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RESUME

Resumeet er inddelt i folgende afsnit:

-Konjunkturvurdering og aktuel ekonomisk politik, kapitel I
-Efterlen, holdbarhed og troverdighed, kapitel II og II1
-Skattesystemets indretning og administration, kapitel IV
-Sort arbejde, kapitel V

Konjunkturvurdering og aktuel ekonomisk politik

I ar skennes vaeksten at blive pd godt 1'% pct., mens veksten
i de kommende to ar ventes at blive omkring 2 pct. Dermed
vurderes vaeksten at veere tilstreekkelig til, at det fald i den
samlede beskaftigelse, der er sket gennem de seneste par ar,
gradvis vendes til en svag fremgang. Vaksten pd 1'2-2 pct.
skennes at vaere omkring %2 pct. hgjere end den underlig-
gende vakst. Selvom den konjunkturnormalisering, der
allerede er begyndt, saledes ventes at fortsatte, skennes det,
at der vil ga adskillige ér, for produktion og efterspergsel
igen er oppe pé normalt niveau.

Trods en vakst i 2010 pé over 2 pct. og en forventet vaekst
pa over 1212011 er opsvinget endnu ikke bredt funderet. I
bade 2010 og 2011 stir et omsving i lagerinvesteringerne
séledes for nasten halvdelen af veaksten. Det private for-
brug eksklusive bilkeb er kun steget svagt igennem 2010 og
ligger fortsat lidt under niveauet for krisen, mens de faste
bruttoinvesteringer er endnu hardere ramt med et investe-
ringsomfang, der kun er omkring tre fjerdedele af niveauet
for krisen.

I 2011 og 2012 ventes det private forbrug at vokse med
knap 2 pct., til trods for at den disponible indkomst kun
forventes at vokse svagt. Den svage indkomstudvikling er
iser et resultat af relativt lave lonstigninger kombineret med
relativt hej inflation. Nér forbruget alligevel ventes at stige,
er det udtryk for en forventet, gradvis genopretning af
forbrugskvoten oven pa det kraftige fald under krisen.

Resumeet er feerdigredigeret den 18. maj 2011.
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Erhvervslivets investeringer faldt voldsomt under krisen, og
investeringsomfanget er endnu ikke begyndt at stige for
alvor. Investeringerne ventes kun at stige svagt i 2011, mens
der som led i en normalisering af investeringskvoten forven-
tes hgjere vaekstrater i de kommende ar.

Situationen pé boligmarkedet er fortsat svag. Boligpriserne
har svinget lidt op og ned det seneste ar, mens liggetider og
udbuddet af boliger til salg har udvist en svagt stigende
tendens. Med udsigt til en svag indkomstudvikling og
stigende renter er der ikke grund til at forvente navne-
veerdig fremgang pé boligmarkedet forelabig. Det forventes
dog, at boliginvesteringerne stiger svagt fra det lave ud-
gangspunkt, mens de reale boligpriser forventes at falde
svagt eller forblive stort set uendrede de kommende ar.
Dette skal blandt andet ses pa baggrund af, at det vurderes,
at de aktuelle boligpriser stadig ligger noget over det lang-
sigtede trendniveau.

Udsigterne for den globale gkonomi er ligesom de danske
vaekstudsigter forbundet med betydelig usikkerhed. Hoje og
stigende ravarepriser samt en penge- og finanspolitik, der
strammes hurtigere end konjunktursituationen umiddelbart
tilsiger, risikerer at heemme opsvinget. Samtidig er usunde
offentlige finanser en selvstendig kilde til bekymring ikke
bare 1 Greekenland, Portugal og Irland, men ogsa i en raekke
andre europziske lande samt i USA og Japan. Bekymringen
vedrerer forst og fremmest situationen i de bererte lande,
men konsekvenserne kan via de finansielle markeder og
forventningsdannelsen hurtigt sprede sig. Ogsa krigen i
Libyen og den generelle uro i Nordafrika og Mellemesten
bidrager til usikkerheden. Omvendt har vaeksten i bade USA
og en rekke storre lande i Europa, herunder ikke mindst
Tyskland, vist sig at vaere relativt robust. Vaksten i de
lande, der aftager dansk eksport, ventes pa denne baggrund
at holde sig pé et niveau omkring 2% pct. de kommende ér,
og der er dermed udsigt til fremgang i den danske industri-
eksport. Selvom der ventes fremgang i eksporten, forventes
importen at stige endnu mere, og udenrigshandlen vil derfor
pavirke vaeksten i Danmark svagt negativt.
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Forventningen om en vakst pa 1%2-2 pct. i de kommende ar
gor, at der er udsigt til et svagt fald i ledigheden og en lille
stigning 1 beskaftigelsen. Beskeftigelsesudsigterne vurde-
res dog sa svage, at der ikke er udsigt til nogen navnever-
dig fremgang i lenstigningstakten. Da inflationen samtidig
er relativt hgj som folge af stigningen i oliepriserne, er der
udsigt til et lille fald i reallennen i 2011 og kun en meget
lille reallonsstigning i 2012. Reallonnen ventes dermed at
udvikle sig svagere end produktiviteten, hvilket indebzrer,
at lenkvoten ventes at fortsatte med at falde fra sit nuvee-
rende hgje niveau.

Den darlige konjunktursituation har sammen med en meget
lempelig finanspolitik bidraget til, at den offentlige saldo er
forvaerret markant. I ar ventes et underskud pa omkring 3
pct. af BNP. Underskuddet ventes at blive reduceret lidt de
naermest kommende &r, hvilket skyldes dels den forudsatte
stramning af finanspolitikken, dels den forventede gradvise
normalisering af konjunkturerne. P4 laengere sigt vil den
demografiske udvikling indebaere en underliggende forvaer-
ring af de offentlige finanser. Udviklingen péa de offentlige
finanser pa leengere sigt er temaet i kapitel I11.

Prognosens hovedtal frem til 2013 fremgar af nedenstaende
tabel A.

Tabel A Prognosens hovedtal

2009 2010 2011 2012 2013
BNP-vekst (pct.) -5,2 2,1 1,6 2,0 2,0
Offentlig saldo (mia. kr.) -47 -51 -57 -51 -34

Betalingsbalance (mia.
Ledighed (1.000 pers.)

kr.) 59 96 &5 69 56
98 114 114 112 108

Beskaftigelsesaeendring (1.000 pers.) -85 -60 -9 12 15
Stigning i lenomkostninger (pct.) 2.9 2,6 2,0 2,2 2.5
Inflation (pct.) 1,3 2,6 2.5 2,0 1,8

Anm.: Inflationen er opgjort som vaksten i deflatoren for det private forbrug.
Kilde: Danmarks Statistik, Nationalregnskabet, ADAM’s databank og egne beregninger.
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Aktuel ekonomisk politik

Et veesentligt omdrejningspunkt for den aktuelle gkonomisk
politiske debat er ngdvendigheden af en genopretning af de
offentlige finanser. Fremskrivningen, der prasenteres i
kapitel 111, viser, at der er udsigt til underskud, s& langt gjet
reekker. Selvom der leegges en rekke relativt optimistiske
antagelser, blandt andet om den fremtidige regulering af
tilbagetreekningsalderen, til grund, forudses underskuddet at
udgere ca. 4 pct. af BNP omkring 2040. Samtidig forudses
@OMU-gxlden med stor sandsynlighed at overstige EU’s
grense pa 60 pct. af BNP. Kapitel III fokuserer pa de lang-
sigtede finanspolitiske udfordringer.

Den planlagte opstramning af finanspolitikken indebeerer, at
den strukturelle saldo samlet set forbedres med ca. 1% pct.
af BNP over arene 2011-13. Selvom opstramningen malt pa
@ndringen 1 den strukturelle saldo pabegyndes i 2011,
skennes @ndringen i finanspolitikken i 2011 at vaere neutral
i relation til vaeeksten. De betydelige lempelser under krisen
gor imidlertid, at finanspolitikken for perioden 2009-11
under et vurderes at have bidraget til, at BNP-niveauet i
2011 er knap 2% pct. hejere, end det ville have vearet, hvis
finanspolitikken havde varet neutral igennem hele perio-
den. Selvom finanspolitikken strammes yderligere 1 2012 og
2013 vurderes den samlede finanspolitik, som har veret fort
gennem krisen, fortsat at stimulere aktivitetsniveauet, om
end 1 aftagende grad.

Produktionen ligger meaerkbart under det normale, og der er
kun udsigt til moderat vakst de kommende ar. Umiddelbart
kunne dette tilsige, at man burde udskyde opstramningen af
finanspolitikken. Det vurderes imidlertid, at konjunktur-
udsigterne er tilstrekkelig robuste til, at det er forsvarligt at
pabegynde en tilbagerulning af den ekspansive finanspoli-
tik, der har veeret fort siden 2009, og at det planlagte tempo
herfor er passende afstemt med den forventede konjunktur-
udvikling. Dette skal ses i lyset af, at der fortsat udgar en
niveaumeessig stimulans fra finanspolitikken fort under
krisen, og at der er udsigt til stigende beskeftigelse og en
vaekst pd omkring 2 pct. de kommende &r, selv nar der tages
hgjde for den planlagte stramning af finanspolitikken.
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Selvom ledigheden steg frem til slutningen af 2009, har
ledighedsstigningen ikke veret ner sa stor som tidligere
ventet. Aktuelt er antallet af ledige ikke hejere, end det var i
begyndelsen af 2006, og ledigheden skennes kun at vare
lidt hegjere end det strukturelle niveau. Dermed giver situati-
onen pa arbejdsmarkedet ikke et selvsteendigt argument for
at lempe finanspolitikken i forhold til det planlagte.

