledes athange af nar-
mere forudsatninger om hvilke projekter, der ville og ikke ville vare blevet gen-
nemfort i det (i dette tilfaelde) hypotetiske referenceforlob. Som altovervejende
hovedregel vurderes sidanne forudsatninger 1 praksis at vare for usikre og van-
skelige at verificere til at kunne danne grundlag for opgerelser af afledte virknin-
ger pa arbejdsudbud og de offentlige finanser.
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Behovet for nzermere specificering af konkrete projekter afspejler blandt andet

den store variation i effekterne pa tvars af forskellige konkrete investeringspro-
jekter, som der er udarbejdet samfundsekonomiske konsekvensvurderinger for,
- ogsd eksemplerne i boks 4.2. Dette er helt svarende til fx skatteomradet, idet der

heller ikke kan indregnes en arbejdsudbudsvirkning af midler afsat til lempelser
af fx indkomstskatterne, uden at de konkrete indkomstskattelettelser (fx lavere

bund- eller topskat, aget beskaftigelsesfradrag mv.) er specificeret.

Som naevnt vil det generelle regneprincip saledes vare, at der for offentlige inve-
steringer indregnes BNP-virkninger via oget produktivitet afledt af det storre

kapitalapparat.
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Boks 4.2
Samfundsgkonomiske konsekvensvurderinger af konkrete infrastrukturinvesteringsprojekter

Pa transportomradet udarbejdes der samfundsekonomiske analyser, som pa et ensartet grundlag giver en
systematisk vurdering af de samfundsgkonomiske fordele og ulemper (i bred forstand) ved tiltag og I@sningsforslag
pa transportomradet. De samfundsgkonomiske analyser omfatter ikke kun de direkte offentlige udgifter og indteegter
forbundet med et givent investeringsprojekt — sdsom anleegsudgiften, driftsomkostninger og eventuel brugerbetaling
— men ogsa afledte virkninger pa afgiftsprovenuer, den samlede arbejdsudbudsforvridning samt sakaldte eksterne
effekter, som deekker over effekter pa luftforurening og klimapavirkning, stejgener og uheld. Effekten af
luftforureningen omfatter effekter pa dedelighed, sygelighed, land- og skovbrug og tilsmudsning af bygninger.

De samfundsgkonomiske beregninger pa transportomradet bygger dels pa trafikprognoser, der udarbejdes pa
grundlag af trafikmodeller, og som beskriver den forventede udvikling i trafikken af en given infrastrukturinvestering,
dels pa enhedspriser pa transportomkostninger udarbejdet af primaert DTU og COWI for Transport-, Bygnings- og
Boligministeriet. De transportgkonomiske enhedspriser er udarbejdet med det formal at sikre et ensartet
forudsaetningsgrundlag i samfundsgkonomiske analyser pa transportomradet. De samfundsgkonomiske analyser pa
transportomradet skal betragtes som et beslutningsstatteveerktgj, der spiller en central rolle for beslutningsgrundlag
for potentielle infrastrukturinvesteringer. De kan bidrage til at foretage en indsnaevring af mulige lgsningsforslag pa
en given problemstilling eller mere generelt til at rangere forskellige mulige investeringsprojekter efter deres
samfundsgkonomiske afkast.

Som ramme for de samfundsgkonomiske analyser pa transportomradet anvendes Transportministeriets Regnearks-
model for Samfundsgkonomisk Analyse (TERESA). | den nyeste version (marts 2015) er der indarbejdet vurdering
af arbejdsudbudsgevinster af infrastrukturinvesteringer som en del af modellens samlede vurdering af de samfunds-
ogkonomiske konsekvenser. | forhold til nettovirkningen pa de offentlige finanser indregnes dog ikke en provenu-
virkning som felge af eendringer i arbejdsudbuddet i TERESA. | TERESA daekker de samfundsgkonomiske
arbejdsudbudseffekter over dels et arbejdsudbudstab, dels en arbejdsudbudsgevinst. For et konkret investerings-
projekt beregnes et arbejdsudbudstab med udgangspunkt i nettopavirkningen af de offentlige finanser ud fra en
betragtning om, at skattefinansieringen af nettoudgifterne for offentlige finanser vil forage skatteforvridningen af
arbejdsudbuddet. Arbejdsudbudsgevinsten beregnes pa baggrund af den reduktion i transportomkostningerne, som
investeringsprojektet skennes at medfgre for virksomhederne og pendlere.

En samfundsgkonomisk analyse pa transportomradet resulterer i en vurdering af en investerings interne rente,
nettonutidsveerdi og gevinst per offentlig investeret krone , som kan bruges til at afgere, hvilke infrastruktur-
investeringer der sk@nnes at vaere samfundsgkonomisk mest fordelagtige at igangsaette. TERESA opdateres
lebende pa baggrund af forskningsmaessige fremskridt og i form af mindre opdateringer i samarbejde med
Vejdirektoratet, Banedanmark samt Trafik-, Bygge- og Boligstyrelsen. Der er yderligere et teet samarbejde mellem
Transport- Bygnings- og Boligministeriet og bl.a. Transport DTU, som sikrer den forskningsmaessige forankring. Der
pagar Igbende dreftelser mellem Transport-, Bygnings- og Boligministeriet og Transport DTU af mulighederne for, at
den samfundsgkonomiske analyse pa transportomardet kan forbedres.

Om opggerelse af selvfinansieringsgrader

| oktober 2017 offentliggjorde Arbejderbeveegelsens Erhvervsrad (AE) en rapport, hvor der pa baggrund af
konsekvensanalyser i TERESA udarbejdet af Vejdirektoratet blev illustreret mulige selvfinansieringsgrader og BNP-
virkninger for tre konkrete investeringsprojekter under bestemte antagelser. Farstnaevnte er gengivet i tabel a
nedenfor. AE’s opggrelser peger pa, dels at selvfinansieringsgraderne potentielt kan vaere ganske betydelige, dels
at de kan variere ganske betydeligt pa tveers af projekter.

Det bemaerkes, at storrelsesordenen af de opgjorte selvfinansieringsgrader er falsom overfor beregningstekniske
forudsaetninger, som der er knyttet betydelig usikkerhed til — herunder angaende projektets lgbetid. Sterrelsen af
AE’s opgjorte selvfinansieringsgrader afhaenger blandt andet af en antagelse om, at de forudsatte vedligeholdelses-
omkostninger muligger en uendelig levetid for investeringsprojekterne, og at de opgjorte virkninger af projektet pa fx
afgiftsprovenuer og arbejdsudbud kan forudsaettes konstante i al fremtid.

| transportministeriets beregninger pa TERESA er der forudsat et udlgb af projektperioden efter 50 ar, hvorefter
projektet (givet fuld vedligehold) samfundsgkonomisk vaerdisaettes med en scrapveerdi svarende til anlaegsi-
nvesteringen. Dette skal ses i lyset af den usikkerhed, der knytter sig til trafikforhold og den transportmaessige
infrastruktur — og dermed ogsa virkningerne af infrastrukturprojekterne — meget langt ud i fremtiden. Denne
usikkerhed knytter sig blandt andet til den fremtidige udvikling af (nye) transportteknologier.
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Boks 4.2 (fortsat)

For at belyse betydningen af projektets levetid for de opgjorte selvfinansieringsgrader kan AE’s beregning holdes op
imod en situation, hvor det forudsaettes, at projektet Igber i 50 ar, hvorefter det viser sig ikke at have en reel
scrapveerdi (for de offentlige finanser), jf. tabel a. Dette illustrerer blot, at antagelserne angaende projektets mulige
lgbetid (dvs. tidshorisonten for de skennede effekter) er af stor betydning for de opgjorte selvfinansieringsgrader.

Det fremgar ogsa af tabel a, at selvfinansieringsgraderne — uanset forudsaetning om levetid — i hgj grad kan
tilskrives et dynamisk provenu fra ggede indteegter fra braendstofafgifter, hvilket haenger sammen med en forggelse
af trafikomfanget. En stigning i provenuet fra breendstofafgifter i forlaengelse af en given infrastrukturinvestering
afspejler et gget karsel- og breendstofforbrug — og dermed blandt andet ogsa eget klimapavirkning (CO,-udledning),
luftforurening, uheld mv. | TERESA er der mulighed for at indregne virkningerne af det sgede breendstofforbrug pa
sadanne faktorer i de samlede samfundsgkonomiske konsekvenser. Disse virkninger indgar som udgangspunkt ikke
i opgerelsen af den offentlige saldopavirkning, da de ikke direkte giver anledning til offentlige udgifter eller
indteegter. | tilfeelde, hvor der er bindende internationale aftaler pa milje- og klimaomradet, eller der politisk gnskes
gennemfert kompenserende tiltag for at modvirke fx klimapavirkningen og luftforureningen — fx af hensyn til de
fastsatte malsaetninger for klima- og energipolitikken, herunder reduktion af CO,-udledningen — kan dette fare til
ogede offentlige udgifter. | sa fald bliver nettoindteegterne for det offentlige samlet set mindre end de indtaegter,
staten far ind via de @gede braendstofafgifter.

