De @bkonomiske Réd@

Finansministeriet
Christiansborg Slotsplads 1
1218 Kabenhavn K

Kebenhavn den 9. oktober 2015

Hering om lov om fastszettelse af udgiftslofter for stat, kommuner og regioner for
finansiret 2019 og lov om xndring af lov om fastszettelse af udgiftslofter for stat,
kommuner og regioner for finansirene 2014-2017 og lov om fastswmttelse af
udgiftslofter for stat, kommuner og regioner for finansiret 2018

Finansministeren har sendt ovennevnte to lovforslag i hering med anmodning om
formandskabets kommentarer. Udgiftslofterne i lovforslagene afspejler bade foreslaede
justeringer i forslagene samt konsekvenserne en reekke administrative korrektioner, som
skal godkendes af finansudvalget, jf. administrative korrektioner af udgiftslofter pa
FFL16, september 2015. Formandsskabet bemerkninger vedrarer bade konsekvenserne
af de foresldede justeringer i lovforslagene og de administrative korrektioner.

Formandsskabet for Det @konomiske R&d skal ifelge lov om Det Gkonomiske Rad og
Det Miljegkonomiske Rad vurdere sammenhzngen mellem udgiftslofter og de
offentlige finanser. Formandsskabet har pd den baggrund foretaget en vurdering af,
hvorvidt det strukturelle underskud overstiger budgetlovens graense pa % pct. af BNP
med de foresldede udgiftslofter, jf. punkt 1 nedenfor. Derudover vurderes det, hvorvidt
det ud fra den offentliggjorte dokumentation er klart og forsteligt, hvordan justeringer
af udgiftslofterne for 2015 til 2018 pavirker de offentlige finanser, jf. punkt 2 nedenfor.

Derudover har formandsskabet under punkt 3 bemarkninger til det flerarige perspektiv
med udgiftslofterne. En sidste vurdering vedrerer, hvorvidt udgiftslofterne overholdes i
planlegningsfasen. Det indebzrer konkret, at de budgetterede udgifter skal veere lavere
end udgifislofterne. Denne vurdering ville almindeligvis indgd i Dansk @konomi,
efterdr 2015, men det har ikke veeret muligt pd grund af den sene fremlmggelse af
finanslovsforslaget for 2016, hvorfor den indgér under punkt 4 i dette heringssvar.

Det bemerkes, at som folge af den korte heringsfrist har formandsskabet ikke haft
mulighed for at gennemga dokumentationen og lovforslagene detaljeret.

Med venhg hilsen



1 De fremsatte udgiftslofter og malene for den strukturelle saldo

I Dansk @konomi, efterdr 2015 skgnnes den strukturelle saldo pd baggrund af
budgetlovens metode til 0,2 pct. af BNP i 2016, 0,3 pct. af BNP i 2017 og 0,5 pct. af
BNP i 2018-20, jf. tabel 1. Skgnnene er dermed i sikker afstand til budgetlovens
underskudsgranse pa ¥z pct. af BNP i hele perioden 2016 til 2020.

Skgnnene for den strukturelle saldo i Dansk @konomi, efterdr 2015 bygger blandt andet
pa en forudsztning om fuld udnyttelse af udgiftslofterne i kommuner, regioner og det
statslige delloft for driftsudgifter (de sakaldte driftslofter), som har varet galdende
indtil dette lovforslag. I 2019 antages det offentlige forbrug at fglge et velstands- og
demografikorrigeret forlgb med en realvakst pa ca. 1,1 pct. Skegnnet for den strukturelle
saldo i Dansk @konomi, efterar 2015 indeberer, at udgifterne under det statslige delloft
for indkomstoverfgrsler er lavere end udgiftsloftet.

I det fglgende vurderes det, om de fremsatte udgiftslofter fra 2016 til 2019 er afstemt
med budgetlovens underskudsgrense for den strukturelle saldo. Denne vurdering tager
afszt i konjunkturvurderingen og skgnnene for de offentlige finanser i Dansk @konomi,
efterdr 2015, som dog justeres pa to punkter, si vurderingen afspejler de foresliede
udgiftslofter.