Det offentlige forbrug er de seneste ar steget vaesentlig mere
end planlagt. Realvaksten i det offentlige forbrug i 2009
blev pé over 3 pct., selvom der kun var planlagt en veekst pa
1% pct. ved finanslovens vedtagelse. Dermed steg udgifter-
ne til offentligt forbrug alene 1 2009 med mere end 10 mia.
kr. mere end planlagt. I 2010 oversteg udgifterne til offent-
ligt forbrug det planlagte med over 5 mia. kr., til trods for at
det rent faktisk lykkedes at f& nedbragt det offentlige for-
brug i andet halvar. Overskridelserne af det planlagte for-
brug i 2009 og 2010 folger efter gentagne overskridelser de
foregdende mange ar.

De systematiske overskridelser viser, at der er stort behov
for nye mekanismer, der kan sikre, at de planlagte udgifter
overholdes. P4 denne baggrund er det positivt, at der i
forbindelse med regeringens reformforslag og de efterfol-
gende forhandlinger er lagt op til, at der skal indferes et nyt
system med flerdrige udgiftsrammer, som blandt andet
anbefalet i Dansk Okonomi, fordr 2010. Formandskabet
vurderer, blandt andet med udgangspunkt i erfaringerne fra
Sverige, at et sddan system vil kunne bidrage til en bedre
udgiftsstyring og dermed til, at malsatningerne i de mel-
lemfristede planer bedre kan overholdes. Det er blandt andet
hensigtsmaessigt, at udgiftsstyringen i hgjere grad baseres pa
nominelle udgiftsrammer frem for mal for realvaeksten.
Virkningen af forslaget vil athenge af, hvor konsekvent
udgiftslofterne handhaves. Som fremfort i Dansk Okonomi,
fordr 2010 er individuelle sanktionsmuligheder over for de
kommuner og regioner, hvis regnskab overskrider budgettet,
af seerlig stor betydning.

Ogsé styringen af udgifterne til de offentlige investeringer
har veeret for dérlig. I december 2009 blev det i @konomisk
Redegorelse fra Finansministeriet forventet, at de offentlige
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investeringer ville stige med mere end 30 pct. i 2009 og
2010 tilsammen, hvilket ville indebere, at udgifterne til
offentlige investeringer i 2010 ville vaere mere end 12 mia.
kr. hgjere end 1 2008. Til sammenligning viser de seneste tal
fra nationalregnskabet, at de offentlige investeringer i de to
ar sammenlagt steg med mindre end 12 pct., og at udgifter-
ne i 2010 var steget med mindre end 5 mia. kr. i forhold til
2008.

Formandskabet har tidligere foreslaet, at der udarbejdes
tvergdende og flerarige investeringsplaner, der vil kunne
bidrage til en bedre prioritering mellem investeringer pa
tvaers af omrader — ogsé i de situationer, hvor der er behov
for at fremrykke eller udskyde investeringer af konjunktur-
maessige arsager.

Introduktionen af rentetilpasningslan og 1&n med afdrags-
frihed har givet boligejerne storre fleksibilitet i laneoptagel-
sen. Den lave korte rente har reduceret laneomkostningerne
og oget afdragene, men samtidig tilferer den variable rente
usikkerhed om de fremtidige ydelser. Afdragsfriheden har
oget fleksibiliteten ved at gere det vaesentligt billigere at
tilpasse tilbagebetalingsprofilen pa boliglén, idet man kan
undga dyre ldneomlaegninger, der tidligere var nedvendige.

Den sterre udbredelse af de nye laneformer har imidlertid
ogsa gjort dansk ekonomi mere rentefelsom. Den hgjere
rentefelsomhed i relation til boligfinansieringen er under
normale omstendigheder ikke et problem. S& leenge den
danske konjunktursituation er nogenlunde i fase med den
europaiske, vil pavirkningen fra pengepolitikken via bo-
ligmarkedet virke stabiliserende pé skonomien. Konkret har
den nuvaerende lave rente pa rentetilpasningslan i betydeligt
omfang bidraget til at holde handen under boligmarkedet og
dermed hele gkonomien.

Imidlertid kan den foregede rentefolsomhed vare en kilde
til ustabilitet, hvilket iser kan vere et problem i tilfaelde af
en valutakrise. Hvis der opstar pres pa kronen, kan Natio-
nalbanken helt uafhengigt af konjunktursituationen veere
tvunget til at haeve renten kraftigt og pludseligt. Et konkret
eksempel var presset pa kronen, der opstod i slutningen af



Resume

Problemstillingen
er knyttet til den
variable rente

— ikke til afdrags-
frihed isoleret set

Stor krise kan fore
til offentligt
indgreb ...

... og forventning
herom kan ege
udbredelsen af
nye lineformer

Dansk realkredit er
et sundt og robust
system

Ikke oplagt, at der
er behov for flere
begraensninger

2008, hvor Nationalbanken havede renten pa et tidspunkt,
hvor alverdens centralbanker, herunder ECB, var begyndt at
lempe pengepolitikken. Selvom episoden var kortvarig,
faldt den sammen med en periode med omfattende refinan-
siering af rentetilpasningslanene, og den midlertidigt hgjere
rente indebar dermed en hgjere ydelse for boligejere med
rentetilpasningslén i det (eller de) folgende éar.

Det ber understreges, at den grundleeggende problemstilling
i forhold til de nye laneformer ligger i den variable rente.
Afdragsfrihed i sig selv er ikke et problem, men bidrager til
at gge rentefolsomheden pa 1én med variabel rente. Mulig-
heden for afdragsfrihed pa f.eks. fast forrentede 14n ber ikke
give anledning til bekymring.

Kombinationen af hgj rentefolsomhed og uro pé de finan-
sielle markeder, herunder iser valutakriser, indeberer en
oget risiko for makrogkonomisk ustabilitet. I sidste ende
kan regeringen se sig nedsaget til at gribe ind for at undga,
at boligejeres manglende evne til at betale ydelsen pé bolig-
galden forer til for stor en stigning i antallet af tvangsaukti-
oner og for store tab i den finansielle sektor. Forventningen
om statslig indgriben kan i sig selv oge udbredelsen af
laneformer med variabel rente. Dette skyldes, at en del af
risikoen forbundet med disse lan som folge af det forvente-
de statslige indgreb reelt laftes vaek fra den enkelte lantager
over til skatteyderne.

Det danske realkreditsystem er af mange arsager sundt og
robust, selvom den store udbredelse af rentetilpasningslan
har givet anledning til en foreget risiko. En del af denne
risiko bliver imidlertid adresseret i forbindelse med de
kommende Basel Ill-regler. Iseer vil kravet om “stabil
finansiering” fore til, at de helt korte rentetilpasningslan
bliver dyrere. Dette vil i sig selv reducere efterspargslen
efter denne type lan og bidrage til at fjerne noget af den
ekstra risiko, der er kommet ind i systemet.

Det er derfor ikke oplagt, at der er behov for (yderligere)
begraensninger pa de nye laneformer. Risikoen er som
navnt i praksis knyttet til situationer med valutauro, hvor
ydelsen pa l&n med rentetilpasning eller anden form for
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variabel rente kan stige voldsomt. I takt med at refinansie-
ringen af rentetilpasningslanene bliver bredt ud over aret,
bliver gennemslaget af en kortvarigt hejere rente mindre.
Fordelen ved at begrense risikoen for makrogkonomisk
ustabilitet gennem begransninger pa udbredelsen af rente-
tilpasningslan og andre lan med variabel rente skal i givet
fald vejes op mod ulempen i form af mindre fleksibilitet for
boligejerne.

Hvis det vurderes nedvendigt at indfere serlige restriktio-
ner, ber disse rettes mod rentetilpasningslén og andre lan
med variabel rente — og ikke mod muligheden for afdrags-
frihed. En begrensning kan eksempelvis ske ved at reducere
lanegransen for tinglysning af pant for lan, der ikke har fast
rente. Det vurderes derimod ikke hensigtsmaessigt at reduce-
re den generelle ldnegrense pad 80 pct. for optagelse af
realkreditldn. Et andet instrument kunne veare at reducere
tinglysningsafgiften for 14n med fast rente (eller oge afgiften
for 1an med variabel rente) for derigennem at give lantagere
et ekstra incitament til at vaelge 1an med fast rente. En tredje
mulighed, der kan bidrage til en mindre udbredelse af
rentetilpasningslan, kunne vere et krav om gget information
om risikoen i forbindelse med tilbud om rentetilpasningslén,
herunder risikoen for, at renten 1 tilfeelde af valutakursuro
kan blive hgjere end den lange rente, der galder pa tids-
punktet, hvor lénet tilbydes.