Hvis der i lyset af CO,-reduktionsmal, som er indregnet i de mellemfristede fremskrivninger, og ambitionen om et
fossilfrit samfund ses bort fra bidraget fra @get breendstofforbrug, reduceres selvfinansieringsgraden ved fx det
midtjyske motorvejsprojekt til ca. nul (under begge forudsaetninger om projektets levetid). Tilsvarende reduceres
selvfinansieringsgraden markant eller skifter fortegn for de to @vrige projekter.

Tabel a
lllustration af forudszetningernes betydning for opgerelse af selvfinansieringsgrader i forbindelse
med tre konkrete infrastrukturprojekter

Projekt 1 ., Projekt 3
s Projekt 2
(Midtjysk motor- . (Holstebro-
. K (Sydmotorvejen) .
vejsprojekt) motorvejen)
Selvfinansieringsgrad som opgjort af
AE (uendelig Igbetid) 151 pet 14 pet. 56 pet.
- Heraf arbejdsudbud 27 pct.-point 16 pct.-point 33 pct.-point
- Heraf afgifter 162 pct.-point 24 pct.-point 29 pct.-point
- Heraf gvrige -28 pct.-point -26 pct.-point -6 pct.-point
Selvfinansieringsgrad med lgbetid 50
ar frem (ekskl. scrapvaerdi) 71 pet. 6 pet. 25 pet.
- Heraf arbejdsudbud 11 pct.-point 7 pct.-point 13 pct.-point
- Heraf afgifter 73 pct.-point 12 pct.-point 14 pct.-point
- Heraf gvrige -14 pct.-point -13 pct.-point -2 pct.-point

Anm.: Der er til brug for diskussionen i denne boks taget udgangspunkt i AE’s sken for arbejds-
udbudsvirkningerne fra rapporten Tre infrastrukturprojekters betydning for BNP, arbejdsudbnd og
holdbarbed, september 2017 samt AE’s definition af selvfinansieringsgraderne. Beregningerne i
tabellen tjener som illustration af betydningen af forudsatninger om blandt andet projektets
levetid og er ikke et udtryk for et egentligt skon fra Finansministeriets side.

1) ”@vrige” indeholder blandt andet lobende vejdriftsomkostninger (alle tre projekter) samt
omkostninger til operaterer (Projekt 1).

Kilde:  Transportministeriets Manual for samfundsokonomisk analyse pa transportomradet, 2015, svar pa
Transport- og Bygningudvalgets sporgsmal nr. 435 (Alm. del) af d. 14. april 2016, Tre
infrastrukturprojekters betydning for BNP, arbejdsudbud og holdbarbed, Arbejderbevagelsens Erbvervsrad,
september 2017 samt egne beregninger.



4.2 Offentlige investeringer i forskning og udvikling

De offentlige investeringer i forskning og udvikling udgeres altovervejende af
investeringer 1 grundforskning, som ligger under generelle offentlige tjenester, jf.
tabel 4.2. Hertil kommer mindre bidrag fra investeringer i forskning og udvikling
pa ovrige omrader, hvoraf sundhedsvasenet stir for storstedelen.
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Tabel 4.2
Andel af de samlede offentlige investeringer i forskning og udvikling, 2016

Omrader hvor det offentlige forbrug alene er kollektivt 85 pct.
Generelle offentlige tjenester 80 pct.
Jkonomiske anliggender 4 pct.
Miljgbeskyttelse 1 pct.
Forsvar 0 pct.
Offentlig orden og sikkerhed 0 pct.
Boliger og offentlige faciliteter 0 pct.
Omrader hvor det offentlige forbrug primaert er individuelt 15 pct.
Sundhedsveesen 10 pct.
Undervisning 3 pct.
Social beskyttelse 1 pct.
Fritid, kultur og religion 0 pct.

Kilde: Danmarks statistik og egne beregninger.

Investeringer i1 forskning og udvikling er en del af grundlaget for den lobende
teknologiske udvikling, som er afgerende for produktivitetsudviklingen og der-
igennem samfundets velstandsudvikling over lengere perioder.

Forskning og udvikling kan endvidere give anledning til ovrige gevinster, som
bidrager til borgernes samlede velbefindende eller velfard i bredere forstand. Det
kan vare viden eller teknologi, der styrker sundheden, muligger miljo- og kli-
mamzssige forbedringer mv.

Et af kendetegnene ved den viden, som skabes igennem forskning og udvikling,
er, at nir den forst er tilvejebragt, sa kan alle som udgangspunkt bruge og nyde
godt af den. Der er siledes tale om et offentligt gode (i okonomisk forstand, jf.
kapitel 2), hvilket betyder, at uregulerede private markeder som udgangspunkt ma
forventes at lede til underinvestering i forskning og udvikling ud fra et bredt,
samfundsokonomisk perspektiv.

Gennem blandt andet regulering (fx et patentsystem), skattemassige regler for
private investeringer i forskning (fx at der i Danmark gives straksafskrivninger



herfor), investeringer 1 offentlig forskning (fx via det strategiske forskningsrad)
og forskningsbaserede uddannelser (fx universiteter) kan det offentlige under-
stotte et hensigtsmassigt niveau af investeringer 1 forskning og udvikling.

I litteraturen pa omradet diskuteres det, hvorvidt offentlige investeringer 1 forsk-
ning og udvikling reducerer eller oger omfanget af private investeringer i forsk-
ning og udvikling.” Dette har betydning for effekten pa niveauet af de samlede
investeringer 1 forskning og udvikling i samfundet. Pa den ene side leegger offent-
lige forskningsinvesteringer beslag pa ressourcer (fx forskere), som ellers ville
kunne beskaftiges i den private sektor, og pa den anden side kan offentlige inve-
steringer i forskning og udvikling potentielt oge afkastet af private investeringer i
forskning og udvikling.

Selvom de offentlige investeringer i forskning og udvikling samlet set kan for-
ventes at bidrage positivt til velstand og velfard, er det vanskeligt at opgore virk-
ningen af konkrete forskningsinvesteringer og ydetrligere forogelser af de samlede
udgifter til forskning og udvikling i Danmark. Den store usikkerhed om de mar-
ginale effekter af ndringer i de offentlige forskningsinvesteringer afspejler en
rekke forhold.

For det forste er der en lang rakke forskellige typer af offentlig forskning, og
forskningsprojekter kan selv inden for snavert afgraensede omrader udformes pa
mange forskellige mader. Dette medvirker til, at eventuelle effekter fra offentlige
forskningsinvesteringer vil kunne variere betydeligt pa tvars af konkrete projek-
ter.

For det andet har offentlige forskningsinvesteringer typisk en forholdsvis lang
tidshorisont. Det galder swrligt i det omfang, der er tale om grundforskning,
som ikke er direkte rettet mod praktisk anvendelse — men i hojere grad mod at
bidrage til dybere forstaelse af et givent omrade og dermed blandt andet styrke
grundlaget for efterfolgende udvikling af mere anvendelsesorienteret viden og
teknologi. Den lange tidshorisont bidrager dels til at vanskeliggore pracis opgo-
relse af effekter, dels til usikkerhed omkring, hvorvidt eventuelle malte effekter
af historiske forskningsindsatser fortsat er dakkende i den aktuelle situation.

For det tredje kan afkastet af yderligere investeringer i forskning og udvikling
afvige fra det gennemsnitlige afkast af de samlede investeringer — bade de aktuel-
le og historiske. Igennem de senere artier har en rekke hojtudviklede okonomier
oplevet lavere produktivitetsvaekst sidelobende med, at den samlede forsknings-
indsats er taget til. Dette kunne indikere, at det kraever en stadig storre forsk-
ningsindsats at opretholde en given produktivitetsfremgang. Litteraturen er dog

51 Her betragtes offentlige investeringer i forskning og udvikling i nationalregnskabsmassig forstand, hvilket
afspejler de lon- og varekebsudgifter, der anvendes til at producere offentlig forskning og udvikling pa de
offentlige institutioner. Det deekker for eksempel over lon til en forsker pa et universitet eller driftsudgifter
forbundet med forskerens arbejde, saisom laboratorieudstyr, husleje, materialer mv. Offentlig
(med)finansiering af privat forskning (fx subsidier) indgar ikke.
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ikke klar pa dette punkt, og det er generelt ikke muligt at drage handfaste kon-
klusioner om hastigheden eller karakteren af den fremtidige teknologiske udvik-
ling, som investeringer i forskning og udvikling vil give anledning til.