Tabel 1 Strukturel saldo ved udnyttelse af udgiftslofter

2016 2017 2018 2019

--------------- Pct. af BNP -----------—-—-
Strukturel saldo Dansk @konomi, efterdr 2015 0,2 0,3 0,5 0,5
- Forslag om at nedjustere lofter for at forbedre saldo 0,2 0,2 0,1 0,2
- Fuld udnyttelse af indkomstoverfgrselsloft 0,0 -0,2 -0,1 -0,2
Strukturel saldo med fuld udnyttelse af udgiftslofter 04 0.4 0,4 0,5

Kilde: Dansk @konomi, efterar 2015 og egne beregninger.

For det fgrste korrigeres for, at regeringen foreslar en nedjustering af udgiftslofterne i
2016-18 med henblik pa at forbedre den strukturelle saldo. Denne korrektion udggr 5
mia. kr. 1 2016 og 2017 og 3 mia. kr. i 2018 og 2019. Dertil kommer, at regeringens
forslag til udgiftslofter for 2019 afspejler en lavere vakst i det offentlige forbrug end
beregningsteknisk lagt til grund for skgnnet i Dansk @konomi, efterr 2015.
Nedjusteringen af udgiftslofterne i lovforslaget skgnnes pa den baggrund at forbedre
den strukturelle saldo med godt 0,2 pct. af BNP i 2016 og 2017 og med godt 0,1 pct. af
BNP i 2018 og 0,2 pct. af BNP i 2019 i forhold til skgnnet i Dansk @konomi, efterdr
2015.

For det andet ligger skgnnet for de statslige udgifter til indkomstoverfagrsler i Dansk
Okonomi, efterdr 2015, som navnt, under det statslige delloft for indkomstoverfgrsler.
Ifglge lov om Det @konomiske Rad og Det Miljggkonomiske Rad skal formandsskabet
vurdere, hvorvidt det strukturelle underskud vil ligge over ¥z pct. af BNP, hvis dette loft



anvendes fuldt ud. Metoden er narmere beskrevet i et baggrundsnotat til Dansk
Okonomi, fordr 2015. Med afst i skgnnene i Dansk @konomi, efterdr 2015 vurderes
det, at de statslige udgifter til indkomstoverfgrsler svarer omtrent til loftet i 2016, mens
udgifterne er lavere end loftet i 2017-19. Det vurderes, at den strukturelle saldo vil
forvaerres med knap 0,2 pct. af BNP i 2017, godt 0,1 pct. af BNP i 2018 og med 0,2 pct.
af BNP i 2019, hvis loftet udnyttes fuldt ud.

Samlet vurderes det, at der vil vare overskud pa den strukturelle saldo pa ca. %2 pct. af
BNP i hele perioden 2016 til 2019, hvis alle udgiftslofter udnyttes fuldt ud.

2 Justeringer af udgiftslofter og den offentlige saldo

Formandsskabet skal som nzvnt lgbende foretage en vurdering af, hvorvidt
udgiftslofterne er afstemt med de finanspolitiske malsatninger. Et element i disse
vurderinger er, om det er gennemskueligt, hvordan korrektionerne af udgiftslofterne
pavirker de offentlige finanser.

Udgiftslofterne saztter fra 2014 en fast og veldefineret ramme for en rakke udgifter for
en fire arig periode. Fgr udgiftslofterne blev indfgrt tog udgiftsstyringen primart afsat i
realvaeksten i det offentlige forbrug, og der var Igbende overskridelser af denne, som var
vanskelige at forklare og forstd. Derfor er udgiftslofterne med den Igbende
dokumentation af justeringer en klar forbedring i forhold til det tidligere system.
Vardien af udgiftslofterne ath@nger dog af kvaliteten af dokumentationen af de lgbende
justeringer af lofterne.

For s& vidt angir lov om udgiftslofter for finansaret 2019 har Finansministeriet
offentliggjort notaterne “Opdateret 2020-forlgb: Grundlag for udgiftslofter 20197,
september 2015 samt “Fastsattelse af udgiftslofter for 2019”, september 2015. Med
hensyn til @ndringen af udgiftslofter for 2015-18 har finansministeriet offentliggjort
notaterne “Korrektioner af geldende udgiftslofter”, september 2015 og “Administrative
korrektioner af udgiftslofter pa FFL16”, september 2015.

