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Konjunkturvurdering

Det igangveerende opsving i dansk gkonomi vurderes at
fortseette de neeste par ar, om end med aftagende styrke.
Veeksten i 2005 ventes sdledes at blive ca. 2% pct., hvilket
er lidt mindre end sidste ar, men noget mere end under en
normal konjunktursituation. Ledigheden vurderes pa denne
baggrund at falde til godt 160.000 personer i ar. | 2006
ska@nnes veeksten at blive knap 2 pct., og i 2007 forventes
aktivitetsstigningen at aftage yderligere til omkringntte
vaekst. Ledigheden ventes at flade ud omkring 150.000 per-
soner i 2007.

Som det var tilfeeldet i 2004, forventes opsvinget i de kom-
mende ar primeert at blive drevet af den indenlandske efter-
spargsel. Eksporttreekket vil derimod blive beskedent som
folge af den relativt lave veekst i nogle af Danmarks aftag
lande, iseer Tyskland, og et forventet fald i dollarens veerdi.

Der er en raekke usikkerhedsmomenter i den internationale
gkonomi, der bl.a. vedrgrer oliepriserne, renteudviklingen
og problemerne med at skabe tilstraekkelig veekst i Europa
og Japan. En seerlig risiko for udviklingen i den internatio-

nale gkonomi knytter sig til de globale ubalancer, der er
opstaet i kalvandet pa det internationale opsving, og som
tydeligst fremtreeder i form af store underskud pa den ame-
rikanske betalingsbalance og det offentlige budget. Disse
ubalancer skal ses i lyset af den ekspansive finans- 6g pen
gepolitik, der har veeret fgrt i USA i de senere ar, og som
bl.a. har bidraget til en kraftig veekst i forbruget. Kina har
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fastholdt en lav valutakurs over for dollar, hvilket har for-
veaerret den amerikanske handelsbalance, men samtidig har
den kinesiske centralbanks opkgb af dollar bidraget til at
finansiere det amerikanske betalingsbalanceunderskud.

En genopretning af de amerikanske ubalancer vil med stor
sandsynlighed indebaere lavere veekst i USA eller et starre
fald i dollarens veerdi. Hvorvidt dette vil ske gradviseell
mere abrupt, er imidlertid vanskeligt at vurdere. Et markant
gkonomisk tilbageslag i USA eller et hurtigt fald i dodias
veerdi vil uden tvivl pavirke den gkonomiske udvikling i
resten af verden negativt.

Foruden de internationale forhold hersker der en vis usik-
kerhed omkring udviklingen i de danske huspriser, der er
steget kraftigt de seneste ca. 10 ar. Det er forbundet med
betydelig usikkerhed at vurdere udviklingen i huspriserne.
Et fald i kontantpriserne, f.eks. forarsaget af en markant
rentestigning, vil pavirke det private forbrug og dermed den
indenlandske efterspgrgsel negativt. Det er i denne sam-
menheeng af betydning, at boligmarkedet de senere ar er
blevet mere faglsomt over for sendringer i renten, idet de
mange udestaende lan med variabel rente indebeerer stgrre
ydelser for et stort antal boligejere, hvis renten stifer.

nye muligheder for Ian med renteloft begreenser dog fal-
somheden ved store rentestigninger.

Det private forbrug i Danmark skegnnes at stige med ca. 4
pct. i 2005 og bliver saledes en veesentlig drivkraft bag

veaeksten i den indenlandske efterspgrgsel. Den kraftige for-
brugsveekst skyldes hgjere indkomster savel som en starre
forbrugskvote, der er et resultat af en lavere ledighed og

stigende huspriser. Foruden veeksten i det private forbrug
bidrager erhvervsinvesteringerne og boliginvesteringerne til

den store indenlandske efterspgrgsel i ar.

Den markante veekst i den indenlandske efterspgrgsel i 2005
forventes at give anledning til en stor stigning i importen.
Pa denne baggrund, og idet eksporten stiger relativt lidt,
sk@nnes overskuddet pa betalingsbalancen at falde fra 35
mia. kr. i 2004 til godt 25 mia. kr. i ar. | 2006-07 skennes et
betalingsbalanceoverskud pa 20-25 mia. kr.
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Skgnt BNP-veeksten blev pa knap 2% pct. sidste ar, steg
beskeeftigelsen kun lidt. Beskaeftigelsen ventes pa baggrund
af den peene vaekst sidste ar og i ar at stige betragteligt
2005. Beskeeftigelsen ventes ogsa at stige i 2006, men
skgnnes at blive nogenlunde uaendret i 2007.

Arbejdsstyrken antages at veere stort set uaendret i progno-
seperioden, hvilket indebeerer, at den stigende beskaeftigelse
afspejles i en aftagende ledighed i 2005-07. Ledigheden
ventes at falde med ca. 15.000 personer i ar til et niveau
omkring 155.000 ved udgangen af 2005, hvorefter ledig-
hedsfaldet bliver mindre. Antallet af arbejdslgse forventes at
veere ca. 150.000 personer i 2007.

Forbrugerpriserne ventes at stige med ca. 1% pct. i ar. En
antagelse om et fald i olieprisen og en styrkelse af kronen
medfgrer en svag stigning i importpriserne, som kanaliseres
over i forbrugerpriserne. Inflationen bliver dermed relativt
lille trods forventninger om lgnstigninger pa ca. 3% pct.
Ogsa i 2006-07 medfgrer sma stigninger i importpriserne, at
inflationen bliver relativt lav, skant gkonomien kommer taet
pa kapacitetsgraensen.

2003 2004 2005 2006 2007

BNP-vaekst (pct.)