For det fjerde er udviklingen i den tilgengelige viden og teknologi 1 Danmark 1
hoj grad baseret pa investeringer 1 forskning og udvikling, som foretages i resten
af verden. Det skal ses 1 lyset af, at tilvejebringelsen af ny viden og teknologi 1 hoj
grad er et globalt fenomen, som drives af den samlede forsknings- og udviklings-
indsats pa tvears af lande. Pa trods af, at Danmark har et hojt niveau for offentli-
ge investeringer sammenlignet med andre OECD-lande, nar dette opgores i for-
hold til BNP (ca. 1 pct. 1 2016), udgor de danske investeringer i forskning og
udvikling en meget begrenset andel af de samlede investeringer pa globalt plan.
Dette bidrager til usikkerhed omkring effekterne af den danske forskningsindsats
— herunder i hvilket omfang atkastet kommer Danmark eller andre lande til go-
de. Pa den anden side kan danske investeringer i forskning og forskningsbaseret
uddannelse bidrage til, at virksomheder og medarbejdere kan tilegne sig og an-
vende den nye viden og de nye teknologier, som skabes 1 udlandet.

Ovenstaende forhold afspejles 1 en forholdsvis begrenset viden omkring de mar-
ginale effekter fra en generel foregelse af de offentlige forskningsinvesteringer pa
makroniveau.

Det er saledes meget usikkert, hvilke effekter en a@ndring i de offentlige investe-
ringer i forskning og udvikling fra det nuvarende relativt hoje niveau vil have.
Med henblik pi at styrke forstdelsen af sammenhangene mellem forskellige typer
af offentlige forskningsinvesteringer og fremadrettet bedre at kunne prioritere og
tilrettelegge den offentlige forskningsindsats, har regeringen nedsat et tvarmini-
sterielt udvalg, som skal styrke det faglige fundament for at vurdere effekterne af
den cksisterende offentlige forskningsindsats, jf. ogsa boks 4.3.
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Boks 4.3
Styrkelse af grundlaget for vurdering af effekter af offentlige forskningsinvesteringer

Regeringen har nedsat et tvaerministerielt udvalg med henblik pa at styrke det faglige fundament for at vurdere
effekterne af den eksisterende forskningsindsats og derved bidrage til bedre fremadrettet at kunne prioritere og
tilrettelaegge den offentlige forskningsindsats. Analyseprogrammet omfatter afsmitningseffekter af offentlig forskning
via privat forskning og udvikling, effekten af forsknings- og innovationsfremmeordninger, effekter af skatte-
incitamenter til privat forskning og udvikling samt effekter af forskningsbaseret uddannelse. Analyseprogrammet er
afgraenset til at styrke viden om de samfundsgkonomiske effekter. Udvalget offentligger Iebende delanalyser og
arbejdet forventes afsluttet med udgangen af 2018, hvor resultaterne samles i en slutrapport.

Kilde: Uddannelses- og Forskningsministeriet (2017).
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5. Indregning af dynamiske effekter:
kriterier og udfordringer

Finansministeriet tilstraeber at udarbejde sa retvisende sken som muligt for virk-
ningerne af skonomisk-politiske tiltag. Derfor er det et overordnet regneprincip,
at der indregnes dynamiske effekter af okonomisk-politiske tiltag, nar det er rele-
vant og praktisk muligt, hvilket blandt andet forudsetter et tilstraekkeligt empirisk
grundlag.

Dette overordnede princip gelder tiltag pa bade indtaegts- og udgiftssiden af de
offentlige finanser, det vil sige, hvad enten der er tale om konkrete 2ndringer i
skatte- og afgiftssystemet, overforselssystemet, det offentlige forbrug, de offent-
lige investeringer mv. Det er endvidere de samme grundleggende kriterier, der
tages udgangspunkt i pa tvaers af omrader, nar det vurderes, om der er tilstrekke-
ligt grundlag for at indregne dynamiske effekter.

Ved indregning af dynamiske effekter af okonomisk-politiske tiltag kan der ikke
uden videre tages udgangspunkt i storrelsen af de belob, der tenkes anvendt. Det
skal ogsa ses 1 lyset af, at den anlagte tilgang til skon over dynamiske effekter skal
vare retvisende, nar der med udgangspunkt 1 konkrete tiltag udarbejdes beslut-
ningsgrundlag, politiske udspil og aftaler, svar pa sporgsmal fra folketingsudvalg,
bemarkninger til lovforslag samt budgettering pa finansloven. Nar Finansmini-
steriets skonner over arbejdsudbudsvirkninger af @ndringer i skattesystemet,
tages der derfor ligeledes udgangspunkt i konkrete skatteinstrumenter.

Kriterierne for indregning af dynamiske effekter udgeres forst og fremmest af et

krav om tilstreekkeligt empirisk beleg for de pagaldende effekter. Dertil kommer,
(som nzxvnt) at udmentningen af de anvendte midler pa konkrete tiltag skal vare

kendt tilstrackkeligt detaljeret og med tilstrakkelig sikkerhed pa forhand. Endelig

skal det kunne afgores om de tiltag, der betragtes, kan siges at ligge ud over, hvad
der allerede (implicit) indgar i grundforlobet i de mellemfristede fremskrivninger.
Disse kriterier uddybes i afsnit 5.1 nedenfor.

I praksis har det betydning for mulighederne for at indregne dynamiske effekter
af konkrete okonomisk-politiske tiltag pa et givent omrade, hvorvidt der kan
etableres generelt anvendelige regnemetoder for virkninger igennem relevante
kanaler. Etablering af sidanne regnemetoder betyder, at virkningerne af tiltag kan
opgores med udgangspunkt i en forholdsvis enkel og objektiv vurdering af tilta-
genes karakteristika, og at det derfor ikke er nedvendigt at foretage sarskilte vur-
deringer af det empiriske grundlag for at indregne dynamiske effekter af konkre-
te tiltag fra gang til gang.



Det har fx vaeret muligt at etablere generelle regnemetoder, som kan benyttes til
at vurdere arbejdsudbudsvirkninger af andringer i personbeskatningen. De dy-
namiske effekter pa arbejdsudbuddet af en given skatteaendring kan evalueres
dels pa baggrund af virkningen pa den enkeltes disponible indkomst og dennes
afthengighed af arbejdsudbuddet, som umiddelbart kan opgeres pa baggrund af
registerdata, dels empiriske estimater for arbejdsudbudsvirkningen af @ndringer i
indkomstniveauet og marginallonnen efter skat (timearbejdsudbuddet) samt net-
tokompensationsgraden, som udtrykker forholdet mellem radighedsbelob som
overforselsmodtager og som beskaftiget (deltagelsen).

Regnemetoderne fra skatteomradet er reelt regnemetoder for arbejdsudbuds-
virkninger af @ndringer i den disponible indkomst og dennes athaengighed af
arbejdsomfanget. Saledes vil de i nogle tilfxlde kunne anvendes til at skenne over
arbejdsudbudsvirkninger af tiltag pa andre omrader, safremt de pagaldende tiltag
pavirker (kobekraften af) den disponible indkomst — fx afgifter og egenbetaling
til visse offentlige serviceydelser.” I sidanne tilfelde kan det dog vare nedven-
digt at supplere med skon over virkninger via andre relevante kanaler, sisom
eksempelvis virkninger pa det samlede afgiftsprovenu via forbrugssammensat-
ningen.

Nir Finansministeriet ikke rader over generelle regnemetoder, som umiddelbart
kan anvendes til at skonne over fx arbejdsudbudsvirkninger pa tvars af tiltag
vedrorende offentlige serviceydelser, skyldes det, at forudsatningerne for etable-
ring af sidanne regnemetoder ikke er til stede. Det henger blandt andet sammen
med, at omradet dekker over en lang rakke forskellige tiltag, som kan virke
igennem forskellige kanaler og med forskellig styrke (uden at dette nedvendigvis
kan knyttes op pa fa og umiddelbart kvantificerbare karakteristika ved det enkelte
tiltag).