Oversigtsnotat

Lovforslagene omfatter konsekvenserne af bade administrative korrektioner og gvrige
korrektioner, som er dokumenteret i forskellige notater, og det er generelt vanskeligt at
danne sig et samlet overblik over de foretagne korrektioner og forsta sammenhangen til
den offentlige saldo.

For en rzkke korrektioner kan Formandsskabet ikke gennemskue, hvorfor
udgiftslofterne @ndres med de konkrete belgb. Det er f.eks. uklart, hvorfor der indgér en
midlertidig nedjustering af udgiftslofterne pa ca. 1,2 mia. kr. i 2016 for at sikre
overholdelse af saldomalstning i notatet ”Korrektioner af galdende udgiftslofter”, og
hvordan denne skal ses i forhold til besparelsen pa 5 mia. kr.



Der mangler et notat, som giver samlet overblik over konsekvenserne af alle de
foretagne justeringer. Dette notat bgr omfatte en tabel, som viser loftskorrektionernes
samlede konsekvenser pid den faktiske- og den strukturelle offentlige saldo ar for &r.
Derudover har formandsskabet tre specifikke bemarkninger til loftjusteringer i 2015 til
2018, jf. nedenfor.

Finansiering af boligjobordning med mindreforbrug under lofter i 2015

Med lov om @ndring af lov om fastsettelse af udgiftslofter for 2014-2017 er det
statslige delloft for driftsudgifter nedjusteret med ca. 1 mia. kr. i 2015. Det lavere
udgiftsloft skal finansiere en viderefgrelse af Boligjobordningen, som svakker den
strukturelle saldo med ca. 1 mia. kr.

I 2015 skgnner regeringen et strukturelt underskud pa 0,9 pct. af BNP — dvs. 0,4 pct. af
BNP hgjere end budgetlovens underskudsgranse. Ifglge budgetloven skal der anvises
diskretionar finansiering af viderefgrelsen af Boligjobordningen og gvrige nye tiltag,
nér det strukturelle underskud er stgrre end Y2 pct. af BNP. Det skal derfor std klart,
hvorfor lofterne er nedjusteret, og hvordan denne nedjustering pavirker den strukturelle
saldo.

For det fgrste skal det sta klart, hvorfor et mindreforbrug under det statslige delloft for
driftsudgifter afspejler et diskretionart tiltag og ikke et @ndret skgn. Ifglge budgetloven
kan %2 pct.-grensen godt overskrides, hvis det skyldes skgnnene for udgifterne er blevet
hgjere end forudsat, eller skgnnene for indtegterne er blevet lavere. En konsekvens af
denne bestemmelse i budgetloven er, at det er ngdvendigt med en klar sondring mellem
@&ndrede skgn og nye tiltag. Der skal anvises diskretionar finansiering af alle nye tiltag,
og nye tiltag bgr ikke finansieres med @&ndrede skgn.

Overskridelsen af Y2 pct.-grensen i 2015 i regeringens prognose skyldes, at skgnnene
for en rekke udgifter er blevet hgjere end ventet, mens der er indtegter, som er blevet
lavere. Dette har svakket den strukturelle saldo, uden at der har varet anvist
diskretioner finansiering, da der har veret tale om &ndrede skgn. Set i det lys er det
problematisk, hvis et andret skgn i nedadgdende retning for udgifterne under
udgiftslofterne kan finansiere skattelettelser.

I den konkrete sammenhang bgr det klarggres, om baggrunden for nedjusteringen af det
statslige delloft for driftsudgifter er @ndrede skgn, dvs. ny information, der tyder pa
lavere udgifter, end oprindeligt forventet (i hvilket tilfelde @ndringen ikke kan ses som
finansiering i overensstemmelse med budgetlovens retningslinjer), eller en diskretionar
beslutning om at undlade at afholde konkrete udgifter (i hvilket tilfzlde finansieringen
er i overensstemmelse med budgetlovens retningslinjer). Formandskabet har tidligere
efterspurgt en generel og samlet klarggring af, hvad der forstas ved hhv. &ndrede skgn
og diskretionare tiltag.



