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Horing om udgiftslofter for 2020 til 2023

Indledning

Formandsskabet for De @konomiske Rad fremlagde den seneste vurdering af de
offentlige finanser i Dansk @konomi, efterar 2019. Som fglge af folketingsvalget i juni
og den efterfglgende regeringsdannelse udarbejdede regeringen ikke et
finanslovsforslag i august, ligesom udgiftslofterne for 2020 til 2023 ved feerdiggoerelsen
af Dansk @konomi, efterar 2019 ikke afspejlede regeringens prioriteringer. Vurderingen
af finanspolitikken og de offentlige finanser var derfor baseret pa et sdkaldt teknisk
finanslovsforslag for 2020.

Regeringen fremlagde et forslag til finanslov for 2020 d. 2. oktober 2019 efter
feerdiggarelsen af Dansk @konomi, efterar 2019. | forbindelse med forslaget til
finansloven for 2020 fremlagde regeringen ogsa lovforslag med hgjere udgiftslofter for
2020 til 2023, som afspejler regeringens prioriteringer.

Finansministeren har konkret sendt to lovforslag i haring hos formandsskabet for De
@konomiske Rad. Et lovforslag vedrarer justeringer af de vedtagne udgiftslofter for
2020 til 2022. Et andet lovforslag vedrarer fastsaettelsen af udgiftslofter for 2023.
Derudover pavirkes udgiftslofterne niveau ogsd af de sakaldte administrative
korrektioner af udgiftslofter pa FFL20, som er offentliggjort pa Finansministeriets
hjemmeside d. 3. oktober.

Nedenfor gennemgas farst, hvordan justeringerne af driftslofterne i de to lovforslag og
de administrative korrektioner pavirker formandskabets vurdering af de offentlige
finanser. Derngest beskrives en raekke mere tekniske aspekter ved lovforslagene.

De foreslaede udgiftslofter og den strukturelle saldo 2020 til 2025
Regeringen foreslar at haeve det samlede niveau for driftslofterne’ med 4,7 mia. kr. i

2020 og knap 6 mia. kr. i 2023 set i forhold til de tekniske lovforslag i august, jf. tabel.
Samlet set har regeringen forslag til finansiering for 3 mia. kr. i 2020 stigende til 3%

' Med driftslofterne forstas summen af udgiftslofterne under det statslige delloft for driftsudgifter, det kommunale
udgiftsloft og de to regionale udgiftslofter.
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mia. kr. i 2023, som afspejler en forleengelse af den sakaldte arbejdsgiverperiode i
sygedagpengeloven med ti kalenderdage fra den nuvaerende periode pa 30
kalenderdage til 40 kalenderdage, en reekke skattestigninger samt en lille nedjustering i
investeringsrammen, jf. ogséd bilaget. Dermed svaekker forslagene den strukturelle
saldo med ca. 2 mia. kr. i 2020 til 2022 og 2> mia. kr. i 2023 svarende til ca. 0,1 pct. af
BNP, hvis der tages udgangspunkt i regeringens skan.

Tabel Regeringens forslag til hgjere driftslofter og finansiering, mia. kr.

2020 2021 2022 2023
Hojere lofter pa FFL20 4,7 5,3 5,3 5,9
Finansiering pa FFL20 2,9 3,4 3,5 3,5
Sygedagpenge 0,2 0,5 0,5 0,5
Skattestigninger 2,1 2,4 2,6 2,6
Lavere offentligt investeringsramme 0,5 0,5 0,5 0,5
Sveaekkelse af strukturel saldo 1,8 1,9 1,8 2,4

Kilde: Administrative korrektioner af udgiftslofter pad FFL20, korrektioner af geeldende udgiftslofter for 2020 til 2022 og
lov om fastsaettelse af udgiftslofter for stat, kommuner og regioner for finansaret 2023.

Anm: Der er taget udgangspunkt i regeringens skan for de enkelte initiativer. | korrektioner af geeldende udgiftslofter
svaekkes den strukturelle saldo med ca. 0,1 mia. kr. arligt i 2020 til 2022 som felge af merdisponeringer udenfor
udgiftslofterne. Dette antages ikke at pavirke D@Rs vurdering af den strukturelle saldo. Dertil kommer, at den tekniske
handtering af periodebaserede vejafgifter indebaerer, at DGRs skan for skattestigningerne (netto) bliver 0,3 mia. kr.

hgjere end regeringens.