Efterlon, holdbarhed og trovaerdighed

De finanspolitiske udfordringer er betydelige. Den demo-
grafiske udvikling indebearer, at der bliver stadigt flere
&ldre, og arbejdsstyrken vil i de kommende 20-30 ar blive
reduceret i forhold til befolkningens samlede sterrelse.
Sammen med den staerkt foragede vakst i levetiden betyder
denne udvikling, at det offentlige pensionssystem kommer
under finansielt pres. Samtidig mindskes statens indtagter
fra udvindingen af ressourcerne i Nordsgen. Der er derfor i
fraveer af reformer eller andre tiltag, som eger indtegterne
eller reducerer udgifterne, udsigt til underskud pé de offent-
lige finanser, sa langt gjet raekker.
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Fremskrivningen prasenteret i kapitel III indeberer, at det
offentlige underskud i fraveer af reformer eller andre tiltag,
der kan forbedre saldoen, reduceres fra omkring 3 pct. af
BNP i 2011 til ca. 1 pct. af BNP i 2020, jf. figur A. Forbed-
ringen frem til 2020 skyldes dels de allerede planlagte
opstramninger af finanspolitikken, dels et bidrag fra norma-
liseringen af konjunktursituationen. Den underliggende
udvikling pa de offentlige finanser er imidlertid negativ, og
i 2040 forventes underskuddet pa de offentlige finanser at
udgere omkring 4 pct. af BNP. Fra omkring dette tidspunkt
vender udviklingen i den primare saldo, dvs. den samlede
saldo ekskl. renteudgifter. Det vedvarende underskud farer
imidlertid til, at den offentlige nettogeeld oges fra omkring 0
i 2010 til omkring 50 pct. af BNP i 2040, stigende til 100
pct. af BNP 1 2070. Den stigende gald indeberer en fortsat
forverring af den samlede saldo, selvom den primere saldo
forbedres pé leengere sigt. Samlet set er udviklingen pa den
offentlige saldo uholdbar. Konkret er holdbarhedsindikato-
ren beregnet til -0,5 pct. af BNP, svarende til at den offent-
lige saldo hvert ar skal forbedres med ca. 9 mia. kr. 1 2011-
niveau for at sikre en langsigtsholdbar udvikling.

Figur A Offentlig saldo
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Anm.: Fremskrivningen bygger pa vedtagen politik og gaeldende regler.
Det betyder, at regeringens reformudspil og de efterfolgende
aftaler om @ndringer i tilbagetreekningsalderen mv. ikke er lagt til
grund for fremskrivningen.



Resume. Dansk Okonomi, fordr 2011

Fremskrivningen
bygger pa usikre
forudszetninger —
hvoraf en del er
optimistiske

Nominalprincippet
forveerrer
holdbarheden med
ca. 1% pct.point

af BNP

Velfaerdsaftalen
er et godt
udgangspunkt

10

Fremskrivningen er baseret pa en rekke forudsaetninger, der
i sagens natur er meget usikre. Nogle af forudsatningerne
mé opfattes som relativt optimistiske. Fremskrivningen
bygger eksempelvis pé en forudsetning om, at sundhedsud-
gifterne stiger mindre, end de ville have gjort, hvis de
aldersbetingede sundhedsudgifter forblev konstante (sakaldt
“sund aldring”). En anden forudsatning er, at der ikke sker
en udhuling af statens indtagter fra energi- og CO,-afgifter
som folge af eksempelvis malsatningen om, at Danmark i
2050 skal vaere uafhengig af kul, olie og gas. En tredje
forudsaetning er, at den mervaekst, der historisk har veeret i
de offentlige serviceudgifter, ikke fortsetter. Det forudset-
tes ogsd, at den historiske tendens til fald i arbejdstiden
opherer.

Det er dog ikke alle forudsetninger, der traekker i positiv
retning. En forudsatning, der indebarer en systematisk
forveerring af de offentlige finanser, er, at skattestoppets
nominalprincip antages opretholdt i al fremtid. Nominal-
princippet indebarer en uhensigtsmaessig udhuling af ikke
mindst ejendomsverdiskatten. Ophaves skattestoppet, vil
udviklingen pa de offentlige finanser forbedres sd meget, at
finanspolitikken bliver mere end holdbar. Konkret viser
beregninger praesenteret i kapitlet, at en ophavelse af nomi-
nalprincippet fra 2012 vil forbedre holdbarheden med 1%
pct.point. Hermed &ndres holdbarheden fra -/ pct. af BNP i
grundforlabet til +% pct. af BNP, svarende til en permanent
forbedring af den offentlige saldo pa omkring 25 mia. kr. i
2011-niveau.

Fremskrivningen laegger velferdaftalen fra 2006 til grund
for antagelserne om tilbagetrackningsalderen. Aftalens
regulering af pensionsaldrene i takt med stigninger i leveti-
den er et helt afgerende element i sikringen af finansierin-
gen af det danske offentlige pensionssystem i fremtiden. Set
i et internationalt perspektiv er velferdsaftalen et udtryk for,
at Danmark pé et relativt tidligt tidspunkt har taget initiativ
til at imedegd disse fremtidige udfordringer ved bade at
fastleegge et langsigtet mal for den forventede pensionsperi-
ode og en mekanisme til at sikre, at malet opfyldes.
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Velferdsaftalen bestir af to hovedelementer i relation til
tilbagetreekningsalderen. For det forste er der aftalt en
stigning i efterlons- og folkepensionsaldrene pa to ar, som
for efterlonsalderens vedkommende gennemferes gradvis i
perioden 2019-22, mens den tilsvarende eendring i folkepen-
sionsalderen gennemferes 5 ar senere, sddan at der bevares
5 érs efterlen for alle generationer. For det andet har vel-
feerdsaftalen en reguleringsmekanisme, der indekserer
tilbagetreekningsalderen efter vaeksten i levetiden for en 60-
arig. Mekanismen sigter efter, at fremtidige generationer vil
fa en forventet pensionsperiode, der svarer til den, der gjaldt
for den generation, der gik pa pension i 1995.

Velferdsaftalen har imidlertid afgerende svagheder i for-
hold til tilpasningen mod det langsigtede mal. Pensionsald-
rene er i en periode frem til nu blevet fastholdt, selvom
levetiden er steget. Stigningen i levetiden betyder, at den
forventede efterlens- og pensionsperiode nu er 2,7 ar lenge-
re end 1 1995. Velferdsaftalen indeberer ogsa, at efterlons-
og folkepensionsalderen fastholdes frem mod 2018, selvom
den forventede periode pé efterlon og folkepension pé dette
tidspunkt formentlig vil vere forgget med mere end 3 ar i
forhold til 1995. Efterfolgende er intentionen i velferdsafta-
len, at pensionsaldrene justeres opad hurtigere, end de
xldres levetid stiger. Herved forkortes den forventede
efterlens- og pensionsperiode gradvis frem mod midten af
2040’erne, hvor den forventede pensionsperiode vil vare
naet ned pa et niveau svarende den, der var i 1995. Denne
forsinkede tilpasning indebeerer, at nuverende generationer
stilles bedre end bade fremtidige og fortidige generationer.

Forudsatningen om, at fremtidige politikere forventes at
gennemfore mere markante reduktioner i den forventede
pensionsperiode end nuvarende politikere har gennemfort
for nuvarende generationer, udger et trovardigheds-
problem. Problemet forstaerkes af, at hovedparten af tilpas-
ningen forudsattes at ske gennem en fremtidig indeksering,
som skal bekraftes af fremtidige folketingsflertal, selvom
en vasentlig del af tilpasningen reelt vedrerer stigninger i
levetiden, der allerede har fundet sted. Fremtidige politikere
skal saledes ikke alene gennemfere andringer, som de
nuvarende beslutningstagere har afstiet fra, men det forud-

11



Resume. Dansk Okonomi, fordr 2011

Udvikling i antal
ar pa efterlen og
pension

12

settes tillige, at de gennemforer reguleringer, der kompen-
serer for de @ndringer, som de nuverende politikere ikke
har gennemfort.

For at sette velfeerdsaftalens tilpasning af tilbagetraknings-
alderen i perspektiv kan figur B betragtes. Figuren viser det
forventede antal &r pé efterlon og folkepension siden 1970.
Indferelsen af efterlonnen i 1979 hevede den forventede
tilbagetraekningsperiode fra knap 15 til nasten 20 ar. Siden
er det forventede antal ar steget i takt med den stigende
levetid, sddan at den forventede periode pa tilbagetraekning i
dag er ca. 24 ar. Velfaerdsaftalen indeberer, at det forvente-
de antal ar pa efterlon og pension fortsaetter med at stige til
2018, hvorefter indekseringen gradvis reducerer antallet af
ar pa pension til omkring 22 pa lang sigt, jf. den grenne
kurve. Med det nyligt indgéede forlig, der indebarer en
reduktion 1 efterlensalderen til tre &r og en fremrykning af
velferdsaftalens forhejelse af pensionsalderen, reduceres
det forventede antal ar pa efterlon og pension til ca. 20, jf.
den bl kurve. Endelig er der i figuren vist en kurve, hvor
antal ar pé efterlon og folkepension holdes konstant pé et
niveau, der sikrer finanspolitisk holdbarhed.