For det andet bgr det st klart, at nedjusteringen af det statslige delloft for driftsudgifter
reelt forbedrer den strukturelle offentlige saldo. En nedjustering af udgiftslofterne afledt
af for eksempel lavere priser og lgnninger vil som udgangspunkt ikke forbedre den
strukturelle saldo, jf. Dansk @konomi, efterdr 2015.

Viderefgrelsen af Boligjobordningen til 2015 blev besluttet i august 2015. Det er
problematisk, at det stadig ikke stir fuldstendig klart, hvordan finansieringen skal ses i
forhold til budgetloven, herunder hvordan finansieringen pavirker den strukturelle
saldo.

Pris- og lgnregulering af udgiftslofterne

De fremsatte udgiftslofter indeholder en opregning af udgiftslofterne til et 2016-pris- og
lgnniveau. Pris- og lgnopregningen af udgiftslofterne har stor betydning for niveauet for
udgiftslofterne. Formandsskabet tillegger det derfor stor betydning, at forudsatningerne
bag opregningen er dokumenterede.

Pa det statslige omrade offentligggres de konkrete pris- og Ignindeks, som legges til
grund for opregningen af de statslige udgifter, dvs. det statslige Ignindeks,
forbrugerprisindeks, nettoprisindeks etc. Med afs®t i informationerne om pris- og
lpnopregningen i kommuner og regioner er der ikke samme klarhed omkring de
konkrete pris- og lgnindeks, som ligger bag opregningen.

Formandskabet finder, at det er for vanskeligt at gennemskue baggrunden for de
foretagne pris- og lgnopregninger af udgiftslofterne til et 2016-pris-og Ignniveau. Dette
er is@r tilfeldet pd det kommunale omride, hvor de anvendte makrogkonomiske
foruds@tninger om de anvendte pris- og lgnindeks ikke offentligggres.

Formandskabet anbefaler, at der skabes stgrre klarhed om pris- og lgnopregningen.
Dette kan fgrst og fremmest ske ved, at de makrogkonomiske forudstninger om lgn-
og prisudviklingen offentligggres, og at det pd et overordnet plan dokumenteres,
hvordan man kommer fra de makrogkonomiske forudsatninger til den samlede pris- og

lgnopregning.

Pris- og lgnopregningen af udgiftslofterne til et 2016-pris- og lgnniveau indeholder en
korrektion for @ndrede pris- og lgnforuds@tninger vedr. 2015. Der er imidlertid ikke
redegjort for, i hvilket omfang de @ndrede pris- og lgnforudsatninger vedr. 2015 har
givet anledning til en justering af udgiftsloftet for 2015 i stat, kommuner og regioner.

Nye regneprincipper for den statslige refusion til kommuner

I februar 2015 blev der indgéet en aftale om en reform af den statslige refusion til de
udgifter, som kommunerne afholder til indkomstoverfgrelsesmodtagere mv. Ifglge
lovforslaget skgnnes aftalen at gge besk®ftigelsen med 3.000 personer fra 2018. De
konkrete regneprincipper bag adfzrdsvirkningerne er dog ikke dokumenterede.



Formandskabet for De @konomiske Rad har tidligere foreslaet, at den statslige refusion
til kommunerne ensartes pa tvars af ydelser, og at refusionsprocenterne aftrappes over
tid. Dette er hovedelementerne i aftalen. Derfor peger reformen grundleggende i den
rigtige retning, og det kan ikke afvises, at der vil vare positive effekter pa
beskftigelsen af reformen.