De @konomiske Rads Sekretariat (DJRs) har ikke haft mulighed for at gennemga de
enkelte initiativer, hvorfor tabellen nedenfor tager udgangspunkt i regeringens
vurderinger. Det bemaerkes, at de offentlige investeringer er opjusteret med 0,5 mia. kr.
i Opdateret 2025-forlob: Grundlag for udgiftslofter 2023, og det er uklart for DJRs,
hvordan justeringen af den offentlige investeringsramme skal forstas, jf. bilag.

De hgjere udgiftslofter frem mod 2023 indebaerer, at det offentlige forbrugsniveau i
2023 er gget. Dette pavirker den offentlige forbrugsvaekst og dermed den strukturelle
saldo forskelligt i 2024 og 2025 i DJRs og regeringens fremskrivning.

Den strukturelle saldo svaekkes ikke i 2025 i regeringens fremskrivning. Det skyldes, at
regeringens fremskrivningsprincipper indebeerer, at vaekstraten i det offentlige forbrug
sxenkes i 2024 og 2025, sa malet om balance pa de offentlige finanser i 2025
overholdes.

D@Rs har et andet fremskrivningsprincip, hvor veeksten i det offentlige forbrug folger et
demografi- og velstandskorrigeret forlgb i arene, hvor der ikke er vedtaget udgiftslofter.
Derfor er der ingen eendringer i den offentlige forbrugsvaekst i 2024 og 2025 i De



@konomiske Rads Sekretariats fremskrivning, hvor den strukturelle saldo ogsa
sveekkes med 0,1 pct. af BNP i disse ar.

Figur 1 Strukturel saldo med og uden de nye udgiftslofter
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Anm.: Den stiplede linje angiver graensen i budgetloven.

| Dansk @konomi, efterar 2019 vurderede formandsskabet, at de offentlige finanser er
sunde, og der er udsigt til omtrent balance pa den strukturelle saldo frem mod 2025,
ligesom den langsigtede finanspolitiske holdbarhedsindikator med en veerdi pa 1,8 pct.
af BNP signalerer en klart holdbar udvikling i de offentlige finanser. De foreslaede
udgiftslofter vurderes ikke at sendre naevneveerdigt pa denne konklusion, selvom
underskuddene frem mod 2025 gges med 0,1 pct. af BNP.

Regler for justeringer af udgiftslofter

Lovforslaget har til formdl at eendre de konkrete niveauer for udgiftslofterne i 2020,
2021 og 2022. Der henvises i lovforslaget til, at budgetlovens §6, stk. 2 fastseetter, at
finansministeren i saerlige tilfeelde kan fremseette et forslag til lov om aendring det
samlede niveau for udgiftslofterne.

Det fremgar af bemeaerkningerne til §6, stk. 2, at bestemmelsen kan finde anvendelse
efter et folketingsvalg, eller nar der pa baggrund af starre politisk besluttede reformer
er udarbejdet en ny makrogkonomisk fremskrivning, der giver grundlag for en sendret
loftsfastseettelse. Endvidere kan bestemmelsen fx finde anvendelse ved vaesentlige
diskretionzere eendringer af statens indteegter.

Det er aldrig defineret, hvad der forstas ved en starre politisk besluttet reform eller en
vaesentlig diskretionger sendring af statens indtaegter. Dertil kommer, at det ikke er
defineret, hvad der forstas ved efter et folketingsvalg.



Der indgas ofte politiske aftaler, hvor det besluttes, at udgiftslofternes niveau enten
szenkes eller haeves, og hvor der henvises til §6, stk. 2. Det er derfor spgrgsmalet,
hvordan bestemmelsen skal forstds, og hvad det betyder, nar det fremgar, at
udgiftslofterne kun kan aendres i seerlige tilfeelde.

Typisk er justeringerne en konsekvens af, at der i politiske aftaler foretages fuldt
finansierede omprioriteringer mellem udgifter indenfor udgiftslofter og udgifter udenfor
udgiftslofter. Det saerlige ved den foreslaende justering er, at det indebaesrer en
underskudsfinansieret stigning i udgiftslofterne. Dette kan eventuelt begrundes med at
udgiftslofterne haeves i den farste finanslov efter et folketingsvalg. Der blev imidlertid
ogsa foreslaet en underskudsfinansieret stigning i udgiftslofterne i forbindelse med
finanslovsforslaget for 2018 i september 2017 to ar efter afholdelse af det seneste
folketingsvalg.