0,7 2,4 2,2 1,8 1,7

Offentlig saldo (mia. kr.) 15 34 36 34 34
Betalingsbalance (mia. kr.) 46 36 27 23 22
Ledighed (1.000 pers.) 171 176 161 152 149
Beskeeftigelsesaendring (1.000 pers.}21 2 17 9 0
Stigning i lanomkostninger (pct.) 4,2 3,0 3,6 3,7 3,6

Inflation (pct.)

1,8 11 1,7 1,6 1,4

Anm.: Inflationen er opgjort som vaeksten i deflatofor det private forbrug.
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Aktuel gkonomisk politik

De kommende ar er et gunstigt tidspunkt for at gennemfare
reformer, da dansk gkonomi befinder sig i en opgangskon-
junktur. Reformer, der sigter mod at gge arbejdsudbuddet,
f.eks. gennem bedre integration af indvandrere og senere
tilbagetraekning, vil nemmere kunne gennemfgares, nar le-
digheden er lav. Tyskland er et eksempel pa, hvor sveert det
er at implementere stgrre reformer i en situation med hgj
arbejdslgshed.

Den demografiske udvikling indebaerer i de kommende ar-
tier en gget belastning af de offentlige finanser, og dette bgr
der allerede i disse ar tages hensyn til i den gkonomiske po-
litik. Denne erkendelse ligger bl.a. bag regeringens 2010-
plan, der opstiller mal for den gkonomiske udvikling pa
mellemlang sigt. Det er positivt, at regeringsgrundlaget in
deholder nogle anvisninger pa instrumenter, der skal bruges
til at @ge beskaeftigelsen og na beskeeftigelsesmakta-
planen, og at regeringen har fremlagt en konkret plan for at
forbedre integrationen og for at fa flere flygtninge og ind-
vandrere i arbejde. Med mindre, der tages yderligere kon-
krete initiativer, er det dog ikke sandsynligt, at den tiésigt

de varige stigning i beskeeftigelsen pa 60.000 personer i
forhold til 2003 kan nas.

Der er derfor behov for at overveje yderligere tiltag, der k
@ge beskeeftigelsen. Det vil ikke veere realistisk dikem-
sigtsmaessigt at sikre finanspolitisk holdbarhed alene gen
nem en sakaldt opsparingsstrategi baseret pa store gféentli
overskud. Samtidig med overvejelser af nye tiltag vil det
veaere naturligt at se leengere frem og opstille nye mellem-
fristede mal, der raekker frem til f.eks. 2015. Med en leenge-
re tidshorisont vil det vaere muligt at medtage effektafne
reformer, som det vil tage nogen tid at indfgre (bade at an-
noncere og iveerkseette), f.eks. vedrgrende tilbagetraekning.
Analyserne i kapitlerne 1I-VI i denne rapport peger pa nye
modeller for indretningen af velfeerdsstaten. Der er behov
for sddanne reformer, da den nuveaerende udgave af den dan-
ske model vil komme under stigende pres.
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SP bgr afskaffes

Andre overvejelser kan ogsa indga i udarbejdelsen af en ny
gkonomisk plan, ikke mindst Velfserdskommissionens anbe-
falinger, nar de foreligger sidst pa aret. Inspiration til, hvor-
dan presset pa arbejdsmarkedet bedst imgdegds, kan ogsa
komme fra gvrige udredninger, herunder fra teenketanken
Fremtidens Veekst og Globaliseringsradet. Problemet med
udflytning af arbejdspladser er forholdsvis begraenset i for-
hold til det store antal job, der hvert ar oprettes og nedleeg-
ges, men globaliseringens konsekvenser bgr naturligvis
have opmeerksomhed. Iseer er det relevant at se pa forskyd
ninger i efterspargslen efter arbejdskraft, uanset om aendrin-
gerne skyldes globalisering eller andre forhold, sdsom den
teknologiske udvikling. | den forbindelse vil det bl.a. veere
neerliggende at se pa de konklusioner, som kommissions-
arbejdet om livslang opkvalificering og uddannelse for alle
pa arbejdsmarkedet nar frem til.

Opsvinget i dansk gkonomi betyder, at der ikke er en aktuel
konflikt mellem de kortsigtede og langsigtede hensyn i fi-

nanspolitikken. | en situation, hvor dansk gkonomi er neer
kapacitetsgraensen, bgr finanspolitikken ikke bidrage til gget
aktivitet, og der er god grund til at vaere opmeerksom pa
stramhedsgraden i finanspolitikken. De store overskud pa
det offentlige budget bgr fastholdes med henblik pa ned-
bringelse af den offentlige geeld. Historisk har det veeret
sveert helt at leve op til de ambitigse mal for begreenset
vaekst i det offentlige forbrug, og de offentlige budgetter er

blevet overskredet. Udfordringerne bliver ikke mindre, nar

kommuner med forskelligt skatte- og udgiftsniveau laegges
sammen i 2007, da der er en risiko for, at kommuner med et
hgjt udgiftsniveau bliver retningsgivende i de nye sammen-
lagte kommuner.

De automatiske eendringer i det offentlige budget vil i de
fleste tilfaelde veere tilstreekkelige til at afdeempe kokj
turudsving, og det vurderes ogsa at veere tilfaeldet i den ak-
tuelle konjunktursituation. P4 den baggrund er det ikke re-
levant at genindfgre den saerlige pensionsordning (SP), der
oprindeligt blev indfgrt for at deempe forbruget, og som i
forbindelse med forarspakken blev suspenderet i 2004-05
med det formal at stimulere forbruget. Suspension og genin-
troduktion af SP er et meget usikkert konjunkturpolitisk
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instrument. Virkningen beror pa, at tvungen opsparing ikke
eller kun vanskeligt kan modsvares af mindre opsparing i
gvrigt og rammer dermed primaert personer, der er kreditra-
tionerede. Hertil kommer de ssedvanlige argumenter imod
forsgg pa at finjustere udviklingen i efterspgargslen. Disse
forhold taler for at afskaffe SP, medmindre der er seerlige
argumenter for, at der er brug for en ordning, der skal styrke
opsparingen. Det er vanskeligt at se, hvilken rolle SP i den
forbindelse kan spille som supplement til de @gvrige eksiste-
rende pensionsordninger.

