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KAPITEL II
OFFENTLIGE FINANSER

II.1 Indledning

De finanspolitiske rammer i Danmark er blandt andet bestemt
af budgetloven, der tradte i kraft den 1. januar 2014. Med
budgetloven er der indfert udgiftslofter, der leegger loft over
storstedelen af de offentlige udgifter. Samtidig fastleegges
det i budgetloven, at den planlagte finanspolitik érligt skal
overholde underskudsgrensen pa '2 pct. af BNP for den
strukturelle saldo. Finanspolitikken skal endvidere planleg-
ges indenfor rammerne af Stabilitets- og Vaekstpagten, hvor
grensen for det faktiske offentlige underskud er 3 pct. af
BNP. Derudover skal finanspolitikken vere holdbar.

Som led i budgetloven er formandskabet for Det @konomiske
Réd tildelt rollen som “finanspolitisk vagthund”. Ifelge loven
om Det Okonomiske R&d har formandskabet féet til opgave
arligt at vurdere den langsigtede holdbarhed af de offentlige
finanser og den mellemfristede udvikling i den offentlige
saldo. Formandskabet skal ogsd vurdere, om de vedtagne
udgiftslofter er afstemt med de finanspolitiske mélsatninger,
og om de vedtagne udgiftslofter overholdes.

Formandskabets vurderinger af overholdelsen af de finans-
politiske mélsatninger og granser afrapporteres i afsnit 11.2.
Det strukturelle underskud beregnet efter budgetlovens
metode forventes at vere indenfor underskudsgraensen pa
¥ pct. af BNP fra 2017 og frem, jf. figur II.1. 1 2017 vur-
deres den strukturelle saldo dog at vare tet pa grensen,
idet den vurderes at udvise et underskud péa 0,3 pct. af BNP.
De efterfolgende ar forventes den strukturelle saldo gradvist
at blive forbedret til et overskud i 2020. Forbedringen af den
strukturelle saldo kan blandt andet henfores til, at det offent-
lige forbrug udger en faldende andel af BNP i de é&r, hvor
forbruget er underlagt udgiftslofter. Hertil kommer en stigen-

Kapitlet er feerdigredigeret den 17. maj 2016.
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de tilbagetreekningsalder, som reducerer udgifterne til ind-
komstoverforsler. Skennet for den strukturelle saldo er dog i
alle ar forveerret siden den seneste prognose hovedsageligt
som folge af ®ndrede antagelser og nye data i beregningen af
den strukturelle arbejdsstyrke, jf. kapitel 1.

Underskuddet pa den faktiske saldo vurderes at udgere 2,1
pct. af BNP 1 2016. 1 2017 vurderes underskuddet at udgere
2,0 pct. af BNP. P& mellemlang sigt forventes en yderligere
forbedring af den faktiske offentlige saldo, som til dels skal
ses 1 lyset af en forventet normalisering af konjunktur-
situationen. Forbedringen skyldes dog ogsa den strukturelle
forbedring, som er navnt ovenfor.

Regeringen skenner i Konvergensprogram 2016, at under-
skuddet pa den faktiske saldo vil udgere 2,3 pct. af BNP i
2016 og 1,9 pct. af BNP 1 2017. For s vidt angér den struk-
turelle saldo, skenner regeringen et underskud pa 0,4 pct. af
BNP i 2017. Regeringens vurdering af stillingen for de
offentlige finanser svarer derfor omtrent til vurderingen i
narverende prognose.

Figur 1.1
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Anm.:  Den strukturelle saldo er beregnet ud fra budgetlovens metode.
Den lodrette linje markerer overgangen til prognoseperiode.
Kilde:  Danmarks Statistik, ADAM’s databank og egne beregninger.
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Kapitlets indhold

Der er betydelig usikkerhed forbundet med vurderingen af
bade den faktiske og strukturelle offentlige saldo. Der skal
derfor kun smé endringer i forudsaetningerne til, for gren-
serne overskrides i 2016 og 2017. Der er derfor grund til
serlig opmarksomhed omkring de offentlige finanser pé
kort sigt.

Siden 2011 har de kommunale udgifter i mange kommuner
veret lavere end det budgetterede niveau. Dette mindre-
forbrug er dog gradvist blevet reduceret, og ca. halvdelen af
alle kommuner og regioner overskred driftsbudgettet i 2015.
De offentlige regnskaber viser dog, at de offentlige udgifter
samlet set var lavere end budgetteret, og at udgifterne
dermed 14 under udgiftslofterne i 2015.

Ses der samlet pa anlaegs- og driftsudgifterne i kommuner og
regioner, svarer budgettet omtrent til regnskabet i 2015. De
kommende ar er der en saerlig udfordring i kommunerne, som
skal integrere et stort antal flygtninge og familiesammenforte.
Dertil kommer, at der ifelge Konvergensprogram 2016 er
planlagt flere offentlige investeringer i de kommende &r end
der er finansieret i den offentlige investeringsramme. Over-
holdelse af udgiftslofter og mal for offentlige investeringer er
en vigtig forudsatning for at overholde de finanspolitiske
malsatninger for blandt andet den strukturelle saldo.