Figur B Forventet antal dr pa efterlon og folkepension

Ar
30

— Tilbagetraekningsaftale, 3 ars efterlon
28 1 —— Konstant antal ar pa efterlon+folkepension
—— Velferdsaftale

26

24
221

20

18

16

14 ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘
1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060 2070

Anm.: Figuren viser det forventede antal ar péd efterlon og pension
vurderet ud fra den tidligste offentlige pensionsalder baseret pa
den sékaldte argangsmetode, jf. boks II.1.
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Baseret pd forudsetningerne bag fremskrivningen i evrigt
vil en forventet pensionsperiode pa 20% ar (vurderet efter
argangsmetoden, som er beskrevet nermere i boks II.1) for
alle fremtidige generationer vere forenelig med en holdbar
finanspolitik. Med den nuvaerende efterlgnsalder pa 60 ér er
den forventede tid pé efterlon og pension omkring 24%: ar.
Hvis finanspolitisk holdbarhed med de givne forudsaetnin-
ger i gvrigt skal opnés ved et konstant forventet antal ar pa
offentligt finansieret tilbagetraekning, kraever det med andre
ord, at efterlonsalderen fra 2012 skulle vere 64. Forskellen
pa 4 ar mellem den holdbare tilbagetraekningsalder og vel-
feerdsaftalens sigtepunkt reduceres til omkring 1% ar pa
lang sigt, jf. figur B. At forskellen reduceres skyldes, at
tilbagetreekningsalderen ifolge velferdsaftalen i en periode
stiger hurtigere end stigningen i levetiden. Beregningen bag
figur B illustrerer for det forste, at den udvikling i pensions-
alderen, der folger af velferdsaftalen, ikke er tilstreekkelig
til at sikre den finanspolitiske holdbarhed, og for det andet,
at velferdsaftalen indebarer, at de generationer, som er
pensionister pd nuverende tidspunkt og bliver det i de
kommende &r, har en markant leengere forventet pensions-
periode end den, der er forenelig med en fair generations-
fordeling — fair i den forstand at alle generationer tilbydes
samme forventede pensionsperiode, samtidig med at finans-
politikken med de givne forudsatninger i ovrigt er holdbar.

Den presenterede grundfremskrivning, der baseres pa
velfeerdsaftalens tilbagetrekningsregler, er som navnt
uholdbar. Dette betyder, at den offentlige geeld vil blive ved
med at stige. I kapitel III vises en hypotetisk beregning,
hvor det beregningsteknisk antages, at den primere saldo
fra og med 2012 permanent forbedres s& meget, at der netop
opnas holdbarhed. Da holdbarhedsproblemet i udgangs-
punktet udger %2 pct. af BNP, skal den primeare saldo netop
forbedres med 2 pct. for at sikre holdbarhed. Holdbarhed
indebarer blandt andet, at den offentlige geeld ikke bliver
ved med at vokse pé lang sigt. Kravet om holdbarhed siger
imidlertid ikke noget om, pa hvilket niveau den offentlige
gald stabiliseres. I det hypotetisk holdbare forleb stabilise-
res OMU-gelden pa lang sigt pa et niveau omkring 95 pct.
af BNP.
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En stigning i geelden til 95 pct. af BNP er problematisk og
stiller spergsmaélstegn ved finanspolitikkens troveerdighed —
selvom den teknisk set er holdbar. For det forste bygger
fremskrivningen, som navnt, pd den usikre antagelse, at
tilbagetraekningsmulighederne for fremtidens generationers
forringes i forhold til de nuvaerende generationer. Hvis
denne forringelse ikke gennemferes af fremtidens beslut-
ningstagere, vil de offentlige finanser forringes, og galden
vil vokse endnu mere. Et sadant forleb vil vaere uholdbart.
For det andet kan det selv med de givne forudsetninger
vare problematisk, at gelden vokser s& meget. En darlig
saldoudvikling og dermed udsigt til stigninger i geelden kan
fore til, at aktererne pa de finansielle markeder begynder at
stille spergsmaélstegn ved den danske stats evne eller vilje til
at servicere geelden, hvilket for eller siden vil fere til hgjere
renter. Det er vanskeligt at fastlegge en kritisk grense for
geldens storrelse, men empiriske analyser refereret i kapitel
III antyder, at der kan vaere en taerskelvaerdi for bruttogael-
den pa méaske 65-100 pct. af BNP.

Trovaerdighed i forhold til de finansielle markeder er i
Danmarks nuvarende situation et sterkere krav end hold-
barhed. Trovardighed kan tolkes som et krav om, at finans-
politikkens holdbarhed ikke kun ma baseres pd overskud,
der ligger langt ude i fremtiden, iser ikke hvis overskudde-
ne afhenger af tiltag, der ikke er besluttet endeligt endnu,
og som, hvis de gennemfores, stiller fremtidens generatio-
ner ringere end nutidens.

En made at operationalisere begrebet “troverdighed” pa er
derfor at kreve, at den offentlige geld ikke overstiger en
given terskelverdi (eller at underskuddet ikke ma overstige
en vis sterrelse). I kapitlet vises en beregning, hvor det
leegges til grund, at nettogaelden ikke méa overstige 30 pct. af
BNP, svarende til en @MU-gaeld omkring 60 pct. Denne
overgranse kan synes arbitreer, men den er valgt, sa der kun
vurderes at vaere en lille sandsynlighed for, at gaelden, f.eks.
som folge et starre skonomisk tilbageslag, stiger s& meget,
at geeldskvoten kommer i karambolage med ovennavnte
teerskelveerdi pa 65-100 pct. af BNP. Beregningen viser, at
en sidan begrensning pa geldens sterrelse kan opfyldes
med en forbedring af den offentlige saldo fra og med 2012
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pa 1 pct. af BNP. Kravet om en troverdig finanspolitik er
med denne fortolkning altsd dobbelt sa stort som holdbar-
hedskravet, der “kun” stiller krav om en forbedring pa '2
pct. af BNP. I forlgbet, hvor @MU-gazlden ikke overstiger
60 pct. af BNP, forbedres den offentlige saldo sa meget, at
underskuddet ikke kommer over 2 pct. af BNP. Forlgbet
indebarer endvidere, at de offentlige finanser netop er i
balance 1 2020. Dette er dog relativt tilfaeldigt, idet saldoen i
et givet ar i et sddant kravforlgb afhenger af en lang rekke
forhold, herunder béde antagelser for og efter 2020. Det
skal ogsa understreges, at den valgte graense for galden er
forsigtigt valgt. Samlet set illustrerer beregningen ikke desto
mindre, at trovaerdighed af de offentlige finanser synes at
veaere et strammere krav end holdbarhed.

Der er mange muligheder for at forbedre profilen for den
offentlige saldo. Athangig af de konkrete tiltag vil en
@ndring af profilen for den offentlige saldo have realgko-
nomiske konsekvenser. Principielt er der ogsd mulighed for
at pavirke den tidsmassige placering af de offentlige ind-
teegter (og udgifter) pd en sddan méde, at der ikke nedven-
digvis opstar realgkonomiske konsekvenser. En sadan
mulighed er at @ndre pa reglerne for pensionsbeskatningen.
De nuvarende regler giver fradrag pé indbetalingstidspunk-
tet og beskatter pensionsudbetalinger pd udbetalingstids-
punktet. Hvis man @ndrer skattereglerne, sa fradragsretten
for fremtidige pensionsindbetalinger fjernes (og udbetalin-
gerne gores skattefrie), vil den offentlige saldo blive mar-
kant forbedret i de kommende 30-40 ar, mens der vil opsta
en tilsvarende forvarring af den primare saldo pa laengere
sigt. Forbedringen de forste ar vil isoleret set bidrage til, at
der kan opbygges en betydelig offentlig formue, som vil
kunne modvirke tendensen til, at den samlede offentlige
gaeld vokser. En omlegning af pensionssystemet kan i den
forstand gere det implicitte aktiv, der ligger i den udskudte
skat af pensioner, til et eksplicit aktiv, og dermed forbedre
den offentlige sektors formuestilling. I princippet vil dette
ikke pavirke den finanspolitiske holdbarhed.
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En omlagning af pensionsbeskatningen er imidlertid ikke
uproblematisk. En helt afgerende betingelse for, at en
omlagning af pensionsbeskatningen ikke pavirker holdbar-
heden, er séledes, at de meget storre skatteindtaegter pa kort
og mellemlang sigt ikke forer til ogede offentlige udgifter
eller skattelettelser. I det omfang beslutningstagerne fristes
til at bruge en del af de egede skatteindtegter, bliver resul-
tatet af omleegningen en forvearret holdbarhed. Det vurderes
derfor, at de nuvaerende pensionsbeskatningsregler er mere
hensigtsmaessige. Dette skal ogsé ses i sammenhang med,
at de nuvaerende regler for pensionsbeskatning betyder, at
skattebetalingerne kommer pé det tidspunkt, hvor det of-
fentlige har et relativt stort udgiftsbehov (nemlig nér en stor
del af befolkningen er relativt gammel). Samtidig giver
fradragsmulighederne for pensionsindbetalinger mulighed
for at udglatte indkomsten, hvis den é&rlige indkomst er
meget svingende.

Regeringen fremlagde i april 2011 et reformudspil, der
blandt andet indeholdt et forslag til en tilbagetraeknings-
reform. Udspillet dannede grundlag for forhandlinger, der
efterfolgende mundede ud i forlig med flere af Folketingets
partier. Dermed er centrale elementer til en ny 2020-plan til
aflesning af 2015-planen lagt frem.