Skulle der pa et tidspunkt vise sig et behov for et finanspoli-
tisk indgreb af hensyn til konjunkturudviklingen, vil frem-
rykning eller udskydelse af offentlige investeringer veere det
mest oplagte instrument at bruge til at pavirke konjunktur-
udviklingen, ikke mindst i en situation hvor skattestoppet
begraenser instrumenterne pa indteegtssiden. Aktivitetsvirk-
ningen af aendringer i de offentlige investeringer er ogsa
mere umiddelbar, da de direkte pavirker efterspgrgslen. Det
er dog ikke uproblematisk at bruge de offentlige investerin-
ger som konjunkturregulator, da investeringerne ogsa skal
tilgodese strukturpolitiske hensyn. Det vil veere hensigts-
maessigt at have en detaljeret offentlig investeringsplan,
giver en oversigt over, hvilke offentlige investeringer der
saerlig grad egner sig til at blive fremrykket eller uditk

nar konjunkturpolitiske hensyn tilsiger det.

Den aktuelt hgje oliepris er blevet naevnt som en faktor, der
kan true opsvinget, idet hgje energipriser forringer forbru-
gernes kgbekraft og gger produktionsomkostningerne. De
hgje energipriser bgr dog ikke give anledning til at seette
energiafgifterne ned. Energiafgifterne afspejler bl.a. de m
jgmeessige skadevirkninger, som typisk ikke bliver mindre
af hgjere energipriser. | det omfang de hgje energipriser er
varige, bar der tages hensyn til dette forhold i produktionen,
saledes at der anvendes relativt mindre energi. Nedseettes
energiafgifterne generelt pa verdensplan, vil OPEC-landene
i gvrigt have en tilskyndelse til at holde prisen pa olietpa
hgjt niveau, da de ved, at det kun har en lille eftersplargse
virkning.
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Der er en stigende fokus pa forskning som kilde til produk-
tivitetsforbedringer og dermed som middel til at sikre et hgijt
velstandsniveau. Den seerlige interesse for anvendt forsk-
ning, der kan fremme innovationer og forskningens anven-
delighed i produktionen, har vist sig ved en reorganisering
af det danske forskningsradssystem med oprettelse af Det
Strategiske Forskningsrad og med vedtagelsen af Lov om
Hgijteknologifonden. Begge organers formal er at styrke
vaekst og beskeeftigelse gennem forskning og innovation
ved et styrket samarbejde mellem danske virksomheder og
offentlige danske forskningsinstitutioner. En malretning af
offentlige forskningsmidler, der i starre eller mindre omfang
gives som stgatte til enkelte virksomheder, grupper af virk-
somheder eller bestemte sektorer, bgr imidlertid ske med
forsigtighed og afvejes mod fordelene ved at anvende of-
fentlige forskningsmidler til grundlagsskabende forskning.
Det er saledes forbundet med risici at forage den mere
snaevre erhvervsrettede forskning pa bekostning af universi-
teternes grundforskning. Hertil kommer, at det er meget
vigtigt at koordinere Det Strategiske Forskningsrads og
Hgjteknologifondens aktiviteter, hvis det veelges at opret-
holde dem begge som selvstaendige indgange for offentlig
medfinansiering af erhvervsrettet forskning.

For at sikre, at offentlig medfinansiering af anvendelsesori-
enteret strategisk forskning og udviklingsarbejde giver et
hgjt samfundsgkonomisk afkast og ikke i stort omfang for-
treenger privat forskning og udviklingsarbejde, er det vig-
tigt, at der er en hgj grad af privat medfinansiering.sHvi
dette ikke sker, er der risiko for selektiv erhvervsstdden
private medfinansiering skal veere stgrre, jo mindre forsk-
ningen ma formodes at blive tilgaengelig for andre potentiel-
le brugere. Dvs. jo hurtigere spredning og jo starre virknin-
ger forskningsresultaterne kan forventes at fa for andre virk-
somheders vidensopbygning og produktivitet, jo starre of-
fentlig medfinansiering kan begrundes.
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En anden central udfordring i forbindelse med anvendelse af
offentlige forskningsmidler som medfinansiering til anven-
delsesorienteret og kommercialliserbar forskning er udveel-
gelse af perspektivrige indsatsomrader med et stort er-
hvervsmaessigt potentiale. Der findes ingen sikre metoder til
fra centralt hold at udpege de rigtige indsatsomrader. Derfo
er det ngdvendigt med et aktivt samspil mellem offentlige
forskningsinstitutioner og aftagerne af den offentlige strate
giske forskning, dvs. erhvervslivet. Det er vigtigt, at udveel
gelsen af indsatsomrader sker ved, at erhvervslivets priorite-
ringer viser sig ved stor interesse for at medfinansiere
forskningen inden for indsatsomraderne for at sikre, at de
offentlige forskningsmidler bidrager til en reel forggelse af
den samlede forskningsindsats med stor og hurtig spred-
ningseffekt p4 omrader med erhvervsmaessigt potentiale.
Dette tilsiger ogsa, at de prioriterede indsatsomradiereer

de, og at resultaterne ggres tilgeengelige for en bred kreds,
samtidig med at det sikres, at forskningens kvalitet leper

til internationale standarder. Hvis disse retningslinjée ik
falges, bar offentlige forskningsmidler ikke anvendes.
Veerdien af den offentligt finansierede forskningsindsats
skal males ved produktivitetsstigninger generelt i samfun-
det, som afspejler spredningseffekten, og ikke snaevert ved
en enkelt virksomheds eller sektors succes i form afnekse
pelvis beskeeftigelse eller eksport.