Overordnet set er det vanskeligt at gennemskue, hvilke bindinger budgetloven lsegger
pa justeringer af de vedtagne udgiftslofter. | Dansk @konomi, efterar 2019 blev det
anbefalet, "at reglerne for justeringer af udgiftslofter pd mange omrader er dbent for
fortolkning, og de bor blive mere klart definerede i forbindelse med en ny budgetlov’.

Forsigtighedsprincippet og udgiftslofterne

| lov om Det Okonomiske Rad og Det Miljgokonomiske Rad fremgar, at
formandsskabet skal vurdere om de vedtagne udgiftslofter er afstemt med de
finanspolitiske malsaetninger for de offentlige finanser givet de reformer og
finansieringsinitiativer m.v., som er besluttet af et flertal i Folketinget.

Dette princip indebaerer blandt andet, at der skal veere flertal for den konkrete
finansiering i Folketinget. Som udgangspunkt er finansiering besluttet, nar der er et
politisk flertal for at fremsaette og vedtage et lovforslag, som tilvejebringer
finansieringen. Kravet om at finansieringen skal vaere konkret afspejler blandt andet, at
de mellemfristede planer i 2000’erne var formuleret som krav forlgb, hvor den planlagte
veekst i det offentlige forbrug kun var finansieret, hvis de forudsatte finansieringsbidrag
fra ikke konkretiserede reformer blev gennemfgrt.

Flertal for konkret finansiering betyder dog ikke, at lovforslaget skal veere vedtaget,
men der skal veere flertal for at fremsaette og vedtage en lov. Der vil altid veere en
tidsmaessig forskel mellem, hvornar en politisk aftale bliver indgaet, og hvornar
lovforslaget bliver vedtaget. Den tidsmaessige forskel kan veere relativ stor. Et ekstremt
tilfeelde er velfeerdsaftalen fra 2006, hvor et bredt politisk flertal besluttede at haeve
tilbagetreekningsalderen. Stigningerne skal vedtages ved lovgivning lebende.
Eksempelvis skal der i 2020 fremsaettes et lovforslag, der indebzerer at
folkepensionsalderen haeves i 2035.



Pa skatte- og afgiftsomradet har der tidligere veeret utilsigtet stor forskel mellem, at nye
skatter og afgifter besluttes, og lovgivningen vedtages, jf. Dansk @konomi, forar 2015.
Et aktuelt eksempel er diskretionzere stigninger i registreringsafgiften som folge af
aftalen om “omlaegning af bilafgifterne” fra september 2017.

Der fremgar blandt andet af aftalen, at “Parterne er enige om at gore
registreringsafgiften mere robust overfor den teknologiske uadvikling. Det skal ske ved
at regulere kilometergreenserne for tillaeg og fradrag for god braendstofekonomi i
forhold til udviklingen i braendstofforbruget for nye biler. Det vil samtidig fastholde
incitamentet til braendstofeffektivisering over tid. Den konkrete reguleringsmetode
besluttes senere med udgangspunkt i et opleeg fra regeringen.”

| aftalen er der ingen nzermere beskrivelse af den konkrete afgiftsstigning, herunder
hvornar afgifterne skal haeves, og hvor meget afgiftsstigningen skal styrke de offentlige
finanser med. Det fremgar dog af et notat pa Finansministeriets hjemmeside fra 2019,
at den forudsatte afgiftsstigning styrker den strukturelle saldo med 0,03 pct. af BNP i
2020 stigende til 0,1 pct. af BNP i 2023. Aftalen blev indgaet mellem Venstre, Liberal
Alliance, Det Konservative Folkeparti og Dansk Folkeparti. Der blev ikke fremlagt et
opleeg fra den daveerende regering og partierne.

Den politiske aftale blev indgaet mellem partier, som ikke har flertal i folketinget i dag.
Der er heller ikke anvist en konkret model for afgiftsstigningerne. De @konomiske Rads
Sekretariat vurderer derfor, at afgiftsstigningen hverken er besluttet eller konkret,
hvorfor DARs ikke medregner konsekvenserne af afgiftsstigningen i vurderingen af de
offentlige finanser.

Regeringen indregner konsekvenserne af den forudsatte forbedring af de offentlige
finanser som fglge af afgiftsstigningen i registreringsafgiften. Regeringen og DGRs har
derfor to forskellige fortolkninger af forsigtighedsprincippet i dette konkrete tilfeelde.
Formandsskabet har tidligere anbefalet, at fortolkningen af forsigtighedsprincippet med
fordel kunne klargeres, jf. Dansk @konomi, efterar 2019.