Fravearet af generelt anvendelige regnemetoder for fx arbejdsudbudsvirkninger af
offentlige serviceydelser udelukker ikke, at der foretages konkrete og sarskilte
vurderinger af tiltag pa omradet, og at der indregnes de effekter, der pa den bag-
grund findes tilstreekkeligt grundlag for. Det udelukker heller ikke, at der kan
etableres regnemetoder for virkninger igennem bestemte kanaler, som i visse
tilfaelde kan understotte indregning af dynamiske effekter af konkrete tiltag pa
udgiftssiden (eller indteegtssiden), nar der er tilstrakkeligt grundlag for at forud-
sette virkninger igennem de pagzldende kanaler. Sadanne regnemetoder vil kun-
ne etableres, safremt der — fx i forbindelse med de lobende vurderinger af kon-
krete tiltag — identificeres mulighed og behov herfor. Dette har fx vearet tilfxldet
pa uddannelsesomradet, jf- ggsa kapitel 3.

52 Regnemetoderne fra skatteomridet vurderes 7&£e at kunne anvendes generelt til at foretage retvisende
skon for arbejdsudbudsvirkninger af konkrete tiltag vedrorende offentlige serviceydelser (fx ved at oversaxtte
individuelt offentligt forbrug til skatteinstrumenter med tilsvarende fordelingsmaessig profil, jf. ogsd kapitel 2,
boks 2.8).
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I forbindelse med konkrete tiltag eller initiativer vedrerende offentlige service-
ydelser vil der sa vidt muligt lobende blive foretaget serskilte vurderinger af
grundlaget for at indregne dynamiske effekter. Safremt der 1 sidanne tilfeelde
vurderes at veare tilstreekkeligt grundlag for at indregne dynamiske effekter, vil
dette blive gjort. De etablerede regnemodeller giver saledes ikke nedvendigvis i
sig selv et udtemmende billede af, hvornar der kan eller vil blive indregnet dy-
namiske effekter.

Der er imidlertid en rakke udfordringer i forhold til at opfylde kriterierne for
indregning af dynamiske effekter, som gor sig geldende, nir der betragtes tiltag
under det offentlige forbrug. Disse udfordringer er bide medvirkende til, at der
ikke er grundlag for at etablere generelt anvendelige regneprincipper for dynami-
ske effekter af de mange mulige konkrete tiltag vedrorende offentlige service-
ydelser, og til at sarskilte vurderinger af konkrete tiltag kun forholdsvis sjaldent
leder til indregning af dynamiske effekter.

Udfordringerne omfatter blandt andet manglen pa en generelt anvendelig teore-
tisk ramme, fravear af generelt anvendelig empiri, usikkerhed omkring den praeci-
se udmontning af store dele af det offentlige forbrug samt vanskeligheder 1 for-
hold til at afgere, hvorvidt et givet tiltag ligger ud over — eller (implicit) er inde-
holdt i — grundforlebet for de mellemfristede fremskrivninger. Disse udfordrin-
ger beskrives nermere i afsnit 5.2.

Afsnit 5.3 beskriver, hvordan udfordringerne omtalt i afsnit 5.2 i mindre omfang
gor sig geldende i forhold til arbejdsudbudsvirkninger, der opstar via andringer i
den disponible indkomst og dennes athengighed af arbejdsomfanget. For denne
kanal har det derfor kunnet lade sig gore at etablere faste regneprincipper, som
blandt andet kan anvendes til at vurdere arbejdsudbudseffekter pa tvars af tiltag
pa personskatteomradet.

Der vil altid vare et element af usikkerhed forbundet med beregninger af ad-
ferdsvirkninger. Det gxlder ogsd de regnemetoder, der anvendes til at skonne
over arbejdsudbudsvirkninger af @ndringer pa skatteomradet. Anvendelsen af
disse regnemetoder bygger sdledes p4, at der vurderes at vare tilstreekkeligt
grundlag for, at dette giver anledning til konsistente konsekvensvurderinger af
konkrete @®ndringer i skattesystemet, som er mere retvisende end at forudsatte
en neutral effekt.

Det skal understreges, at nar der modsat skatteomradet i praksis sjaldent regnes
dynamiske effekter af offentligt forbrug og offentlige investeringer, skyldes det
saledes ikke et grundleggende princip eller at der anlagges andre kriterier for
indregning af effekter. Det skyldes derimod primart, at der ofte ikke er tilstrak-
keligt (empirisk) grundlag for at skenne over adferdsvirkninger af konkrete til-

tag.



Det bemaerkes i den forbindelse, at der ogsa er potentielle effekter af endringer i
skattesystemet, som ikke indregnes, fordi grundlaget pa nuvarende tidspunkt
ikke vurderes at vaere tilstrakkeligt. Det drejer sig eksempelvis om skatternes
potentielle betydning for produktiviteten blandt personer pa arbejdsmarkedet
(via arbejdsindsats eller pa lengere sigt via uddannelsesniveau).

Det er vurderingen, at det — nar der ikke er tilstreekkeligt empirisk grundlag for
andet — er det bedst mulige udgangspunkt at legge til grund, at tiltag og andrin-
ger vedrorende det offentlige forbrug er neutrale for si vidt angar dynamiske
effekter, jf. ogsa kapitel 2.

Dette er ikke et udtryk for et ’pessimistisk syn’ pa offentlige udgifter til service-
ydelser. Offentligt forbrug kan bade have positive og negative effekter pa ar-
bejdsudbuddet. De negative omfatter blandt andet indkomsteffekter pa arbejds-
udbuddet som folge af fortraengning af tilsvarende privat forbrug. Dertil kom-
mer, at et politisk bestemt udbud af offentlige serviceydelser kan have vanskeli-
gere ved pracist at modsvare individuelle behov og ensker (end det er tilfzldet
pa et privat marked), samt at der potentielt kan vare lavere effektivitet i dele af
den offentlige produktion sammenlignet med konkurrenceudsatte private virk-
somhedet, jf. ogsa kapitel 2.

Nir der samlet set legges en nul-effekt til grund, bygger det saledes pa en impli-
cit forudsatning om, at sidanne eventuelle negative effekter opvejes af andre,
positive effekter. Det svarer endvidere til en forudsatning om, at en foregelse af
aktiviteten i den offentlige sektor ikke understotter arbejdsudbud og produktivi-
tet 1 hverken storre eller mindre grad end den alternative (private) aktivitet, der —
givet den strukturelle beskaftigelse — ellers ville have fundet sted.

Det er Finansministeriets klare udgangspunkt, at kvantitative skon for dynamiske
virkninger af konkrete tiltag bor indga 1 beslutningsgrundlag, svar pa udvalgs-
sporgsmal, budgettering pa finansloven mv. 1 det omfang, der er mulighed for
foretage sadanne skon med tilstrakkelig sikkerhed. Det er i den forbindelse et
vilkdr, at nogle tiltag kan have potentielle dynamiske effekter med usikkert for-
tegn og storrelsesorden, som der ikke er grundlag for at foretage konkrete kvan-
titative skon over.

Der kan generelt vare tilfzlde, hvor der i forbindelse med et givent tiltag pa ind-
tegts- eller udgiftssiden af de offentlige finanser er formodning om, at der vil
kunne vare dynamiske virkninger, uden at der er tilstrakkeligt grundlag for at
kvantificere og indregne disse. I sa fald ma dette som udgangspunkt bemzrkes 1
forbindelse med de forbehold og kvalitative vurderinger, der ogsa indgar som en
del af eksempelvis et beslutningsgrundlag. I det omfang et givent tiltag, for hvil-
ket der ikke pa forhand var grundlag for at kvantificere og indregne dynamiske
effekter pa fx arbejdsudbuddet, rent faktisk viser sig at have sidanne effekter, vil
disse over tid blive indregnet i de mellemfristede planer i takt med, at effekterne
afspejles i skonnet for den strukturelle beskaftigelse.
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Efter Finansministeriets opfattelse er der samlet set ikke grundlag for generelt at
konkludere, at de konsekvensvurderinger, der udarbejdes, skulle vere ubalance-
rede.

Det bemaerkes, at Finansministerierne i Norge og Sverige samt Centraalplanbu-
reauet i Holland har ligeledes etableret regneprincipper for arbejdsudbudsvirk-
ninger af personbeskatningen og baserer i vid udstrakning eventuelle skon over
virkninger af @ndringer i det offentlige forbrug pa sarskilte og konkrete vurde-
ringer, jf- ogsa boks 5.1.