Indkomstoverfagrsler og velfeerdsstaten

Den danske velfeerdsstat er under pres. Udfordringerne
kommer bade fra den demografiske udvikling og globalise-
ringen. Den demografiske udvikling indebaerer en stigning i
de offentlige udgifter frem mod 2040, fordi der bliver flere
modtagere af indkomstoverfgrsler og feerre i arbejdsstyrken.
Samtidig laegger den stigende globalisering pres pa skatte-
kilderne og gger dermed omkostningerne ved det hgje skat-
tetryk.

Der er sket en betydelig stigning i udgifterne til indkomst-
overfgrsler til personer i den erhvervsaktive alder i deesidst
40 ar, hvilket bade skyldes flere personer i aldersgruppen,
og at en stgrre andel modtager indkomsterstattende ydelser.
Ikke mindst efterlgnsordningen har medvirket til stigningen
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i antallet af overfgrselsmodtagere. Arbejdsmarkedspolitik
ken har bidraget til faldet i ledigheden igennem 1990’erne
og har reduceret de strukturelle problemer pa arbejdsmarke-
det. Faldet i ledigheden er ogsa kommet de langtidsledige til
gode. Derimod er det ikke lykkedes at fa nedbragt den
gruppe, der er leengst veek fra arbejdsmarkedet; det vil sige
personer pa revalidering, langvarige sygedagpenge og lang-
varig kontanthjaelp.

Et veesentligt formal med indkomstoverfarslerne er at om-
fordele indkomst mellem rige og fattige. Overfgrslerne bi-
drager da ogsa til, at vi har en betydeligt mere lige fordeling
af arlige disponible indkomster end af markedsindkomster-
ne. Beregningerne i kapitel 1l viser imidlertid, at der er st
forskel pa, hvor meget de enkelte ydelser bidrager til om-
fordelingen. Fgrtidspension er eksempelvis meget omforde-
lende, mens efterlgnnen ikke bidrager naevneveerdigt til
omfordelingen af indkomsterne.

Den omfordelende virkning af indkomstoverfgrslerne er
veesentligt mindre, nar der ses pa omfordelingen mellem
fattige og rige i et livsperspektiv. Det skyldes, at enalel
indkomstoverfgrslerne udbetales til personer, der midlerti-
digt har lave arsindkomster, men ellers relativt hgjeriksi
komster. Hvis beskatningen og indkomstoverfgrslerne til
den enkelte kunne tage udgangspunkt i livsindkomsten i
stedet for arsindkomsten, ville det muliggere en saenkning
af skatterne. Rapporten indeholder i kapitel VI en diskussi-
on af mulighederne for i hgjere grad at basere fordelingspo-
litikken pa livsindkomster frem for arsindkomster.

En af mulighederne for at sikre en holdbar udvikling for den
danske velfeerdsstat er at gge antallet af personer i ttieskae
gelse. En sadan beskeeftigelsesstigning kan komme fra en
reduktion i antallet af modtagere af indkomstoverfarsler, og
der er derfor god grund til at analysere de enkelte ordninger
og samspillet mellem dem naermere.
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Aktiv socialpolitik og fartidspension

Antallet af personer med svag tilknytning til arbejdsmarke-
det er steget kraftigt de seneste 30 ar, og gruppen er ikke
reduceret i takt med de forbedrede konjunkturer i sidste
halvdel af 1990’erne. Det er uheldigt, da svag tilknytning til
arbejdsmarkedet @ger risikoen for fartidig pensionering. |
kapitel 1l analyseres fgrtidspensionsordningen og de ord-
ninger, som ofte er en vej ind i fgrtidspension.

Sygefraveer er ikke i sig selv udtryk for en svag placepa
arbejdsmarkedet, men langvarigt sygefraveer gger risikoen
for fgrtidspensionering. Det samlede sygefraveer sk@nnes at
udgare omkring 5 pct. af arbejdsstyrken og er dermed pa
niveau med den generelle arbejdslgshed. Internationalt har
Danmark et hgijt kort sygefraveer. Det kan bl.a. heenge sam-
men med adgangen til lan under sygdom.

De senere ar er udgifterne til sygedagpenge steget betyde-
ligt. En del af stigningen skyldes imidlertid, at offentlige
arbejdsgivere har faet adgang til dagpengerefusion efter
samme regler som private arbejdsgivere. P& baggrund af en
analyse af sammenhaengen mellem antallet af sygedagpen-
gemodtagere og andringer i regler og konjunkturer vurderes
det, at omkring halvdelen af stigningen de senere ar kan
henfgres til dette forhold. Der er endvidere tendens til, at
sygefraveeret stiger i opgangskonjunkturer.

Antallet af fleksjob er steget kraftigt de senere ar. et

dels en tilsigtet konsekvens af aendringer i forbindelse med
flere omlaegninger af fartidspensionen. Antallet af fleksjob
er imidlertid steget noget mere end reduktionen i tilgangen
til fartidspension. En stigning pa kort sigt i det samlede
antal personer med fleksjob og fertidspension kan veere
hensigtsmaessig i det omfang, fleksjobordningen mindsker
tilgangen til fertidspension pa lidt laengere sigt. Analyserne
i kapitlet peger imidlertid pa, at det i et vist omfang restra
grupper end dem med stor risiko for fgrtidspension, der
anseettes i fleksjob. Endvidere indebaerer ordningen, som
andre Igntilskudsordninger, risiko for fortreengning af ustat-
tet beskeeftigelse.
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Efter fartidspensionsreformen i midten af 1980’erne steg
antallet af fartidspensionister, men i de senere ar edeintal
faldet lidt. Det kan blandt andet henfgres til en skeerpélse a
tilgangskriterierne i forbindelse med flere omlsegninger de
senere ar. | kapitlet analyseres bl.a. virkningen af aendrin-
gerne som led i socialreformen i 1998. Analysen viser, at
tilgangen til fartidspension er faldet med op mod 10.000
personer om aret. Det er derimod endnu for tidligt at give en
detaljeret vurdering af fgrtidspensionsreformen, der tradte i
kraft 1. januar 2003, da der ikke foreligger tilgeengelige
registerdata. Tilgangen til ordningen synes dog at veere pa
nogenlunde samme niveau som fgr reformen.

| kapitlet beskrives endvidere de typiske veje ind i f@rtid
pension. Omkring tre fijerdedele af nye fartidspensionister
har modtaget kontanthjeelp eller sygedagpenge inden over-
gangen til fgrtidspension, mens omkring 10 procent overgar
direkte fra beskeeftigelse eller anden selvforsgrgelse.