Bilag Justeringer i driftslofterne og de enkelte finansieringsinitiativer

Formandsskabets vurdering af de offentlige finanser i Dansk @konomi, efterar 2019 var
som naevnt baseret pa de tekniske lovforslag, som blev sendt i hgring i august, hvor
det samlede niveau for driftslofterne udgjorde 584,5 mia. kr. i 2020 stigende til 603,6
mia. kr. i 2023, jf. nedenstaende tabel.

Der er i september 2019 indgéet "Aftale om et nyt midlertidigt bornetilskud’ Aftalen
indebeerer, at der i perioden 2020 til 2021 ydes et bgrnetilskud til foreeldre, som er
bergrt af kontanthjeelpsloftet eller modtager integrationsydelse mv. Dette tilskud er
finansieret ved en nedsaettelse af udgiftslofterne pa 0,3 mia. kr. i 2020 og 0,2 mia. kr. i
2021.

Tabel Udgiftslofter for 2020 til 2023, mia. kr. (2020 prisniveau)

2020 2021 2022 2023
Driftslofter med teknisk FFL20 584.,5 587.,8 594,7 603,6
Finansiering af bgrnetilskud -0,3 -0,2 - -
Hgajere lofter pa FFL20 4,7 5,3 5,3 5,9
Nye driftslofter 588,9 593,0 600,1 609,5

Kilde: Administrative korrektioner af udgiftslofter pa FFL20, korrektioner og geeldende udgiftslofter for 2020 til 2022 samt
lov om fastsaettelse af udgiftslofter for stat, kommuner og regioner for finansaret 2023 og egne beregninger.
Anm: Driftslofterne er det samlede niveau for det statslige delloft for driftsudgifter, det kommunale udgiftsloft, og de to

regionale dellofter

Dertil kommer, at regeringen foreslar, at opjustere driftslofterne med 4,7 mia. kr. i 2020
og 5,3 mia. kr. i 2021 og 2022. Derudover er regeringens forslag til driftslofterne for
2023 knap 6 mia. kr. hgjere end det tekniske lovforslag fra august.

De hgjere udgiftslofter foreslas delvist finansieret ved at forlaenge den sékaldte
arbejdsgiverperiode i sygedagpengeloven med ti kalenderdage fra den nuveerende

periode pa 30 kalenderdage til 40 kalenderdage, jf. nedenstaende tabel.

Tabel Finansiering af hgjere udgiftslofter for 2020 til 2023, mia. kr.

2020 2021 2022 2023
Hojere lofter pa FFL20 4,7 5,3 53 5,9
Sygedagpenge 0,2 0,5 0,5 0,5
Skattestigninger 2,1 2,4 2,6 2,6
Offentlig investeringsramme 0,5 0,5 0,5 0,5
Finansiering i alt 2,9 3,4 3,5 3,5
Sveaekkelse af strukturel saldo 1,8 1,9 1,8 2,4

Kilde: Administrative korrektioner af udgiftslofter pad FFL20, korrektioner af geeldende udgiftslofter for 2020 til 2022 og

lov om fastsaettelse af udgiftslofter for stat, kommuner og regioner for finansaret 2023.



Anm: Der er taget udgangspunkt i regeringens skan for de enkelte initiativer. | korrektioner af geeldende udgiftslofter
svaekkes den strukturelle saldo med ca. 0,1 mia. kr. arligt i 2020 til 2022 som felge af merdisponeringer udenfor

udgiftslofterne. Dette antages ikke at pavirke D@Rs vurdering af den strukturelle saldo.

Derudover foreslar regeringen, at skatterne haeves. Regeringen skenner, at
skattestigninger samlet set forbedrer den strukturelle offentlige saldo med 2,1 mia. kr. i
2020, 2,4 mia. kr. i 2021 og 2,6 mia. kr. i de efterfalgende ar, nar der er taget hgjde for
afledte effekter pa adfeerd og tilbage, jf. nedenstaende tabel. Det er en forudsaetning
for finansieringen af de hgjere udgiftslofter, at de nedenstdende skattestigninger
vedtages, eller der anvises alternativ finansiering.

Tabel Regeringens forslag til skattestigninger 2020 til 2023, mio. kr.