Igennem de seneste mange ar har der veret en tradition for,
at finanspolitikken er blevet tilrettelagt med udgangspunkt i
mellemfristede planer. Det mellemfristede sigte har bidraget
til at sikre en hej grad af fremsynethed i tilretteleeggelsen af
finanspolitikken. De hidtidige planer har ikke veeret fulgt til
punkt og prikke, men de har givet en god mulighed for
lebende at vurdere, om finanspolitikken er pa sporet. Gene-
relt ber sddanne planer indeholde operationelle malsatnin-
ger, sa der lebende kan folges op pé graden af malopfyldel-
se. De ber ogsd anvise konkrete instrumenter til at opna
disse mal. Et kritikpunkt mod de tidligere planer har varet,
at de i forskelligt omfang har bygget pd uspecificerede
reformkrav.

Et centralt mal bag regeringens udspil og de indgaede
aftaler er at skabe balance pa de offentlige finanser i 2020.
Aftalerne, der blandt andet indeholder en reduktion af
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efterlensperioden til tre ar og en fremrykning af starttids-
punktet for velfaerdsaftalens forhgjelse af efterlons- og
folkepensionsalderen, indebarer ifelge regeringens bereg-
ninger, at malet om balance i 2020 nas, og at finans-
politikken netop bliver holdbar. Overordnet set bekraeftes
dette af beregninger prasenteret i narvarende rapports
kapitel 11 og III.

Samlet set lever 2020-planen pa mange punkter op til de
kriterier, man ber stille til en mellemfristet plan, herunder
ikke mindst at planen i langt hgjere grad end forgengerne er
baseret pa konkrete initiativer frem for uspecificerede
reformkrav. Med aftalerne er der specificeret konkrete
justeringer af efterlens- og pensionsaldrene, der hurtigere
bringer disse taet pad de langsigtede sigtelinjer for tilbage-
treekningsalderen, end tilfeeldet er i velferdsaftalen, hvor en
relativt stor del af tilpasningen er overladt til fremtidig,
endnu ikke endeligt besluttet “overindeksering”. Samtidig
er der indgaet en aftale om at indfere flerarige udgiftsram-
mer, hvilket kan bidrage til at sikre overholdelsen af ud-
giftsmalene, jf. ogsa omtalen i kapitel I. Et vasentligt
usikkerhedspunkt er imidlertid indferelsen af seniorfertids-
pension. Tidligere er ordninger blevet indfert, hvor antallet
af deltagere pa ordningerne langt oversteg forventningerne
ved ordningens indferelse. Dette galder konkret efterlon-
nen, orlovsordningerne, overgangsydelsen og indferelsen af
fleksjob.

Tilbagetraekningsaftalen, som er indgdet mellem regerings-
partierne, Dansk Folkeparti og Det radikale Venstre, inde-
barer betydelige endringer i pensionssystemet. For det
forste reduceres efterlonsperioden fra fem til tre &r, mens
folkepensionsalderen efter 2027 fastholdes pa samme
niveau som i velferdsaftalen. Den kortere efterlensperiode
indebarer, at der sker en foregelse af den laveste offentlige
tilbagetrackningsalder. For det andet indebarer tilbagetrak-
ningsaftalen en fremrykning af den foregelse af pensions-
aldrene, der fremgar i velfaerdsaftalen.
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Beregninger i kapitel III viser, at tilbagetrekningsaftalen
stort set sikrer finanspolitisk holdbarhed med de givne
forudseatninger i gvrigt. Konkret vurderes tilbagetraeknings-
alderen at reducere antallet af efterlonsmodtagere med
omkring 40.000 pé lang sigt, og den finanspolitiske hold-
barhed forbedres med 0,4 pct. af BNP. Samtidig indeberer
aftalen, at tilbagetraekningsalderen relativt hurtigt andres,
sddan at det forventede antal &r pd efterlon og pension
tilneermes det konstante niveau, der forventes at geelde for
fremtidige generationer, jf. ogsd den brune kurve i figur B.
Dermed traekker aftalen i retning af en mere lige behandling
af nuveerende og fremtidige generationer. Tilpasningen sker
dog stadig gradvist, og det er forst omkring 2040, at den
forventede, maksimale periode med offentligt stettet tilba-
getrekning kan forventes at stabilisere sig omkring et
niveau pa 207 ar.

Tilbagetreekningsaftalen indeberer, at der i labet af relativt
kort tid og gennem konkrete justeringer af pensionsaldrene
sker en tilpasning af den forventede efterlons- og pensions-
periode for de nuvarende generationer til det niveau, der
kan forventes at gealde for fremtidige generationer. Det
betyder, at det trovaerdighedsproblem, som velfaerdsaftalen
lider under, bliver vasentligt reduceret. Samlet vurderes
séledes, at tilbagetreekningsaftalen bidrager vaesentligt til at
opna bade finanspolitisk holdbarhed og foreget levedygtig-
hed af det samlede pensionssystem.

Finanspolitisk holdbarhed kan opnés pd anden vis end via
reformer af pensionssystemet. Helt grundleggende kan
finanspolitikkens holdbarhed og trovaerdighed styrkes ved at
reducere udgifterne, oge skatterne eller gennemfere refor-
mer, der eger arbejdsudbuddet. Netop fordi reformer, der
oger arbejdsudbuddet, bade forbedrer de offentlige finanser
gennem lavere udgifter og hgjere indtegter, er det attraktivt
at ga sa langt som muligt ad reformvejen.

Afvejningen mellem de tre veje til opnéelse af holdbarhed
og trovaerdighed er naturligvis et politisk spergsmal. Uanset
om man valger reformvejen eller besparelser pa de offentli-
ge udgifter eller hejere skatter, vil der vaere velferdsmaessi-
ge konsekvenser. Desvarre kan hverken reformer eller
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andre tiltag, der forbedrer de offentlige finanser maerkbart, i
praksis gennemfores, uden at det koster noget for nogen.
Hvilke grupper i samfundet, der kommer til at baere om-
kostningerne ved at sikre holdbarhed (og trovaerdighed) i
finanspolitikken, afthenger af instrumentet. En af omkost-
ningerne ved at gennemfore tiltag, der forbedrer den offent-
lige saldo, er, at de typisk forer til en midlertidig stigning i
arbejdslesheden. Dette gaelder for en efterlansreform, men
det geelder ogsd for en opstramning via besparelser eller
hgjere skatter eller for foregelser af arbejdsudbuddet via
hgjere arbejdstid. Omkostningerne i form af midlertidigt
hgjere arbejdslashed er derfor en af de omkostninger, der i
praksis under alle omsteendigheder mé betales for at sikre en
holdbar og troveerdig udvikling pé de offentlige finanser.

En markant reform af efterlennen, en stram udgiftsstyring
og en ophavelse af skattestoppets nominalprincip udger
elementer i en hensigtsmessig reformpakke, der vil kunne
gore finanspolitikken troverdig. De aftaler, der er indgéaet i
foraret, indeholder to af disse tre elementer. Den reform af
efterlennen, der er indgéet forlig om i foraret 2011, folger i
vid udstrekning anbefalingerne 1 Dansk Okonomi, fordr
2010. Den indeberer et vesentligt bidrag til at gere finans-
politikken troveerdig, fordi efterlens- og pensionsaldrene
relativt hurtigt tilneermes de langsigtede niveauer, der sigtes
efter, gennem konkret vedtagne og snarlige justeringer frem
for gennem mere fjerne, endnu ikke besluttede indekserin-
ger.

Skattesystemets indretning og administration

Danske borgere snyder med skat pd mange maéader, f.eks.
ved at snyde med arsopgerelserne, ved at anbringe formuer i
skattely i udlandet eller ved at arbejde sort. Alene underrap-
portering af indkomster i forbindelse med &arsopgerelsen
indebarer et arligt provenutab pa ca. 5 mia. kr.

Alle former for skattesnyd er skadeligt for samfundet: Det
koster ressourcer for Skat at opdage blot en del af snydet, og
det koster ressourcer for snyderne at holde snydet skjult.
Desuden leder skattesnyd til en omfordeling af indkomst fra
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dem, der ikke snyder, til dem, der gor det. Skattesnyd kan
ogsé lede til en mindre effektiv anvendelse af ressourcer.

Bekampelse af skattesnyd er imidlertid ogsé bekostelig. Det
er derfor ikke en realistisk maélsatning helt at eliminere
skattesnyd, da dette ville kraeve atholdelse af omkostninger,
som er uforholdsmassigt store i forhold til provenugevin-
sten.

Der er forskellige instrumenter, som kan bidrage til at
reducere skattesnyd: Foreget hdndhavelsesindsats og der-
med opdagelsessandsynlighed, foreget straf, reduktion af
gevinster ved snyd, der ikke opdages, samt moralpavirkende
tiltag. Alle tiltagene har en omkostning, men kan reducere
snyd i et eller andet omfang. De enkelte instrumenter ber ud
fra en ren gkonomisk betragtning tages i anvendelse i et
omfang, s& omkostningen ved en foreget anvendelse svarer
til den forventede samfundsekonomiske gevinst forbundet
hermed. Det betyder, at alle instrumenter i princippet skal
anvendes til at reducere forskellige typer af skattesnyd. Der
kan dog vare betydelige forskelle i, hvor meget det enkelte
instrument skal anvendes over for den enkelte type af snyd,
da instrumenternes omkostning og effekt varierer for for-
skellige typer af skattesnyd.

I kapitel IV er der fokus pa den del af borgernes skattesnyd,
der kan opdages i forbindelse med Skats handhavelse og
kontrol. Det sker f.eks. ved Skats kontrol af &rsopgerelser
eller ved Skats internationale indsats over for skattelylande.
I kapitel V fokuseres pa sort arbejde, der er en szrlig form
for skattesnyd, det kan vere serdeles omkostningsfuldt at
afslore.