Finansministeriets regnemetoder opdateres og udvikles endvidere lobende i takt
med, at der opstar grundlag herfor og anledning hertil.
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Boks 5.1
Opggerelser af dynamiske effekter i andre lande

Den strukturelle offentlige saldo har indtaget en central rolle i planlaagningen af finanspolitikken i Danmark igennem
de seneste cirka 15 ar. Denne rolle er blevet formaliseret og styrket med budgetloven og EU’s Finanspagt.
Tilretteleeggelsen af finanspolitikken inden for rammen af de mellemfristede planer indebzerer, at det er vigtigt at
indregne virkninger af gkonomisk-politiske tiltag pa den strukturelle saldo frem mod planlaegningshorisonten og
herefter, nar der er tilstraekkeligt grundlag for det.

Udviklingen i den strukturelle saldo i de mellemfristede planer spiller i Danmark en mere central rolle end i nogle af
de lande vi normalt sammenligner os med, herunder Norge, Sverige, Finland og Holland. | disse lande opgeres dog
ogsa dynamiske effekter af gkonomisk-politiske tiltag.

Nedenfor opridses praksis for opgerelse af dynamiske effekter i Norge, Sverige, Finland og Holland. Helt overordnet
er der i disse lande i videre udstraekning etableret faste regnemetoder for aendringer pa skatteomradet end for
aendringer vedragrende det offentlige forbrug.

Norge

Nar det er relevant udarbejder det norske Finansdepartement i forbindelse med finanslovsarbejdet vurderinger af
konsekvenserne for arbejdsudbuddet ved aendringer i blandt andet personskattelovgivningen. | forbindelse med
finansloven for 2018 blev der eksempelvis foretaget en vurdering af de langsigtede virkninger pa investeringer og
skattegrundlaget af reduceret selskabsskat og reduceret skat pa arbejde.” Sken for de langsigtede
arbejdsudbudsvirkninger af aendringer i skatten pa arbejde er baseret pa en den norske mikrosimuleringsmodel
LOTTE-Arbeid.

Det norske Finansdepartement udarbejder ikke rutinemaessigt sken for de dynamiske virkninger af eendringer i i
overfarselsindkomster, det offentlige forbrug eller de offentlige investeringer. Virkninger af andringer i
overfgrselsindkomsterne er dog blevet opgjort for nogle starre reformer.

| budgetaret indregnes provenuvirkninger som udgangspunkt uden adfeerdsvirkninger. Det skyldes, at der er fokus
pa den faktiske saldo i det kommende ar, og at det ikke forventes, at denne pavirkes betydeligt af dynamiske
effekter. Disse provenuvirkninger er baseret pa modellen LOTTE-Skatt.

Sverige

Det svenske Finansdepartement udarbejder rutinemaessigt vurderinger af dynamiske virkninger af reformer af blandt
andet skattesystemet, indkomstoverfarslerne og den aktive arbejdsmarkedspolitik. Sken for de langsigtede
arbejdsudbudsvirkninger baseres saedvanligvis pa den svenske mikrosimuleringsmodel FASIT.

Udover virkningerne af den aktive arbejdsmarkedspolitik har det svenske Finansdepartement ikke etablerede
regneprincipper til kvantificering af potentielle dynamiske effekter af eendringer i de offentlige forbrug eller de
offentlige investeringer. Der foretages dog lgbende vurderinger fra sag til sag.

Som hovedregel indgar vurderingerne af de dynamiske virkninger ikke i de svenske finanslovsforslag. Der foretages
dog i regeringens makrogkonomiske fremskrivninger et samlet sken for, hvordan aendringer i skatter og udgifter
pavirker den makrogkonomiske udvikling bade som felge af kort- og langsigtede effekter pa arbejdsudbud,
arbejdslgshed og produktivitet. | fremskrivningerne af bade den faktiske og strukturelle saldo, som er baseret pa
regeringens makrogkonomiske fremskrivninger, indarbejdes saledes sa vidt muligt dynamiske effekter.

Finland

Det finske Finansministerium beregner deltagelseseffekter pa arbejdsudbuddet i forbindelse med aendringer i
skatter, overfgrsler og egenbetaling ved daginstitutioner. Derudover foretages vurderinger af muligheden for at
indregne dynamiske virkninger af konkrete tiltag fra gang til gang. Der udarbejdes dog typisk ikke kvantitative sken
for dynamiske effekter af offentligt forbrug.

Det finske Finansministerium har som udgangspunkt ikke metoder til at opgere arbejdsudbudseffekter og
produktivitetseffekter af offentlige investeringer, herunder investeringer i infrastruktur.
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Boks 5.1 (fortsat)

Holland

| Holland spiller den uafhaengige institution CPB (Centraal Planbureau) en central rolle i forhold til at udarbejde
makrogkonomiske fremskrivninger og vurdere skonomisk-politiske tiltag, herunder regeringens finanslovsforslag og
politiske partiers valgoplaeg.

CPB vurderer de langsigtede effekter pa arbejdsudbud af andringer i skatterne, indkomstoverfarsler og subsidieret
barnepasning pa baggrund af mikrosimuleringsmodellen MICSIM.

Udover virkningerne af subsidieret barnepasning har CPB ikke faste regneprincipper til at opgere de eventuelle
dynamiske effekter af eendringer i det offentlige forbrug, men der foretages skon ved konkrete lejligheder.

CPB opger som udgangspunkt ikke arbejdsudbudseffekter og produktivitetseffekter af offentlige investeringer, men
der laves lgbende cost-benefit-analyser af stgrre infrastrukturinvesteringer.

Anm.: Anvendelse af sikaldte mikrosimuleringsmodeller til opgorelse af arbejdsudbudsvirkninger af
aendringer i personskatterne svarer overordnet set til, at Finansministeriet baserer skon pa
arbejdsudbudsvirkninger af @ndringer i skatte- og overforelsessystemet pa mikrosimuleringer
foretaget pd Lovmodellen.

1) Disse virkninger rapporteres normalvis ikke i detaljer i de finanslovsdokumenter, som oversendes
til parlamentet, men offentliggores af Finansdepartement i et separat notat, som dokumenterer
skatteeendingerne i finansloven.

Kilde:  Baseret pd oplysninger indhentet af Finansministeriet samt Det Svenske Finansdepartement
(2011 og 2077) , Det Norske Finansdepartement (2017) samt Jungen, de Boer og Dekker (2014).

5.1 Kriterier for indregning af dynamiske effekter

Nir Finansministeriet foretager vurderinger af, hvorvidt der er grundlag for at

indregne dynamiske effekter af en given politisk prioritering pa enten indtaegts-
eller udgiftssiden af de offentlige finanser, sker det forst og fremmest med ud-

gangspunkt 1 et krav om, at

1. der skal vaere tilstrakkeligt empirisk grundlag for at foretage et kvantitativt skon
over en given dynamisk effekt, som med tilstrackkelig sikkerhed er mere ret-
visende end at forudsztte en neutral effekt. Der laegges 1 den forbindelse
vaegt pd, at dette grundlag i tilstreekkeligt omfang afdekker de vasentligste
potentielle effekter.

Et tilstrekkeligt empirisk grundlag betyder blandt andet, at det skal vere muligt
at fastlegge marginaleffekter, som er relevante givet udgangspunktet for den
offentlige sektor og finanspolitikken 1 Danmark. Disse kan potentielt afvige be-
tydeligt fra de gennemsnitlige effekter af det offentlige forbrug eller tiltag pa et
givet omrade, jf. ogsd kapitel 2.

Det bemerkes, at der kan vare tilfelde, hvor der er en mere eller mindre klar
forventning om, at effekten af et givent tiltag pa fx arbejdsudbuddet vil have et
bestemt fortegn, uden at det i praksis er muligt at foretage et kvantitativt sken
over den pagzldende effekt, som med tilstrekkelig (eller nogen) sikkerhed kan
siges at vaere mere retvisende end at forudsztte en neutral effekt.



Side 130 af 142

Den sidste del af kriteriet afspejler, at det gerne skal kunne godtgores, at der ikke
indregnes én ud af flere effekter, som forventes at veere modsatrettede og poten-
tielt af tilnermelsesvis samme storrelsesorden.

Saledes har Finansministeriet eksempelvis tidligere vurderet, at det 1 forbindelse
med en styrkelse af voksen- og efteruddannelserne (VEU) var mere retvisende
ikke at indregne effekter pd arbejdsudbuddet end at indregne en negativ effekt pa
den enkeltes arbejdsudbud i lobet af uddannelsesforlobet og samtidig — pa grund
af begranset empirisk belag for storrelsesordenen — se bort fra de potentielle
positive effekter pa arbejdsudbuddet efterfolgende.”