Finansministeren har foreslaet at det statslige delloft for driftsudgifter heves med 600
mio. kr. fra 2018 som fglge af adferdsvirkningerne af refusionsomlegningen. Denne
justering vil afspejle en administrativ korrektion. I dokumentationen er det kortfattet
beskrevet, at der ikke er erfaringer fra tidligere refusionsomlegninger eller
undersggelser, som kan danne grundlag for et skgn over adfardsvirkninger, og at det
derfor ogsa er usikkert, hvordan og hvor hurtigt kommunerne tilpasser praksis som
fglge af nye refusionsomlagninger. Det fremgar dog ikke, hvordan
beskzftigelsesvirkningerne og dermed finansieringen af de hgjere udgiftslofter
fremkommer.

Formandskabet anbefaler, at der udarbejdes en samlet dokumentation, s det klart
fremgar, hvorndr der regnes med adferdsvirkninger af offentlige udgifter. Et element i
denne kan vare principper for, hvordan der regnes beskaftigelsesvirkninger af
@ndringer i refusionssystemet, udlignings- og tilskudsordninger fra staten til kommuner.
Dette vil understgtte symmetrien, sd der ogsa regnes beskaftigelsesvirkninger, hvis en
fremtidig oml®gning skulle reducere beskzftigelsen, siddan at der tilvejebringes
finansiering for dette.

3 Det flerarige perspektiv med udgiftslofterne

Lovforslaget om nye udgiftslofter indebazrer, at det kommunale udgiftsloft har en
faldende profil som fglge af omprioriteringsbidraget. Den planlagte vakst i det
offentlige forbrug er dermed placeret under det statslige delloft for driftsudgifter.

De kommunale forbrugsudgifter bliver bestemt i de éarlige gkonomiaftaler. De enkelte
lofter afspejler derfor ikke en bindende politisk prioritering, men blot et udgangspunkt
for forhandlingerne om de arlige aftaler.

Pa den baggrund har formandskabet tidligere papeget, at udgiftslofterne ikke bidrager til
et flerarigt planlegningsperspektiv for de enkelte kommuner og institutioner. En reel
langsigtet sektorfordeling af den offentlige udgiftsvakst ville saledes gge mulighederne
for en mere langsigtet planl®gning pa decentralt plan. En langsigtet sektorfordeling bgr
derudover omfatte en reserve, som skal synligggre det raderum, som er til forhandling i
de enkelte ar.



4 Budgetterede udgifter skal vaere lavere end udgiftsloftet

Formandsskabet skal vurdere, om de budgetterede udgifter ligger under udgiftslofterne.
I finanslovforslaget for 2016 er de statslige driftsudgifter under loft budgetteret til 182,7
mia. kr., hvilket er pa niveau med det fremsatte statslige delloft for driftsudgifter.

De statslige udgifter til indkomstoverfgrsler under loft er pa finanslovsforslaget for
2016 budgetteret til 254,4 mia. kr., hvilket er 3 mia. kr. lavere end det fremsatte statslige
delloft for indkomstoverfgrsler, som er pa 257,4 mia. kr.

For sa vidt angér de statslige driftsudgifter er der ikke foretaget en egentlig vurdering af
udgiftsniveauet, da det legges til grund at budgetteringen er retvisende og baseret pa
den senest tilgengelige information. Et szrligt usikkerhedsmoment vedrgrer skgnnene
for udgifterne til modtagelse af asylansggere. Formandskabet bemarker, at
udgiftsniveauet kan blive vasentligt hgjere end forudsat pa finanslovsforslaget for 2016,
hvis stigningen i ansggertallet siden sommeren fortsatter igennem 2015 og ind i 2016.

Med hensyn til de statslige udgifter til indkomstoverfgrsler har formandskabet foretaget
egne skgn for udgiftsniveauet. Det viser udgifter pa niveau med loftet i 2016. Forskellen
til regeringen kan blandt andet tilskrives en stgrre skgnnet udgift til folkepension,
efterlgn og SU, som primart skyldes en antagelse om flere modtagere af de pagaldende
ydelser.

Budgetterne for 2016 for kommuner og regioner skal vedtages senest hhv. 15. oktober
og 1. oktober i kommunalbestyrelser og regionsrad, og budgetterne offentligggres af
Danmarks Statistik januar 2016. Det vil fgrst herefter vaere muligt at vurdere, om de
planlagte udgifter overholder de fremsatte lofter.