2020 2021 2022 2023
Bo- og gaveafgift 1.000 1.000 1.000 1.000
Skattefritagelse for fri telefon 560 590 630 660
Loft i aktiesparekontoen 60 100 140 140
Afgift pa plastik 195 190 185 180
Tobaksafgift 350 600 600 575
El biler -30 -50 - -
Samlet (ekskl. vejafgifter) 2.135 2.430 2.555 2.555
Vejafgifter -320 -320 -320 -320
Samlet (inkl. vejafgifter) 1.816 2.111 2.236 2.236

Kilde: Korrektioner af geeldende udgiftslofter 2020 til 2022 og oplysninger fra Finansministeriet.

Anm: Konsekvenserne af skattestigningerne er opgjort efter tilbbageleb og adfserd

Det bemeerkes, at DJRs vurdering af skattestigningerne (netto) er 0,3 mia. kr. hgjere
end regeringens. Det skyldes, at der er en forskel i den konkrete handtering af
periodebaserede vejafgifter. | "Aftale om omleegning af bilafgifterne” fra september
2017 blev det besluttet at indfgre periodebaserede vejafgifter i Danmark for person- og
varebiler. Det var forudsat, at dette initiativ skulle forbedre den strukturelle saldo med
0,3 mia. kr., og dette har indtil finanslovsforslaget for 2020 veeret indregnet i
Finansministeriets vurderinger af den offentlige saldo. De Okonomiske Rads
Sekretariat har ikke tidligere medregnet indteegterne fra vejafgifterne, da der ikke er
besluttet en konkret model.

Et mere teknisk forhold er forstaelsen af den offentlige investeringsramme, og den
konkrete finansieringsbidrag pa 0,5 mia. kr. fra en lavere offentlig investeringsramme.

Der er anvist et finansieringsbidrag pa 0,5 mia. kr. til hgjere udgiftslofter ved en
reduktion i den offentlige investeringsramme pa 0,5 mia. kr. Denne omprioritering
kunne fortolkes sadan, at regeringen foreslar at haeve udgifterne under udgiftslofterne,
og samtidig reducere de offentlige investeringer tilsvarende.

Dette er dog ikke tilfaeldet, da regeringen samlet set har opjusteret de offentlige
investeringer med ca. 0,5 mia. kr. fra 2020 til 2025 i forhold til det tekniske



finanslovsforslag i august. Dette skyldes angiveligt, at der er udgifter, som bade indgar
under udgiftslofterne og den offentlige investeringsramme. Det gaelder udgifter, som
ifalge budgetloven er omfattet af udgiftslofterne, men som ifglge nationalregnskabets
principper henfgres til de offentlige investeringer. Stigninger i disse udgifter taeller
saledes med to gange i Finansministeriets regnestykker, da de bade fortreenger andre
udgifter under udgiftslofterne og under den offentlige investeringsramme.

| en vurdering af de offentlige finanser er det séledes ikke tilstraekkeligt at fokusere pa
de samlede niveauer for udgiftslofterne og investeringsrammerne. Der skal ogsa tages
stilling til starrelsen af de konkrete udgifter, som teeller med under begge rammer. |
dette konkrete tilfeelde er opjusteringen af investeringsrammen begrundet med hgjere
investeringer i skattevaesenet, jf. Opdateret 2025-forlob: Grundlag for udgiftslofter
2023. Det fremgar dog ikke af dokumentationen, hvad der er starrelsen af de konkrete
udgifter til IT-projekter i SKAT, samt gvrige udgifter som teeller med under begge
rammer frem mod 2023.

Der skal veere defineret et grundforlgb, hvis DARs skal have mulighed for at vurdere,
hvorvidt en reduktion i en udgift er udtryk for diskretionger finansiering. Et veldefineret
grundforlgb understetter, at det star klart, fra hvilket startniveau til hvilket slutniveau de
offentlige udgifter skal reduceres, og der regnes ensartet fra gang til gang. | dette
tilfeelde er der ikke defineret et grundforleb, og D@Rs har derfor ikke mulighed for at
forholde sig til det konkrete finansieringsbidrag fra lavere offentlige investeringer.

Det bemeerkes, at det flere steder i dokumentationen er et problem, at der introduceres
starrelser, som ikke defineres neermere. Det omtales for eksempel, at de beregnede
udgifter under udgiftsloftet frem mod 2022 er lavere end de gaeldende udgiftslofter, og
dette skal ses i sammenhaeng med en korrektion i forleengelse af medieaftalen. Det er
dog ikke defineret, hvad der forstas ved beregnede udgifter under udgiftslofterne, og
hvorvidt dette har betydning for vurderingen af de offentlige finanser.