Som fglge af lgn under sygdom er det vanskeligt via lov-
givningen at pavirke sygefraveeret ved hjeelp af gkonomiske
incitamenter. | stedet kan sygefravaeret sgges pavirket gen
nem administrative regler, herunder krav til kommunernes
opfglgningsindsats og krav om dokumentation af sygdom
med laegeerklaeringer. Regeringen har fremsat et lovforslag,
der bl.a. indeholder nye krav til udformning af leegeerklae-
ringer og den kommunale opfglgningsindsats. Forslaget
indebeerer imidlertid, at kommunens pligt til at kreeve do-
kumentation af sygdom med leegeerkleeringer efter 8 uger
afskaffes, hvilket i lyset af bl.a. svenske erfaringam keere
problematisk. Reformen vil formentlig have begreenset ef-
fekt pa sygefraveeret.

Revalideringsydelsen svarer til maksimale dagpenge. Det
indebaerer, at nogle opnar en indkomstfremgang ved over-
gang til revalidering. En hgjere ydelse kan i nogle tileeld
vaere med til at motivere den enkelte til at gennemfare et
revalideringsforlgb, f.eks. i forbindelse med omskoling. Det
er dog generelt ikke hensigtsmaessigt, at man kan opna en
hgjere ydelse ved overgang til revalidering, og det bgr der-
for overvejes at reducere revalideringsydelsen i de tilfeelde
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hvor andre hensyn ikke taler for, at ydelsen skal veere lidt
hgjere, end den ydelse man fik fgr overgang til revalidering.

Arbejdsulykker og generel nedslidning af medarbejdere er
veesentlige faktorer bag fartidspensionering af lsnmodtage-
re. Arbejdsgivere har gkonomiske omkostninger i relation

til arbejdsulykker og nedslidning af medarbejdere. Omkost-
ninger vedrgrer produktionstab, merudgifter til vikarer mv.

samt forpligtelsen til at betale sygedagpenge de fgrste to
uger og til at tegne lovpligtige arbejdsskadeforsikringer.

Arbejdsgiverne deekker derimod ikke udgifter til f.eks. be-

handling i det offentlige sundhedssystem, sygedagpenge
efter udlgbet af arbejdsgiverperioden og fartidspension.
Arbejdsgivernes marginale omkostninger ved arbejdsskader
er derfor mindre end de samfundsgkonomiske, og der er
dermed en risiko for, at arbejdsgiverne ikke udgver til-

straekkelig papasselighed i planleegningen af arbejdet.

Det er relevant at overveje at gge arbejdsgivernes gkonomi-
ske incitament til at begraense arbejdsskader og nedslidning
mere generelt. Det kan gares pa flere mader. En mulighed er
at omlaegge preemierne i de eksisterende forsikringsordnin-
ger, sa preemierne i hgjere grad end i dag afspejlet-ersta

ningerne, som udbetales til den enkelte arbejdsgivers med-
arbejdere. En anden mulighed kan veere, at arbejdsgiverne
paleegges stgrre medfinansiering af de gvrige samfundsgko-
nomiske udgifter i forbindelse med arbejdsskader, herunder

udgifter til sygedagpenge og fartidspension. Endelig kan en

tredje mulighed veere at gge bgderne ved overtreedelse af
arbejdsmiljgreglerne.

Der er imidlertid en reekke hensyn, som ggr, at arbejds-

giverne ikke bgr paleegges de fulde samfundsgkonomiske
omkostninger, og at aktuarmaessigt korrekt beregnede pree-
mier kan vaere problematiske. Det skyldes, at arbejdsgiverne
kan blive tilbageholdende med at ansaette personer, der har
hgjere sandsynlighed for arbejdsskade, og de kan fa et inci-
tament til at afskedige eeldre medarbejdere med hgjere risi

ko for nedslidning, hvis forsikringspreemierne fastseettes, sa
der sker en direkte kobling mellem praemien og udgifterne

til den enkelte arbejdsgivers medarbejdere. Endvidere kan
det i nogle tilfeelde veere vanskeligt at afgagre, om det er den
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nuveerende arbejdsgiver, der primeert har forarsaget arbejds-
skaden, ligesom lgnmodtageren kan have et medansvar for
heendelsen. Denne type problemer ma afvejes over for agn-
sket om et bedre arbejdsmiljg.

Efterlgn

Der er omkring 180.000 personer i alderen 60-66 ar pa ef-
terlgn. Ordningen blev indfgrt i 1979 for at omfordele ar-
bejdet fra eeldre arbejdere til yngre ledige og for at give
nedslidte mulighed for tidlig tilbagetraekning. Efterlannen
bevirker blandt andet, at erhvervsfrekvensen falder kraftigt
ved 60 ar. Derudover er der tegn pa, at ordningen ogsa er
med til at gge ledigheden for alderstrinene lige under 60 ar.
Der har veeret flere tiltag for at bremse vaeksten i lehizd
efterlansmodtagere, hvor det sidste og mest vidtgaende
havde virkning fra 1999.