Der finder et betragteligt snyd sted i forbindelse med &rsop-
garelserne, og i gennemsnit snyder hver borger for 1.150 kr.
pr. ar. En analyse af myndighedernes administrative arbejde
og héndhavelsesindsats peger dog overordnet pé, at kon-
trollen tilsyneladende er hensigtsmeessigt sammensat. Der
kan saledes ikke peges pa store potentielle gevinster ved at
@ndre indsatsen.
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Hvis en person snyder, vil det alt andet lige lede til en
lavere angivet indkomst. Skattemyndighederne maksimerer
derfor opdagelsessandsynligheden ved at undersege arsop-
gorelser med relativt lav selvangivet indkomst forholdsvis
meget. Derved kan skattesystemet gares mindre progressivt
end tiltenkt, og der opstar sékaldt regressiv skaevhed.
Analyser tyder dog pa, at der med den nuvarende indret-
ning af skatte- og kontrolsystemet med en hgj grad af tred-
jepartsindberetning ikke er regressiv skeevhed i Danmark.

Skattemyndighederne kan ikke undersege alle arsopgerelser
og skal derfor udvaelge dem, der kan forventes at have de
storste afvigelser. Skat anvender som led i handhavelses-
indsatsen en computerbaseret gennemgang af samtlige
arsopgerelser, som udstyres med et flag, hvis indberetnin-
gerne eller personens egne endringer virker mistaenkelige.
Et flag foreger sandsynligheden for, at en arsopgerelse
kontrolleres manuelt. Vore analyser tyder pa, at dette sy-
stem er godt til at malrette handhavelsesindsatsen, og at
provenugevinsten ved kontrol af arsopgerelser med flag
overstiger kontrolomkostningen. Tilsvarende gelder ikke
for en gennemsnitlig arsopgerelse uden flag. Det vil sige, at
det nappe vil vaere hensigtsmaessigt at forege handhavel-
sesindsatsen over for arsopgerelser uden flag. Yderligere
analyser i kapitlet peger pé, at det ikke er muligt at forbedre
flagsystemet nevnevardigt ved at inddrage sociogkonomi-
ske faktorer sisom keon, alder, uddannelse osv.

Analyser viser, at tredjepartsindberetninger er et meget
effektivt instrument til at undga uregelmassigheder i for-
bindelse med &rsopgerelserne.’ Indkomsttyper med en hoj
grad af selvrapporterede indkomster viser en hgj forekomst
af skatteunddragelse, mens det modsatte er tilfeldet for
indkomsttyper med udstrakt brug af tredjepartsindberetning,
jf. tabel B. En regression af forekomsten af skatteunddragel-
se pa sociale, skonomiske og skattetekniske faktorer viser
ligeledes en hej forklaringskraft af faktorer, der beskriver

1) Der at tale om tredjepartsindberetning, nar Skat far indkomstop-
lysninger fra andre end den pageldende borger, f.eks. banker el-
ler arbejdsgivere.
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graden af tredjepartsrapportering, og kun meget beskedne
effekter af socio-gkonomiske faktorer.

Tabel B Tredjepartsindberetning og skattesnyd pad
indkomsttyper

Andel af Andel ind- Skatte-
befolk-  berettet af snyd”
ningen tredjepart”

Pct.
Positive indkomster 98 90 5
Negative indkomster 79 75 6
Personlige indkomster © 95 99 2
Fradrag 60 63 4
Aktieindkomst 22 64 4
Selvst. erhv.indkomst 8 10 40
Lalt? 98 93 9

a) Jf. tekst for definition af tredjepartsindberetning. Andelen er
beregnet i forhold til indkomsten efter korrektion for snyd.

b) Forekomsten af skattesnyd er beregnet som andelen af personer
med den pagaldende indkomsttype, som er blevet afsloret i at
have indberettet for lave indkomster.

c) Personlige indkomster omfatter lenindkomster, pensioner, mv.
fratrukket nogle pensionsbidrag.

d) Beregnet for nettoindkomst (summen af alle positive og negative
indkomster).

Anm.: En person kan oppebere flere forskellige indkomsttyper samtidig.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af Kleven mfl. (2011): Unwilling
or Unable to Cheat? Evidence from a Tax Audit Experiment in
Denmark. Econometrica, 79, s.651-692.

Selvstendige snyder i gennemsnit for godt 9.000 kr. arligt.
Det er imidlertid kompliceret at kontrollere selvstendiges
arsopgerelser, da der er mindre tredjepartsindberetning,
hvorfor kontrolomkostningen i gennemsnit overstiger
provenugevinsten.
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En foreget brug af tredjepartsindberetninger kan derfor
forventes at lede til mere retvisende arsopgerelser samt et
forgget skatteprovenu. Herudover kan der formentlig opnés
en samfundsekonomisk gevinst, da tredjepartsindberetning
kan reducere borgernes og de indberettende parters samlede
administrative omkostninger i forbindelse med indberetnin-
gen til Skat.

Det kan generelt anbefales, at anvendelsen af tredjepartsin-
formation udvides, hvor det er muligt og ikke resulterer i
uforholdsmeessigt store omkostninger. Flere og flere dele af
arsopgerelsen bliver baseret pa tredjepartsindberetninger. Et
nyligt eksempel er, at bankerne nu udover dividender skal
indberette kobs- og salgspriser for aktier, hvorved den
enkelte borgers kursgevinst automatisk kan beregnes af
Skat. Omkostningerne ved dette er begrensede, da bankerne
i forvejen indberetter dividender. Som udgangspunkt ber
brugen af tredjepartsindberetninger fortsat udvides og gerne
til at omfatte hovedparten af de finansielle produkter. Det
vil ogsd vere oplagt at lade flere personalegoder vare
omfattet af tredjepartsindberetning. Det gelder f.eks. for
firmabetalte daginstitutioner eller for bonuspoint i forbin-
delse med flyrejser eller hotelophold.

En gget brug af tredjepartsindberetning indebaerer, at flere
felter pa arsopgerelsen kan lases, sdledes at borgeren ikke
selv kan @ndre heri. Hvis borgeren er uenig i det indberet-
tede belab, skal henvendelse ske til den indberettende part.
Lasning af felter kan bidrage til, at antallet af uregelmaes-
sigheder pa arsopgerelsen reduceres og kan derfor veare
gavnlige og omkostningsbesparende. Nogle felter kan dog
ikke lases, da de kraever information, der ikke er tilgaengelig
for tredjepart. I disse tilfaelde kan det veere en mulighed at
lave egentlige lovaendringer, der muligger en lasning af
felterne. Hvis en l&sning af felter kreever lovendringer, der
har realekonomiske konsekvenser, beor fordelen ved en
lasning afvejes over for de potentielt uenskede realgkono-
miske konsekvenser.

Det er muligt at effektivisere kontrollen af arsopgerelser

ved foreget tredjepartsindberetning og ved lasning af flere
felter, men den manuelle kontrol af udvalgte arsopgerelser
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vil fortsat vaere nedvendig. Det gelder i s@rdeleshed for
selvstendige, hvor mulighederne for tredjepartsindberetnin-
ger er begrensede. Der kan séledes ikke peges pé et bespa-
relsespotentiale i den manuelle del af kontrolindsatsen. Hvis
Skats udgifter til handhavelse reduceres, er der risiko for, at
dette kan lede til flere uregelmaessigheder i forbindelse med
arsopgerelserne og dermed et sterre provenutab.

Der er vigtigt lobende at effektivisere og malrette kontrol-
indsatsen, f.eks. ved e@get brug af tredjepartsindberetning.
Hvis en mere effektiv kontrolindsats kan lede til, at den
gennemsnitlige skatteunddragelse i forbindelse med &rsop-
garelser reduceres med 5 pct., vil det give en umiddelbar
foregelse af skatteprovenuet pd omkring 250 mio. kr. pr. &r.
Herfra skal dog treekkes de medgaede kontrolomkostninger.

Det er den enkelte skatteyders ansvar, at den endelige
arsopgerelse er udfyldt korrekt. Fejl i arsopgerelsen kan
skyldes bevidst unddragelse eller ubevidste fejl, bl.a. fordi
skatteyderen ikke har kontrolleret &rsopgerelsen grundigt
nok. Uanset arsagen vil fejl i arsopgerelserne gge Skats
kontroludgifter. Det kan derfor overvejes at indfere bruger-
betaling for Skats kontrol af arsopgerelser med fejl. Séledes
kan man forestille sig et system, hvor en skatteyder, der far
sin arsopgerelse korrigeret af Skat, skal betale et gebyr
svarende til en andel af vaerdien af korrektionen. Der betales
ogsé et gebyr i de tilfeelde, hvor korrektionen er til fordel for
skatteyderen. For at begraense skatteyderens udgift, ber
gebyret dog have en overgraense. Et sddant gebyr vil medfe-
re, at skatteyderne har en sterre tilskyndelse til at veere
omhyggelige med arsopgerelsen. Gebyret skal ikke opfattes
som en straf, eller som en erstatning for det eksisterende
straffesystem, men derimod som en brugerbetaling. Det vil
sdledes 1 hejere grad vere brugerne, som betaler for de
offentlige udgifter forbundet med kontrol.