Hvis der pa meningsfuld vis skal kunne skennes over effekter af politiske
(om)prioriteringer af en given belobsmassig storrelsesorden pa et givent udgifts-
eller indtagtsomrade, er det en forudsztning at

2. udmontningen af midlerne skal pa forhand kunne specificeres tilstrackkeligt
konkret og med tilstrackkelig sikkerhed.

Dette henger sammen med, at der pa forskellige indtegts- og udgiftsomrader vil
vare en lang rekke forskellige typer af mulige tiltag, som ikke nedvendigvis har
samme (eller nogen) effekter pa fx arbejdsudbud og produktivitet.

Saledes vil kriteriet om tilstreekkeligt empirisk beleg i praksis typisk kun kunne
opfyldes, hvis der tages udgangspunkt i forholdsvis konkrete tiltag. Derudover er
det en forudsatning for at opna retvisende skon for dynamiske effekter, nar der
pa baggrund af konkrete tiltag udarbejdes beslutningsgrundlag, politiske udspil
og aftaler, svar pa sporgsmal fra folketingsudvalg, bemarkninger til lovforslag
samt budgettering pa finansloven.

Finansministeriets konsekvensvurderinger af a2ndringer i skattesystemet tager
saledes udgangspunkt i konkret specificering af (skatte)tiltag. Eksempelvis kan
der ikke beregnes effekter pa arbejdsudbuddet af at lempe indkomstskatterne
med 1 mia. kr. uden naermere at specificere, hvilke konkrete @ndringer, der skal
foretages i skattesystemet. Dette haenger blandt andet sammen med, at det vil
have vidt forskellige konsekvenser at lempe via hojere personfradrag, en forogel-
se af beskeftigelsesfradraget eller reduktion af topskatten. Et (gennemsnitligt)
skon for, hvad en generel forogelse af skattesatser betyder for arbejdsudbuddet,
vil saledes som udgangspunkt ikke vare retvisende i sammenhange, hvor der
andres pa specifikke skattesatser — og vil derudover ikke kunne understotte poli-
tiske beslutninger om valg imellem forskellige skatteinstrumenter og indretnin-
gen af skattesystemet.

Tilsvarende vil det ikke uden videre kunne lade sig gore at beregne virkningen af
at seette flere midler af til en ikke naermere specificeret forogelse af det offentlige

53 Se svar pa Finansudvalgets sporgsmal nr. 79 (Alm. del) af 23. november 2017.



forbrug pa et givent udgiftsomrade (eller af det samlede offentlige forbrug), og
det ville som udgangspunkt ikke give et retvisende grundlag for politiske priorite-
ringer af ressourcer.

Endelig gaelder, at hvis eventuelle effekter af et okonomisk-politisk tiltag, som er
opgjort 1 en “alt andet lige”-betragtning, skal indregnes i de mellemfristede frem-
skrivninger er det nodvendigt, at

3. det kan godtgores, at de pagxldende tiltag ikke er indeholdt 1 det grund- eller
referenceforlob, som er forudsat i de mellemfristede fremskrivninger.

Dette kriterium afspejler, at der allerede i grundforlebet i de mellemfristede
fremskrivninger ligger en udvikling i fx indkomstskatter og -overforsler samt det
offentlige forbrug og de offentlige investeringer, som i et vist omfang er en (im-
plicit) forudsatning for den forudsatte udvikling i arbejdsudbud og produktivitet.
Der vil siledes ikke nodvendigvis skulle indregnes effekter, ud over hvad der
allerede (implicit) ligger 1 de mellemfristede fremskrivninger, nar der er tale om
tiltag, som med rimelighed kan betragtes som varende en del af udviklingen 1
grundforlebet, jf. ogsa narmere herom nedenfor.

5.2 Udfordringer ved indregning af dynamiske effekter af
otfentligt forbrug og offentlige investeringer

Der er en raekke udfordringer, som betyder, at det pd nuvarende tidspunkt ikke
er muligt at opstille regnemetoder, der kan anvendes generelt til at kvantificere
eventuelle dynamiske effekter pa tvaers af konkrete tiltag under det offentlige
forbrug eller de offentlige investeringer.™

Dette betyder, at der ma foretages en konkret vurdering, nar et givet tiltag over-
vejes. Udfordringerne galder imidlertid ikke kun muligheden for at opstille gene-
relt anvendelige regnemetoder og -modeller men betyder ogsa, at konkrete vur-
deringer i mange tilfzlde kan ende med en konklusion om, at der ikke er til-
strekkeligt grundlag for at skenne over virkningerne.

De mest centrale udfordringer er:

1. der mangler grundlaeggende en praktisk anvendelig metodemaessig eller teore-
tisk ramme, som favner de relevante kanaler for dynamiske virkninger pa
tvaers af konkrete tiltag vedrerende de offentlige serviceydelser

2. der er sjeldent tilstrackkeligt empirisk beleg for dynamiske effekter, hvilket
blandt andet hzenger sammen med, at resultater af eventuelle empiriske un-

541 forhold til de offentlige investeringer henvises i dette afsnit til eventuelle dynamiske effekter, som ligger
ud over, hvad der omfattes af den direkte effekt pa produktionskapaciteten, som beskrevet i kapitel 4.
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dersogelser pa et givent omrade sjeldent kan anvendes bredt pa tvars af mu-
lige konkrete tiltag

3. udmentningen kendes ofte ikke tilstrekkeligt detaljeret og med tilstrekkelig
sikkerhed pa forhand

4. at det kan vare vanskeligt at fastlegge et referenceforlob for konkrete tiltag

Disse udfordringer uddybes i resten af dette afsnit.
Det bemaerkes, at der pa finansloven er afsat midler fra forskningsreserven til

forskning i samfundsekonomiske effekter af visse tiltag under det offentlige for-
brug, /. boks 5.2.
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Boks 5.2
Midler fra forskningsreserven til forskning i samfundsgkonomiske effekter af velfeerdsinvesteringer

Der er med Aftale om fordeling af forskningsreserven i 2018 afsat 12 mio. kr. til forskning, som kan belyse effekter af
offentlige velfeerdsinvesteringer pa samfundsgkonomiske og adfaerdsmaessige effekter. Det daekker bl.a. tidlige
indsatser, forebyggelse, bedre uddannelse og arbejdsmiljgindsats. Danmarks Frie Forskningsfond star for
udmentning af midlerne, hvilket sker efter opslag (ansagningsfrist d. 21. juni 2018).

Kilde:  _Aftale om fordeling af forskningsreserven i 2018 fra oktober 2017 og Danmarks Frie Forskningsfond
(dff.dk).

Udfordring 1: Fraveer af generelt anvendelig teoretisk ramme

Tiltag under det offentlige forbrug og de offentlige investeringer kan virke igen-
nem en lang rakke kanaler, jf. kapitel 2. Betydningen af disse kanaler og storrel-

sesordenen af effekterne kan endvidere potentielt variere pa tvears af tiltag, selv
inden for snxvert definerede udgiftsomrader.

Finansministeriet er ikke bekendt med, at der skulle eksistere en veludviklet og
generelt anvendelig teoretisk ramme, som i praksis kan danne grundlag for at
skonne over dynamiske effekter af en lang rakke konkrete tiltag vedrorende of-
fentlige serviceydelser baseret pa enkle, objektive og umiddelbart kvantificerbare
karakteristika ved et givent tiltag (sidan som det fx gor sig geldende for arbejds-
udbudsvirkninger af konkrete tiltag pa skatteomradet, jf. ogsa afsnit 5.3).

Sa lenge der ikke foreligger en sadan ramme, ma der lobende foretages vurderin-
ger af konkrete tiltag, og eventuelt indregnes dynamiske effekter af disse, nar der
findes tilstraekkeligt empirisk og metodemaessigt beleg herfor. Fravaret af en
generelt anvendelig metodisk ramme udelukker siledes ikke indregning af effek-
ter af konkrete tiltag, men vil dog i praksis vare begrensende for muligheden
herfor.

Det bemarkes, at den generelle betragtning heller ikke nedvendigvis udelukker,
at der kan etableres regnemetoder for dynamiske effekter igennem bestemte ka-
naler, som kan understotte indregning af effekter af konkrete tiltag, nar der er
tilstraekkeligt grundlag for at forudsaztte en virkning igennem den pagzldende
kanal. Fx er der etableret regnemetoder for arbejdsudbuds- og produktivitets-


http://dff.dk
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virkninger af @ndringer i arbejdsstyrkens uddannelsesniveau, som kan understot-
te indregning af sadanne virkninger af tiltag, for hvilke der er tilstrakkeligt
grundlag for at forudsztte en effekt pa unges uddannelsestilbojelighed.