Kapitel IV indeholder en oversigt over efterlgnnens historie,
herunder en gennemgang af regelgrundlaget med de a&n-
dringer, der blev indfart ved reformen i 1999. En sammen-
ligning viser, at efterlansmodtagerne ligner den samlede
befolkning med hensyn til uddannelsesniveau og har et hel-
bred, der i hgjere grad er sammenligneligt med de erhvervs-
aktive end med fgrtidspensionister i samme aldersgruppe.
Sammenligningen viser ogs4, at ledige har en hgjere sand-
synlighed for at overga til efterlgan end beskaeftigede, men
de fleste kommer fortsat fra beskeeftigelse.

Overgangsydelsen, der blev indfart og afskaffet i 1990’erne,
var en efterlgnslignende ordning, der gav langtidsledige
mellem 50 og 59 ar mulighed for tidlig tilbagetraekning.
Siden tilgangen til ordningen blev lukket, er der sket en
kraftig stigning i beskaeftigelsen blandt 50-59-arige. Disse
erfaringer tyder pa, at en afskaffelse af efterlgnnen vikke
resultere i gget ledighed, men i gget beskeeftigelse.

Andringerne i efterlansordningen i 1990’erne har bidraget
til at reducere tilgangen til efterlgnnen. Den umiddelbare
effekt af @endringerne i reformen fra 1999 er analyseret pa
individdata, og det skennes pa denne baggrund, at reformen
har bidraget til at gge tilbagetraekningsalderen med ca. 2
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maneder. Samtidig har efterlgnsreformen formentlig bidra-
get til et fald i andelen af 35-45-arige, der betaler leftesr
bidrag. Dermed vil effekten af reformen pa leengere sigt bli-
ve stgrre. Trods disse mere langsigtede effekter ventes de
at der vil veere betydeligt over 100.000 personer pa efterlgn

i 2030. Dette sken er naturligvis underlagt vaesentlige usik-
kerhedsmomenter, men det er vurderingen, at det snarere er
undervurderet end overvurderet, bl.a. fordi det ikke indreg-
ner den historiske stigning i efterlgnsfrekvenserne.

| kapitlet undersgges de potentielle effekter af forgyelli
yderligere reformer af efterlannen. Effekterne er najudi
usikre, men der tegner sig et billede af, at der skal \adtga
de aendringer i ordningen til, for at det vil have en maerkbar
betydning for arbejdsstyrken og de offentlige finanser.

Malgruppen for efterlgnsordningen var oprindeligt nedslidte
arbejdere, og det er fortsat hensynet til de nedslidte, der oft
bliver brugt som argument for at beholde efterlannen. De
nedslidte har imidlertid falgeskab af mange andre pa vejen
ind i efterlgnnen. Analyserne tyder pa, at kun 10-15 pct. af
dem, der gar pa efterlgn, alternativt kunne opna fartidspen-
sion efter de geeldende regler, og at efterlansmodtagere kun
har lidt darligere helbred end erhvervsaktive 60-64-arige.
Dertil kommer, at reduktion af arbejdsstyrken via tidlig
tilbagetreekning ikke pa lang sigt kan bruges som middel til
at nedbringe ledigheden. Det ma derfor konstateres, at efter-
lensordningen ikke leengere tjener sine oprindelige formal.

Der er flere grunde til at anbefale en afskaffelse areft
lznsordningen. Et sadant tiltag vil ikke bare @ge arbejds-
styrken blandt de 60-64-arige og forbedre holdbarheden af
de offentlige finanser, men vil efter al sandsynlighed ogsa
have positiv betydning for dem lige under 60 ar i form af
forbedrede vilkar pa arbejdsmarkedet. Derudover har efter-
lonnen karakter af en generel velfeerdsordning og ikke en
social ordning malrettet mod de svage i samfundet. Argu-
menterne for offentlig subsidiering af tidlig tilbagetraekning
for velfungerende personer er vanskelige at fa gje pa.

En afskaffelse af efterlgnsordningen vil have starst effékt
de offentlige finanser, hvis den sker hurtigt. Pa den anden
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side er der gode argumenter for at annoncere et stop for
tilgangen til ordningen en vis periode i forvejen, sa de be-
rarte har mulighed for at tilpasse sig de aendrede forhold.

En afskaffelse af efterlannen vil betyde, at nogle i stedet
sgger fagrtidspension, fordi de er nedslidte. Hvorvidt de geel-
dende tildelingskriterier for fartidspension vil sikre, deal
nedslidte opnar mulighed for tidlig tilbagetraekning fra ar-
bejdsmarkedet, er usikkert. Pa nuveerende tidspunkt er det
dog ikke til at forudsige, hvordan andelen af nedslidte vil
udvikle sig i de kommende ar, og om karakteren af nedslid-
ning vil eendre sig som fglge af den teknologiske udvikling.
Derfor anbefales det at vente og se, om der er behov for en
tilpasning af tildelingsprocedurerne for fgrtidspension i takt
med de naevnte aendringer, eller om der generelt er behov
for aendringer, nar efterlgnnen afskaffes.

En afskaffelse af efterlgnsordningen bar fglges af regelaen-
dringer i dagpengesystemet, herunder en afskaffelse af den
forleengede dagpengeperiode for eldre over 55 ar. En har-
monisering af dagpengereglerne vil blandt andet bidrage til,
at de zeldre ledige far bedre tilboud om aktivering og opkvali-
ficering end nu, saledes at deres beskeeftigelsesmuligheder
forbedres.

Forsikring, dagpenge og kontanthjeelp

De offentlige indkomstoverfarsler kan betragtes som offent-
lige forsikringsordninger, der omfordeler fra de heldige til
de uheldige. Det diskuteres undertiden, om det er hensigts-
maessigt at laegge mere vaegt pa private forsikringer,etvilk

i givet fald vil indebeere lavere offentlige udgifter tildi
komstoverfagrsler. Kapitel V indeholder en diskussion af
fordele og ulemper ved forskellige typer af forsikringer.
Endvidere undersgges sammenhangen mellem dagpenge-
og kontanthjeelpssystemet, og et tidligere fremsat fotglag
skabelse af et enstrenget system for indkomsterstatnihg ve
ledighed diskuteres.