En sarlig form for skattesnyd er, at formuer placeres i
lande, der ikke umiddelbart giver informationer om indesta-
ender til andre landes skattemyndigheder. Derved kan
skattebetalingen af afkastet af formuen unddrages beskat-
ning. Der arbejdes internationalt, specielt i OECD, pé at
reducere mulighederne for skattely, ved at landene indgar
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bilaterale aftaler om udveksling af oplysninger med skatte-
lylandene. Danmark har allerede indgaet aftaler med en
reekke lande. En losning af problemet vil imidlertid kraeve et
fuldsteendigt sat af aftaler mellem alle lande, hvilket ikke er
realistisk pa kort sigt. Danmark ber fortsat stette den inter-
nationale indsats for at reducere brugen af skattely, men det
er tvivlsomt, om indsatsen pa kortere sigt vil give et mar-
kant afkast i form af hgjere dansk skatteprovenu.

Sort arbejde

Sort arbejde er skadeligt for samfundsekonomien. Det
mistede skatteprovenu fra sort arbejde kan vere op mod 29
mia. kr. arligt. Dette potentiale kan dog ikke i praksis opnas,
da en fuldsteendig fjernelse af sort arbejde er urealistisk.
Hertil kommer, at belgbet omfatter bade sort arbejde betalt
med kontanter, naturalier og gentjenester. Hvis f.eks. gensi-
dige vennetjenester ikke var skattepligtige, eller hvis de
ikke betragtes som decideret sort arbejde, er det opgjorte
tabte skatteprovenu lavere. Ved sort arbejde anvendes
arbejdskraften desuden uhensigtsmaessigt, da produktivite-
ten i sort arbejde kan veare lavere end i hvidt. En del af det
mistede skatteprovenu udger en privatekonomisk gevinst
for kebere og sxlgere af sort arbejde, men en anden del er
tabt pga. mindre effektiv ressourceanvendelse. Hvis det
forenklende antages, at den privatekonomiske gevinst
svarer til halvdelen af det mistede skatteprovenu, kan det
samfundsegkonomiske velferdstab anslas til op mod 14 mia.
kr. pr. ar. Dette tal er dog behaftet med betydelig usikker-
hed. Derudover bruger Skat ressourcer pé at finde indkom-
sterne, og sort arbejde omfordeler indkomst til dem, der
snyder, fra dem, der ikke snyder.

Ligesom for indsatsen over for skattesnyd gaelder det gene-
relt, at indsatsen over for sort arbejde skal afbalanceres i
forhold til gevinsterne i form af et foraget skatteprovenu.
Da det er serdeles omkostningsfuldt at opdage sort arbejde
og inddrage de lovpligtige skattebetalinger, kan en vis
forekomst af sort arbejde ikke undgas. De hgje handhavel-
sesomkostninger betyder, at det yderligere er relevant at
vurdere, om sort arbejde kan nedbringes pa andre mader,
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f.eks. gennem generelle skattelempelser, selektive subsidier,
skattefritagelse for vennetjenester eller forbud mod keb af
sort arbejde. Kapitlet vurderer effektiviteten af disse instru-
menter.

Omfordelende effekter af sort arbejde

Anonyme interviewundersggelser peger pé, at ca. 20 pct. af
befolkningen har arbejdet sort inden for det seneste ar. Den
typiske person med sort arbejde er en mand med grundskole
eller en erhvervsfaglig uddannelse, som er beskaftiget
inden for byggebranchen, og som bor i et tyndt befolket
omréde. Tilsvarende peger interviewundersogelser pa, at ca.
halvdelen af danskerne har efterspurgt sort arbejde det
seneste ar, mens yderligere ca. 30 pct. angiver at have varet
villige til det. Saledes har keb af sort arbejde karakter af at
vaere en folkesport.

Skatteunddragelsen finder sted, ved at salgeren af sort
arbejde ikke betaler indkomstskat og moms, men salgeren
deler den herved opnéede privatekonomiske gevinst med
kaeberen af de sorte ydelser. Typeberegninger i rapporten
indikerer, at keberen af sort arbejde far sterstedelen af den
privatekonomiske gevinst af sort arbejde, mens selgeren ma
ngjes med en mindre del. Sdledes far en keber af tomrer-
eller automekanikerydelser helt op mod 80 pct. af gevinsten,
og kabere af rengeringsydelser endnu mere. Beregningerne
er usikre, men selv under vesentligt @ndrede antagelser, der
treekker i retning af en sterre gevinstandel til selgeren, far
keberen fortsat starsteparten af gevinsten. I de efterfolgende
beregninger af gevinstens fordeling pa indkomstgrupper er
det derfor antaget, at keberen far 75 pct. af gevinsten, mens
selgeren fér de resterende 25 pct.

Béide for keberen og salgeren af sort arbejde gelder, at
personer med en hgj hvid len typisk har sterre absolutte
gevinster af sort arbejde end personer med lav hvid len. Nar
det antages, at keberen far 75 pct. af gevinsten, har de 10
pct. personer med de laveste hvide indkomster en gennem-
snitlig gevinst pa 5.000 kr. &rligt, mens de 10 pct. personer
med de hejeste indkomster har en gennemsnitlig &rlig
gevinst pad 16.000 kr. Bade personer, der snyder, og perso-
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ner, der ikke snyder, indgér i beregningen af disse gennem-
snit.

Pé szlgersiden er det afgerende for gevinsten af sort arbej-
de, at personer med hgj indkomst betaler en hgjere margi-
nalskat og derfor snyder for et storre belgb for en given sort
indteegt. Desuden er der er en positiv sammenhang mellem
hvid indkomst og sort timelen, hvilket giver sterre sorte
indkomster for personer med hgj hvid indkomst. Derimod
kan der ikke identificeres en signifikant sammenhang
mellem hvid indkomst og udbud af sorte timer. Pa efter-
spergselssiden skal den positive sammenhang mellem sort
arbejde og hvid indkomst sandsynligvis findes i et generelt
hgjere forbrug og dermed ogsa en storre efterspergsel efter
hvide savel som sorte ydelser.

Imidlertid udger den sorte gevinst en sterre andel af ind-
komsten for de laveste indkomster, end tilfeldet er for de
hgjere indkomstgrupper, jf. figur C. For indkomstdecil fire
til ti udger gevinsten en nogenlunde konstant andel pé 3 til
4 pct. Det vil sige, at selvom der er en tendens til, at den
absolutte sorte gevinst stiger med indkomsten, pavirker
gevinsten fra sort arbejde sdledes den vertikale indkomst-
fordeling i progressiv retning.

Figur C Sort gevinst i forhold til hvid bruttoindkomst,
hvis kober og scelger deler gevinsten 75:25

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Indkomstdeciler

Kilde: Rockwoolfondens forskningsenhed, Danmarks Statistik og egne
beregninger.
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I kapitlet om skattesystemets indretning og administration
(kapitel IV) blev muligheden for regressiv skaevhed diskute-
ret, og konklusionen var, at der naeppe opstar en regressiv
skaevhed i forbindelse med borgernes underrapportering af
indkomst. P4 baggrund af resultatet i figur C kan det kon-
kluderes, at snyd i form af sort arbejde heller ikke giver
anledning til regressiv skavhed. Tvartimod er der tegn pa,
at eksistensen af sort arbejde skaber en mere ligelig ind-
komstfordeling, end skattesystemets regler laegger op til.
Det vil sige, der er mere omfordeling i Danmark, end man
skulle tro ud fra saedvanlige malinger, der ikke inddrager
sort arbejde. Det giver alt andet lige et samfundsmaessigt
incitament til at bruge relativt faerre ressourcer pa at be-
kaempe sort arbejde. Modsat traekker dog, at gevinsten fra
sort arbejde indeberer en utilsigtet horisontal omfordeling
fra personer, der ikke snyder, til personer, der snyder.

Skattelettelser ikke effektive mod sort arbejde

En af arsagerne til eksistensen af sort arbejde er, at ind-
komstskatterne giver et direkte incitament til at forsgge at
skjule indtegter for skattemyndighederne. En naerliggende
tanke kan vere at lempe indkomstskatterne for derved ad
frivillighedens vej at fa flyttet aktiviteter fra den sorte
gkonomi til den hvide. Generelt lempede indkomstskatter
vil imidlertid lede til et betragteligt tab af skatteprovenu fra
alle de aktiviteter, der i forvejen er hvide. Det kan muligvis
have en vis positiv effekt i form af reduceret sort arbejde,
men denne positive effekt er helt utilstreekkelig til i sig selv
at opveje provenutabet fra den generelle lempelse af ind-
komstskatterne. Det kan sdledes ikke anbefales at lempe
indkomstskatterne generelt med henblik pad at reducere
omfanget af sort arbejde.

En optimal beskatning af varer og ydelser er i princippet
differentieret saledes, at varer, der er nare substitutter over
for fritid, beskattes mere lempeligt. Det skyldes, at arbejds-
udbuddet herved forvrides mindst muligt, hvilket giver en
samfundsekonomisk gevinst. Det galder f.eks. handverks-
eller hjemmeserviceydelser.
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Hjemmeserviceordningen blev indfert i midten af 1990’erne
og bestar af et malrettet offentligt subsidium til serviceydel-
ser i husholdningerne, f.eks. rengering (naturligvis betinget
af, at aktiviteten er hvid). En evaluering af ordningen viser,
at den har forgget omsatning inden for hjemmeserviceer-
hvervene. Der kan imidlertid ikke identificeres et lavere
omfang af sort arbejde i de tilskudsberettigede brancher,
dvs. den forggede hvide omsetning er enten tidligere blevet
udfort af husholdningerne selv, eller er ikke blevet udfert.