Derudover vil tiltag under det offentlige forbrug 1 visse tilfzelde kunne have ef-
fekter — fx pa tilskyndelsen til beskzftigelse — som 1 vid udstrakning svarer til
effekterne af skatteinstrumenter. I sidanne tilfalde kan regneprincipperne pa
skatteomradet anvendes, fx i forbindelse med @ndringer 1 egenbetalingen til dag-
institutionerne, jf. ogsd kapitel 3.

Udfordring 2: Sjeeldent tilstraekkeligt empirisk grundlag

Et empirisk grundlag for en effekt pa arbejdsudbuddet, produktiviteten eller de
offentlige finanser af konkrete tiltag vedrorende offentlige serviceydelser er i
mange tilfalde ikke tilstede eller utilstrackkeligt. Det hanger blandt andet sam-
men med, at tiltag under det offentlige forbrug kan vaere meget forskelligartede
og potentielle virkninger kan ga igennem en lang rakke kanaler.

Fraveret af en generelt anvendelig teoretisk ramme begrenser endvidere per-
spektiverne for at lave empiriske undersogelser, hvor resultaterne kan anvendes
pa tvers af forskellige konkrete tiltag under det offentlige forbrug (hvilket ville
mindske behovet for konkrete vurderinger og identifikation af eventuel relevant
empiri fra gang til gang). Empiriske undersogelser pa omradet identificerer typisk
ikke de potentielle effekter igennem forskellige kanaler sarskilt. I sa fald opnas i
stedet en nettoeffekt af det betragtede tiltag, som ikke nedvendigvis er dekkende

for andre tiltag, hvor betydningen af de forskellige kanaler kan have et andet
indbyrdes forhold.

Disse forhold medvirker til et meget omfattende behov for empiriske studier,
safremt der skal kunne foretages vurderinger af eventuelle dynamiske effekter af
alle mulige konkrete tiltag vedrerende offentlige serviceydelser. Dette medvirker
til at oge betydningen af en rakke generelle udfordringer forbundet med empiri-
ske effektstudier. Udfordringerne knytter sig ikke nodvendigvis specifikt til tiltag
vedrorende offentlige serviceydelser, men de medvirker dog til, at det er meget
vanskeligt at foretage sarskilte, aktuelle empiriske vurderinger for den meget
lange rakke af potentielle tiltag vedrerende offentlige serviceydelser:

For det forste er det en central udfordring i forbindelse med empiriske effektvur-
deringer at identificere egentlige arsagssammenhznge. Billedet slores typisk af, at
observerede sammenhange kan opsta af flere grunde, hvilket ofte stiller store
krav til det metodiske design. I mange tilfalde kan identifikationen af arsags-
sammenhange styrkes ved at betragte meget specifikke tiltag, som vedrorer sna-
vert afgrensede malgrupper. Dette betyder dog principielt set ogsa, at perspekti-
verne for anvendelse af resultaterne indsnaevres.

For det andet kan det i visse tilfaelde vare vanskeligt at opna estimater af margi-
naleffekter. Det kan eksempelvis gore sig gzeldende i forhold til effekten af en
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oget uddannelsesindsats. Eksempelvis kan forskelle i personlige forudsatninger
betyde, at effekten af uddannelse kan vare forskellig pa tvers af de typer, der
allerede tager en uddannelse, og de persontyper, der — under de nuvarende
strukturer — endnu ikke tager en uddannelse. De empiriske analyser bor siledes
undersoge og eventuelt tage hojde for disse forhold. Det er i visse tilfxlde lettere
at opna estimater for, hvad de gennemsnitlige effekter pa et omrade har vearet,
end for hvad de marginale effekter vil vere. Generelt ma det forventes, at margi-
naleffekten vil kunne adskille sig betydeligt fra gennemsnitseffekten — og empiri-
ske estimater af gennemsnitseffekten er siledes ikke nodvendigvis en hjxlp i
forhold til at skenne over de relevante marginaleffekter.

For det #redje kan det 1 visse tilfzelde vaere vanskeligt at fange alle relevante effek-
ter af tiltag under det offentlige forbrug. Eksempelvis vil effektstudier af virknin-
gen pa de behandledes arbejdsudbud af at styrke en given sundhedsydelse ikke
nodvendigvis fange den potentielle negative indkomsteffekt pa ikke-behandledes
arbejdsudbud, som skyldes, at forsikringsvardien af den offentlige sygesikring
oges og private sundhedsydelser og -forsikringer i en vis udstreekning fortrenges
(dvs. at et givent forbrug af sundhedsydelser kan opnas med en mindre arbejds-
indsats). Tilsvarende vil effektstudier af konkrete indsatser ikke nedvendigvis
fange ovrige potentielle negative effekter, fx at udbuddet af gratis offentlige ser-
viceydelser kan have vanskeligere ved pracist at modsvare individuelle behov og
onsker, samt at der potentielt kan vzare lavere effektivitet i dele af den offentlige
produktion (sammenlignet med privat udbud og produktion).

For det ferde vil nogle af de potentielle effekter af visse offentlige serviceydelser
forst realiseres efter lang tid. Det kan eksempelvis vare effekterne af indsatser
rettet mod at styrke borns udvikling tidligt 1 livet, som forst vil resultere 1 eksem-
pelvis oget arbejdsudbud og produktivitet mange ar senere. Udfordringerne for-
bundet med at identificere egentlige arsagssammenhange bliver storre, jo storre
tidsmeassig afstand, der er imellem det pagaldende tiltag og den effekt, der on-
skes malt.

Hertil kommer, at estimation af langsigtede effekter ma ske pa baggrund af ind-
satser eller tiltag, som ligger langt tilbage i tid. Der kan 1 mellemtiden vzare sket
mange xndringer i uddannelsessystemet, pa arbejdsmarkedet eller i ovrigt, som
kan have betydning for, om de opgjorte effekter fortsat er dekkende. Ud over
udfordringerne forbundet med at identificere egentlige kausale effekter, er det
siledes en serskilt udfordring, at sidanne effekter ikke nodvendigvis vil vare
aktuelle.

Udfordring 3: Usikkerhed omkring den praktiske udmgntning

De potentielle forskelle i omfanget, hvormed tiltag vedrorende offentlige ser-
viceydelser vil have dynamiske effekter, betyder, at den narmere udmeontning af
de offentlige forbrugsudgifter skal vare kendt med tilstraekkelig sikkerhed, hvis
eventuelle effekter skal kunne beregnes.



Imidlertid er udmentningen af udgifterne til offentligt forbrug 1 vidt omfang ikke
kendt med sikkerhed i forbindelse med de politiske prioriteringer, der finder sted
fra centralt hold. Det skal ses i lyset af, at langt storstedelen af fx det offentlige
forbrug udmentes decentralt.

Saledes stair kommunerne for udmentningen af halvdelen af det offentlige for-
brug (49,5 pct.), regionerne star for knap en fjerdedel (23,6 pct.), selvejende insti-
tutioner og offentlige virksomheder star for en ikke ubetydelig andel (13,4 pct.),
mens en meget begrenset del af det offentlige forbrug udmentes af sociale kas-
ser og fonde (0,6 pct.). Det er sdledes en forholdsvis begranset andel (12,9 pct.)
af det samlede offentlige forbrug, der udmentes af staten (ekskl. selvejende insti-
tutioner og offentlige virksomheder), og af denne sker hovedparten af udment-
ningen i styrelser, jf. figur 5.1.

Tilfores eksempelvis kommunerne flere midler, vil det i mange tilfaelde vare van-
skeligt at vide konkret, hvor og hvordan de enkelte kommuner mener, at midler-
ne anvendes bedst. Nir den konkrete anvendelse af midlerne ikke er kendt, vil
det ikke vaere muligt at skenne over en potentiel effekt — selv hvis der hypotetisk
set forela empirisk evidens for dynamiske effekter af alle tankelige konkrete til-

tag.
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Figur 5.1
Udmentning af det offentlige forbrug, 2016
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Anm.: Staten ekskl. selvejende institutioner inderholder ogsa udgifter til folkekirken.
Kilde: Egne beregninger.