Fordelen ved at omleegge fra offentlige til private forsik-

ringsordninger er, at private forsikringer tager hensyn til, at
der er forskel i personers gnsker om og behov for forsik-
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ringsdeekning. Til gengeeld vil en del personer sandsynligvis
ikke kunne opna den gnskede deaekning i et rent privat sy-
stem. Det vil derfor naeppe veere hensigtsmaessigt eller for-
delingsmaessigt acceptabelt udelukkende at basere sig pa
private forsikringer eller offentlige forsikringsordninger,
hvor praemierne fuldt ud sgges fastlagt ud fra aktuarmaessige
principper.

Et system for indkomsterstatning ved ledighed bgr sikre den
enkelte en acceptabel indkomst samtidig med, at der tages
hensyn til forskelle i borgernes behov for og gnsker om
forsikring. Disse malsaetninger kan forenes ved at kombine-
re en tvungen basisforsikring for alle med en frivillig til-
lsegsforsikring, der kan tegnes, hvis der gnskes en hgjere
deekning.

Dagpengesystemet er en forsikringsordning, da udbetalinger
af erstatning alene er betinget af, at forsikringsbegivenheden
“ledighed” indtreeffer. Kontanthjeelpen afhaenger derimod
ogsa af den enkeltes og en eventuel aegtefeelles indkomst og
formue. Det indebeerer, at det er vanskeligt at gennemskue
gevinsten, der kan opnds i dagpengesystemet i forhold til
kontanthjeelpen. Samtidig indebaerer segtefeelleathaengighe-
den i kontanthjeelpssystemet samspilsproblemer, som kan
begreense incitamentet til at arbejde.

| kapitlet beskrives et forslag til en omlaegning af dagpenge-
0og kontanthjeelpssystemet til et system med en fast grund-
ydelse, som alle med arbejdsmarkedstilknytning er deekket
af, og en frivillig tilleegsforsikring for alle med arbejdar-
kedstilknytning. En sadan reform blev i begyndelsen af
1990’erne foreslaet af Socialkommissionen.

Indfgrelsen af systemet vil have en raekke betydelige forde-
le. For det farste vil det blive mere gennemskueligt, hmilke
deekning man er berettiget til i tilfeelde af ledighed uanset
forsikringsforhold. For det andet vil samspilsproblemerne i
det nuveerende system blive reduceret, hvilket vil have
gavnlige effekter for arbejdsudbuddet og beskeeftigelsen.
Endelig vil alle med arbejdsmarkedstilknytning veere sikret
indkomsterstatning i tilfeelde af ledighed.
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Systemet kan dog veere udgiftskreevende og kan sveekke
incitamentet til aktiv jobsggning for ikke-forsikrede ledige,
der i dagens system ikke er berettiget til kontanthjadlp p
grund af relativt hgj indkomst hos eegtefeelle. Dette kan
veere et argument for at seenke den generelle kompensation i
systemet eller indfgre en aftrapning i tilleegsforsikringen.
Samlet set vil systemet indeholde en raekke fordele i forhold
til det nuveerende system, men det vil kreeve flere analyser
at vurdere de ngjagtige regler, som afbalancerer de enkelte
hensyn.

Medborgerkonti

En vigtig malsaetning i velfeerdssamfundet er at sikre n vi
udjeevning af indkomsterne. Det sker bl.a. gennem ind-
komstoverfgrslerne. En betydelig del af overfarslerne er
imidlertid primaert en omfordeling over den enkeltes livsfor-
lab. Eksempler pa sadanne velfeerdsydelser er uddannelses-
stgtte, stotten til bagrnefamilier og efterlsnnen. En del af
disse indkomstoverfarsler gar til personer, der gennem livet
opnar en relativt hgj indkomst. Finansieringen af disse over-
farsler bidrager til det hgje skattetryk og er derved med til at
skabe forvridninger i gkonomien. Ogsa de relativt hgje
kompensationsgrader i overfgrselssystemet er med til at
forvride arbejdsudbuddet.

Kapitel VI skitserer en reform af skatte- og overfarsels-
systemet, der kan seenke de hgje marginalskatter og begraen-
se treekket pa en reekke af de indkomstoverfarsler, der pri-
meert omfordeler over livet. Reformen vil gge den samlede
beskeeftigelse og indkomst samtidigt med, at det nuveerende
sociale sikkerhedsnet opretholdes. Reformen bygger pa
sakaldte medborgerkonti.

Medborgerkonti indebeerer, at en del af indkomstskatten
eller arbejdsmarkedsbidraget omlaegges til et “medborger-
bidrag”, der indbetales pa en individuel konto. Nar konto-

haveren bruger af de velfeerdsydelser, der indgar i systemet,
treekkes udgiften pa kontoen. Ved folkepensionsalderen
udbetales overskuddet som et tilleeg til folkepensionen. Er
saldoen negativ, nulstilles kontoen, og kontohaveren mod-
tager den almindelige folkepension efter samme regler som
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i dag. Systemet indebaerer, at personer med kontooverskud i
realiteten selv skal betale udgifterne til de ydelser, dd-m
tager gennem livet, da traek pa kontoen mindsker det over-
skud, der udbetales ved pensionering. Det vil tilskynde til at
undga ungdigt traek pa kontoen. Samtidigt vil medborgerbi-
draget p& marginalen ikke virke som en skat, da en ekstra
indbetaling returneres til kontohaveren med rentetilleeg, nar
kontooverskuddet udbetales. Omlaegningen fra skat til med-
borgerbidrag vil derfor saenke marginalskatterne. Systemet
sikrer likviditetsstotte ved indkomstbortfald, idet enhver
kontohaver har ret til at treekke pa overfgrselssystenmat eft
samme regler som i dag, ogsa selvom der er underskud pa
kontoen. Endvidere er alle som naevnt garanteret en folke-
pension efter samme regler som i dag.