Den foregede eftersporgsel efter arbejdskraft i en hvid
frembringelse af ydelserne kan ikke forventes at ville forage
beskaftigelsen permanent, fordi den langsigtede beskeefti-
gelse bestemmes af arbejdsudbuddet (og den strukturelle
ledighed). Der kan dog i princippet vaere en gavnlig effekt
pa arbejdsudbuddet fra de husholdninger, der eftersperger
ydelserne, hvis ordningen (séledes som det tidligere var
tilfzeldet) ogsa omfatter husholdninger i den erhvervsaktive
alder, da disse husholdninger med et subsidium kan forven-
tes at ville udbyde mere arbejdskraft. Det er ikke vurderet,
om hjemmeserviceordningen tidligere har fert til et storre
hvidt arbejdsudbud fra husholdninger, der har benyttet
ordningen og derved potentielt givet en samfunds-
okonomisk gevinst. I dag omfatter hjemmeserviceordningen
kun pensionister, og der kan derfor ikke forventes en positiv
arbejdsudbudseffekt. Ordningen ma i hgj grad betragtes som
en social foranstaltning og ikke et arbejdsmarkedstiltag.

Modelanalyser tyder pa, at et subsidium pa 35 pct. af ar-
bejdslennen til hdndverks- og hjemmeserviceydelser finan-
sieret af en foregelse af momsen vil kunne forage arbejds-
udbuddet med ca. 10.000 personer og give en arlig sam-
fundsekonomisk gevinst pd knap 1 mia. kr. Analyserne er
imidlertid baseret pd antagelser om parametre, der er bade
centrale for resultatet og behaftet med betydelig usikker-
hed. Det ligger dog ret fast, at subsidiet ikke vil vere selv-
finansierende. Foregede administrative omkostninger og
foregede muligheder for snyd traekker i negativ retning. Det
betyder, at der ikke er sikre tegn pa en samfundsekonomisk
gevinst pd bundlinjen. Med den nuverende viden kan det
derfor ikke anbefales, at hdndvaerks- og hjemmeservice-
ydelser subsidieres. Hertil kommer, at fastldsningen af
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ejendomsvardiskatten resulterer i, at der er for meget kapi-
tal bundet i boliger samfundsekonomisk set. En subsidiering
af handvarksydelser vil forage boligkapitalen yderligere og
vil derved forege de uheldige forvridende effekter af fast-
lasningen af ejendomsveardiskatten. Ogsa af denne é&rsag
frarades en subsidiering af handvarksydelser.

Skattefritagelse for vennetjenester?

Vennetjenester er i dag i princippet skattepligtige. Det
betyder, at hvis to naboer hjelpes ad med at bygge hinan-
dens carporte, skal de i princippet betale indkomstskat af
vaerdien af den andens arbejde pa deres carport. Derimod
skal de ikke betale skat af verdien af deres egen arbejds-
indsats, hvis de bygger hver deres. Dette kan stride mod
manges opfattelse af ret og rimeligt, og en effektiv hand-
havelse kan vaere umulig. En lovgivning, der er i overens-
stemmelse med befolkningens opfattelse, kan forbedre
skattemoralen og dermed styrke den frivillige indberetning.
Herudover kan en “skav” lovgivning skabe omkostninger i
form af darlig samvittighed mv., og hvis dette ikke mind-
sker sort arbejde, leder den nuvarende lovgivning til et
velferdstab.

P& den baggrund kan det overvejes, om vennetjenester
under en vis grense ber vaere skattefri. Tilsvarende er i dag
tilfeeldet i f.eks. Sverige og Tyskland. For at der skal vare
tale om reelle vennetjenester, bor det dog afgrenses til at
gelde for betalinger i form af gentjenester, men ikke i form
af naturalier eller pekunier betaling. Yderligere ber der
vare grenser for den enkeltes omsaetning af vennetjenester
eller evt. for vaerdien af vennetjenester mellem to personer
for at undgé situationer, hvor f.eks. to handverkere “bytter
ydelser” i storre omfang.

Der er imidlertid en risiko for, at en skattefritagelse for
vennetjenester modsat hensigten leder til en glidning af
skattemoralen, hvor ydelser, der tidligere blev betalt skat af,
nu lovligt eller ulovligt ikke beskattes. Det er af denne arsag
ikke oplagt, at en skattefritagelse af vennetjenester er hen-
sigtsmaessig.
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Forbyd keb af sort arbejde

I princippet kan hgje straffe for sort arbejde virke afskraek-
kende, men ud fra proportionalitetsprincippet, der er grund-
feestet 1 den danske straffelov, skal der vare et rimeligt
forhold mellem forbrydelsens og straffens sterrelse. Herud-
over er der ikke i litteraturen et klart billede af, at hojere
straffe rent faktisk er et effektivt instrument mod sort arbej-
de. En kraftig foregelse af straffen for sort arbejde er derfor
nappe hensigtsmeaessig.

Analyser i rapporten tyder pa, at kebere af sort arbejde far
en stor del af den privatekonomiske gevinst ved skatte-
unddragelsen. Imidlertid er det ikke strafbart at kebe sort
arbejde. Der er saledes ikke proportion mellem kebernes
gevinst og det typiske fraver af straf. Det anbefales, at kab
af sort arbejde gores strafbart, dvs. at den nuvarende straf
for salg af sort arbejde suppleres med en yderligere straf,
der leegges pé keberen af sort arbejde.

Hvis man keber en ydelse, kan det vere svart at sikre sig, at
selgeren betaler de lovpligtige skatter. Hvis man blot indfo-
rer et forbud mod keb af sort arbejde og straf herfor, risike-
rer man derfor at straffe personer, der ikke reelt har haft
mulighed for at vide, at de har begaet en ulovlighed. Det
gelder uanset, om man keber en ydelse af en virksomhed
eller af en privatperson.

I Italien er keb af sort arbejde forbudt, men det er tilstraek-
keligt at fremvise en kvittering for det udferte arbejde, for at
keoberen udtraeder af sit strafansvar. Det galder ogsa for
privatpersoners keb af ydelser af privatpersoner. Dette
system skaber dog en administrativ omkostning for keberen,
der skal holde styr pa kvitteringerne, hvorfor der kan veare
behov for at overveje alternative lgsninger.

En anden lesning er for nylig taget i brug i Norge. Her
kraeves det, at betalinger for ydelser over 10.000 NOK skal
foregd elektronisk, uanset om det er en betaling for en
ydelse keobt hos en virksomhed eller hos en privatperson.
Derved skabes dokumentation og muligt bevis for, at beta-
lingen har fundet sted, og det medferer, at kebers straf-
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ansvar bortfalder. Det elektroniske spor vil dog i Danmark
kun kunne anvendes i de tilfzelde, hvor Skat via en begrun-
det mistanke opnér adgang til bevagelserne pa en persons
eller en virksomheds konto. Da det ma forventes, at hoved-
parten af starre betalinger for hvide ydelser i forvejen finder
sted elektronisk, kan de ekstra omkostninger af ordningen
imidlertid forventes at vaere meget begreensede. Ekstraom-
kostningerne vil vare i form af en gene for personer, der
foretreekker at betale med kontanter. En lgsning som den
norske vil sdledes repraesentere et skridt i den rigtige retning
og kan som sddan anbefales for Danmark. Systemet vil
yderligere kunne effektiviseres ved, at Skat far fri adgang til
at kontrollere bevagelser pa borgernes konti.

Da kun omkring halvdelen af kebene af sort arbejde finder
sted til en verdi over 10.000 kr., ma det anbefales at anven-
de en vaesentligt lavere graense, f.eks. 3.000 kr. for at sikre
en bedre dekning af ordningen.

Et forbud mod keb af sort arbejde vil virke ad tre veje. For
det forste vil den samlede foragelse af straffen for ulovlig-
heden i sig selv kunne have en vis afskreekkende effekt. For
det andet vil en keber, der betaler kontant, ikke kunne
havde at have varet i god tro. For det tredje kan selve
ulovliggerelsen tenkes at have en stigmatiserings-effekt for
kebere, der maske nok gerne vil opna en gevinst af andres
ulovligheder, men som ikke ensker selv at bryde loven.

Samlet set er det dog ikke sikkert, at et forbud mod keb af
sort arbejde vil have en betydelig effekt pa omfanget af sort
arbejde. Opdagelsessandsynligheden ved kontant betaling
vil fortsat veere meget lille, og det er ikke oplagt, at en sterre
straf har afgerende betydning for resultatet. Den potentielt
begrensede gevinst skal holdes op mod de ekstra-
omkostninger, der vil vaere forbundet med, at betalinger
over en vis belabsgrense skal foretages elektronisk. Da
storre betalinger i altovervejende grad allerede betales
elektronisk i dag, ma man forvente, at de ekstra omkostnin-
ger for skatteyderne er yderst begrensede. Det vil derfor
vaere hensigtsmessigt at indfere et krav om elektronisk
betaling ved sterre belob, ogsd selvom effekten pa sort
arbejde skulle vise sig ikke at veere seerlig stor.
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