Udfordring 4: Vanskeligt at fastlaegge et referenceforlgb

I de mellemfristede fremskrivninger indgar et referenceforlob for det offentlige
forbrug og de offentlige investeringer pa et forholdsvis aggregeret niveau. Det er
som udgangspunkt =ndringer i forhold til dette referenceforlob, som eventuelt
vil kunne give anledning til indregning af eventuelle dynamiske effekter. Det er
dog som beskrevet ovenfor typisk ikke muligt at opgere dynamiske effekter af
andringer i det offentlige forbrug eller de offentlige investeringer pa dette aggre-
geringsniveau.



Det vil desuden i mange tilfalde vare vanskeligt at vurdere, om mere konkrete
tiltag mest retvisende ma forudsettes at ligge inden for eller ud over reference-
forlobet 1 de mellemfristede fremskrivninger. Det skal blandt andet ses 1 lyset af,
at der 1 de mellemfristede fremskrivninger er indlagt en udvikling 1 det offentlige
forbrug og de offentlige investeringer, som pa langt sigt blandt andet er knyttet
op pa den generelle velstandsudvikling.”

De indlagte forleb for arbejdsudbud og produktivitet bygger saledes (implicit) pa
en forudsatning om udviklingen 1 det offentlige serviceniveau og lobende ud-
bygning af det offentlige kapitalapparat, herunder investeringer i infrastruktur
mv. Det vil lobende svare til en rakke nye tiltag og nye investeringer, som sale-
des implicit forudszattes at vare en del af grundforlebet. I det omfang et konkret
tiltag kan siges at falde ind under de allerede forudsatte lobende forbedringer, vil
der ikke skulle indregnes effekter ud over, hvad der allerede implicit ligger i refe-
renceforlobet i de mellemfristede fremskrivninger.

5.3 Forskelle til skatteomradet i forhold til indregning af
dynamiske effekter i praksis

Nir der rutinemaessigt beregnes effekter pa arbejdsudbuddet af «endringer pa
skatteomradet, skyldes det, at det i dette tilfaelde er muligt at opfylde kriterierne
beskrevet i afsnit 5.1 ovenfor. Dette hanger sammen med, at de udfordringer,
der er forbundet med indregning af dynamiske effekter af offentlige serviceydel-
ser beskrevet i afsnit 5.2, ikke 1 samme omfang gor sig gzeldende for andringer i
personskatterne, jf- ogsa tabel 5.1.

For det forste er det pa skatteomradet muligt at opstille en generelt anvendelig
teoretisk ramme for evaluering af arbejdsudbudseffekter af @ndringer i person-
beskatningen. Det skyldes, at der kan opstilles fa, veldefinerede kanaler, hvor-
igennem effekter pa arbejdsudbuddet finder sted. Dette kan tilskrives, at virknin-
gen pa arbejdsudbuddet med rimelighed kan forudsettes at ske igennem pavirk-
ning af den enkeltes disponible indkomst og dennes athengighed af arbejdsom-
fanget. For sd vidt angér timearbejdsudbuddet blandt de beskaftigede drejer det
sig om virkningen pa marginallennen efter skat og indkomstniveauet, som hen-
holdsvis afger gevinsten ved at yde en ekstra indsats samt muligheden for at ned-
sette arbejdstiden for et givet forbrug. For sa vidt angar deltagelseseffekter drejer
det sig om nettokompensationsgraden, der angiver forholdet mellem radigheds-
belobet som overforselsmodtager og som beskaftiget. I forbindelse med konkre-

5 ] de mellemfristede fremskrivninger er det sdledes implicit forudsat, at de beregningstekniske forudszat-
ninger for udviklingen i det offentlige forbrug og de offentlige investeringer pa lengere sigt svarer til, hvad
der — sammen med den forudsatte udvikling i skatter, afgifter, overforsler mv. — bidrager til at opretholde
uandret arbejdsudbud. Den usikkerhed, der knytter sig til udviklingen i grundforlobet, @ndrer ikke pa, at
der ikke vil skulle indregnes effekter af tiltag, som kan siges at indga i det forudsatte referenceforlob.
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te regeleendringer pa skatteomradet kan der med etablerede metoder skonnes
over virkninger pa disse faktorer pa baggrund af registerdata for befolkningen.

Tabel 5.1
Baggrund for etableringen og anvendelse af generelle regnemetoder for arbejdsudbudsvirkninger af
konkrete tiltag vedrerende personbeskatningen

Arbejdsudbudsvirkning
af @ndringer i skatter

Forudsaetninger for etablering og anvendelse af generelle regnemetoder
Generelt anvendelig teoretisk ramme for tiltag pa omradet
Empiriske resultater, som kan anvendes bredt pa tveers af tiltag pa omradet

Udmentning typisk kendt tilstraekkeligt detaljeret pa forhand

SIS s

Klart referenceforlgb

Anm.: Tabellen skal ikke tages som et udtryk for, at der slet ikke er usikkerhed eller visse udfordringer
forbundet med det teoretiske eller empiriske grundlag for regnemetoderne pa skatteomridet. Den
skal tages som et udtryk for, at forudsetningerne for etableringen af generelt anvendelige
regnemetoder, som vurderes at give konsistente og middelrette vurderinger af konkrete tiltag, er
til stede i tilstreekkeligt omfang. Forudsztningerne oplistet i tabellen er uddybet i kapitel 5.

For det andet indsnzvrer denne teoretiske ramme udfordringerne forbundet med
at opna empirisk beleg for de dynamiske effekter meget betydeligt. Fremfor ek-
sempelvis at foretage serskilte estimationer af (netto)effekter af en lang reekke
mulige skatteinstrumenter, kan der fokuseres pa at opna empiriske estimater for
storrelsen af effekterne igennem de tre ovennavnte kanaler. Nar der er opnaet
empiriske estimater for storrelsen af disse tre effekter, kan arbejdsudbudseffek-
terne af mange forskellige konkrete andringer i skattesystemet i princippet opgo-
res (konsistent) givet forudsztningerne for den teoretiske ramme. Det nodvendi-
ge empiriske arbejde kan saledes i princippet begranses til fa empiriske studier,
hvis resultater langt hen ad vejen kan anvendes til konsistent kvantificering af
effekter pa tvars af konkrete tiltag.

For det #redje kan udmontningen af midler afsat til skattelettelser fastlegges med
sikkerhed fra centralt hold. Dette gores ved at indfore de onskede zndringer i
skattelovgivningen, hvorefter denne ligger fast, indtil der eventuelt pa et senere
tidspunkt foretages yderligere zndringer.

For det fierde er det ikke vanskeligt at afgore, hvorvidt et givent tiltag pa skatte-
omradet er en del af referenceforlobet i de mellemfristede fremskrivninger. Det
skyldes, at det er den galdende skattelovgivning og besluttet politik, der legges til
grund for de mellemfristede fremskrivninger.” Alle 2zndringer heri inden for

5 Efter planlegningshorisonten antages, at skatteprovenuer som udgangspunkt folger velstandsudviklingen,
hvilket svarer til en uendret skattebelastning (i overensstemmelse med den grundlaggende forudsztning om
uzendret samfund).
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planlegningshorisonten vil siledes give anledning til dynamiske effekter, som
ligger udover referenceforlobet og derfor vil skulle indregnes.

At udfordringerne ved at indregne dynamiske effekter pa arbejdsudbuddet af
andringer i skattesystemet i praksis er mindre end for fx det offentlige forbrug,
betyder ikke, at skon for arbejdsudbudseffekterne ikke er forbundet med usik-
kerhed. De opgjorte skon for arbejdsudbudseffekter af @ndringer i skattesyste-
met vurderes imidlertid at vare middelrette, og det ville derfor ikke vare retvi-
sende at se bort fra disse effekter.

Det skal igen understreges, at det er de samme grundlaggende kriterier, som
legges til grund for indregning af dynamiske effekter af andringer i skatter, afgif-
ter, overforselsindkomst, det offentlige forbrug, de offentlige investeringer mv.
Dette afspejles ogsa i, at der i forbindelse med @ndringer i skattesystemet ud
over de omtalte arbejdsudbudsvirkninger kan vare potentielle effekter, som ikke
indregnes, idet der pa nuverende tidspunkt ikke vurderes at vare tilstrakkeligt
grundlag herfor. Det drejer sig eksempelvis om skatternes potentielle betydning
for produktiviteten blandt personer pa arbejdsmarkedet (fx ved at der investeres
mere tid og sterre indsats i at opnd produktive og vellonnede job) og tilbejelig-
heden blandt de unge til at tage en uddannelse (som pavirker arbejdsudbud samt
produktivitet pa leengere sigt).
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