| kapitlet skitseres en mulig udformning af et medborger-
kontosystem i Danmark. | det preesenterede eksempel om-
fatter medborgerkontoen ydelser som uddannelsesstatte,
efterlgn, bgrnefamilieydelse, barselspenge samt dagpenge
og kontanthjeelp ved kortvarig ledighed. Disse ydelser er
medtaget i systemet, da fordelingsanalyserne i kapitel I
viser, at disse ordninger i hgjere grad er omfordelende over
livet end omfordelende fra hgje til lave livsindkomster.
Dette gar de naevnte ydelser velegnede til at veere en del af
et medborgerkontosystem.

Den farste del af kapitlets beregninger ser bort fra medbor-
gerkontoens virkning pa adfeerden. Disse beregninger viser,
at gevinsterne ved medborgerkonti primeert vil tilfalde per-
soner, der har en relativt hgj livsindkomst. Personer, der
ikke opnar overskud pa deres konto, bliver imidlertid ikke
stillet ringere end i dag, da deres “geeld” pa kontoen eftergi-
ves. Dermed svarer systemet i praksis til det nuveerende
skatte- og overfgrselssystem for denne gruppe. Beregnin-
gerne viser, at udbetalingen af overskud fra medborgerkonti
vil efterlade et finansieringsbehov pa knap 7 mia. kr., nar
der ikke tages hgjde for adfeerdsvirkninger.

Den anden del af beregningerne illustrerer mulige adfeerds-
gendringer, der skgnnes at ville omfatte ca. 60 pct. af den
erhvervsaktive befolkning. Under relativt forsigtige forud-

saetninger viser disse beregninger, at de gunstige adfeerds-
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virkninger kan sikre deekning af det finansieringsbehov,
som umiddelbart opstar. Adfaerdsvirkningerne bestar i et
gget arbejdsudbud, dels fordi nogle beveeger sig fra overfar-
selsindkomst til beskeeftigelse, dels fordi nogle af de be-
skeeftigede gger deres arbejdstid. Beregningerne tyder pa, at
omlaegningen til medborgerkonti kan gge den samlede be-
skeeftigelse svarende til ca. 30.000 fuldtidspersoner. Sam-
menlignet med traditionelle marginalskattelettelser ed-me
borgerkonti et meget effektivt redskab til at styrke atbej
udbuddet, fordi de ikke blot seenker den effektive marginal-
skat, men ogsa tilskynder til mindre traek pa overfarselssy-
stemet og dermed til gget erhvervsdeltagelse.

Da medborgerkonti seenker de effektive marginalskatter for
isaer den bedrestillede del af befolkningen, skaber de i prin-
cippet raderum for, at man gennem en skatteomlaegning kan
inddrage de hgjtlgnnedes gevinst ved systemet uden at for-
ringe deres incitamenter til at arbejde i forhold til i dag
Hvis man politisk gnsker, at en starre del af gevinsteede v
medborgerkonti skal tilfalde de lavere indkomster, kan man
saledes veelge at lave en skatteomlaegning, hvor en del af de
marginalskattelettelser, som medborgerkontosystemet mu-
liggar, flyttes nedad pa indkomstskalaen. Der er dog neeppe
tvivl om, at systemets gunstige virkninger pa den gkonomi-
ske effektivitet reduceres, hvis det ledsages af skalteg-
ninger i retning af @get progression.

En stor del af de gunstige adfeerdsvirkninger stammertfra, a
feerre veelger at ga pa efterlan, nar denne inkluderes i med-
borgerkontoordningen. Safremt efterlansordningen bevares,
vil det derfor veere anbefalelsesveerdigt at inddrage den i e
medborgerkontosystem. En mere konsekvent lgsning ville
dog veere at afskaffe efterlannen, jeevnfar argumentationen i
kapitel IV. Pa den baggrund er der ogsa udfgrt beregninger
af virkningerne af medborgerkonti, hvori efterlannen ikke
indgar. Under de gjorte forsigtige antagelser om fglsomhe-
den i arbejdsudbuddet viser disse beregninger, at adfeerds-
virkningerne i dette tilfeelde kun vil kunne sikre daekning af
ca. 60 pct. af de udbetalte overskud fra medborgerkonti. Da
medborgerbidraget er fradragsberettiget i den skatte@igtig
personlige indkomst, skal udbetalte overskud beskattes. En
lasning pa finansieringsproblemet kan veere at gge skatte-
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satsen pa de udbetalte overskud, der i hovedscenariet anta-
ges at vaere mindre end 40 pct. En anden og maske mere
perspektivrig mulighed kan veere at inddrage andre offentli-
ge overfarsler eller serviceydelser i ordningen. Dette er dog
ikke analyseret.

Det er forbundet med stor usikkerhed at skanne over de
adfeerds- og fordelingsmeessige virkninger af at indfgre
medborgerkonti. Virkningerne vil bl.a. afhaenge af, hvilke
ydelser der medtages i systemet, og hvordan medborgerkon-
tobidraget fastseettes. De vil ogsa afhaenge af, i hvilket om-
fang borgerne faktisk vil opfatte kontobidraget som en op-
sparing og ikke en skat, og hvordan arbejdsudbuddet reage-
rer pa andringer i de effektive marginalskatter og pa aend-
rede kompensationsgrader i overfgrselssystemet. De positi-
ve effekter pa beskeeftigelsen og velstanden forekommer
imidlertid at vaere s store, at der er god grund til at foretage
en yderligere udredning af de gkonomiske og administrative
aspekter af at indfere medborgerkonti.