Specielt antallet af flygtninge og familiesammenforte til
flygtninge og den efterfolgende integration pd arbejds-
markedet er en stor usikkerhedsfaktor for de offentlige
finanser i de kommende &r. Det vil vare en stor udfordring
for de offentlige finanser, hvis antallet af asylansegere
fortsaetter pa et hejt niveau, og der ikke sker forbedringer
af flygtningenes beskeftigelsesgrad.

Kapitlet bestar samlet set af fire afsnit. Afsnit I1.2 indeholder
en fremskrivning af de offentlige finanser frem til 2025 samt
en vurdering af overholdelsen af de finanspolitiske méal. I
afsnit I1.3 praesentereres konsekvenserne af et stigende antal
flygtninge for de offentlige finanser, og forskellige finans-
politiske handlemuligheder gennemgas. Endelig indeholder
afsnit 1.4 en sammenfatning og en rackke anbefalinger.
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I1.2 Offentlige finanser frem mod 2025

I dette afsnit praesenteres en fremskrivning af de offentlige
finanser frem mod 2025. Fremskrivningen er baseret pa
den makrogkonomiske fremskrivning, der er beskrevet i
kapitel I samt den vedtagne politik. Afsnittet indledes med
en gennemgang af den forventede udvikling i den faktiske
saldo frem mod 2020, hvorefter den forventede udvikling i
de offentlige finanser fra 2020 til 2025 beskrives. Afsnittet
indeholder ogsd en vurdering af den strukturelle saldo, en
vurdering af udgiftslofterne samt en vurdering af finans-
politikkens aktivitetsvirkning.  Til sidst i afsnittet af-
rapporteres formandskabets samlede vurderinger af de
finanspolitiske mal.

Stillingen pa den faktiske saldo 2015-20

Underskuddet pa den offentlige saldo er i 2015 forelabigt
opgjort til ca. 41 mia. kr., svarende til 2,1 pct. af BNP, jf.
tabel II.1, der viser udviklingen i de offentlige indtegter og
udgifter frem mod 2020. I 2015 er den offentlige saldo blandt
andet pavirket af rabatordningen i forbindelse med Len-
modtagernes Dyrtidsfond (LD) og omlagninger af kapital-
pensionerne, som har medfert ekstraordinere skatteindtegter
for ca. 27 mia. kr. i 2015, svarende til ca. 1,4 pct. af BNP, jf.
boks IL.1. I fraveer af disse indtegter ville underskuddet have
vaeret over 3 pct. af BNP, og underskuddet ville dermed have
overskredet EU’s granse for den offentlige saldo.



11.2 Offentlige finanser frem mod 2025

Tabel I1.1  Offentlige indteegter og udgifter
2015 2016 2017 2018 2019 2020
Pct. af BNP
Personskattera) 26,0 25,0 25,1 25,1 25,0 248
Heraf kapitalpension mv.” 1.4 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Selskabsskat ekskl. Nordse 24 2,5 24 2,2 2,2 2.2
Pensionsafkastbeskatning 1,1 1,4 0,7 09 0,8 0,9
Nordsgindtegter 0,3 0,2 0,3 0,3 0,2 0,3
Afgifter 16,5 16,6 16,7 16,7 16,8 16,9
Ovrige indtegter 52 52 5.2 5.3 52 52
Indteegter i alt” 56 510 504 505 502 503
Offentligt forbrug 26,2 26,4 26,2 259 25,6 254
Offentlige investeringer 37 3,6 35 34 34 34
Indkomstoverfarsler 17.8 17.8 17,5 17,2 16,8 16,5
Ovrige udgifter 53 49 4,7 4,6 45 4,5
Udgifter i alt” 529 526 519 511 50,3 498
Primaer saldo -1,3 -1,6 -1,5 -0,6 0,0 0,5
Nettorenteindtegter -0,8 -0,5 -0,5 -04 -04 -0,4
Offentlig saldo -2,1 -2,1 -2,0 -1,0 -04 0,1
Offentlig bruttogzeld” 402 41,7 424 419 406 388
Mia. kr.
Offentlig saldo 41,1 429 410 -225 -9.9 2,6
a) Personskatter omfatter kildeskatter, arbejdsmarkedsbidrag, husholdningernes veegtafgift og
andre personlige indkomstskatter, som omfatter beskatning af kapitalpension.
b) Kapitalpension mv. deekker over de skatteindtaegter, som folger af muligheden for at omlaegge

kapitalpensioner til alderspensioner med en skatterabat samt, at alle over 60 ar med en opsparing
i LD far mulighed for at betale skatten i 2015 med en skatterabat.

c) Indtaegter og udgifter i alt er ekskl. renter.

d) Det er antaget, at @ndringen i den offentlige formue i fremskrivningsperioden svarer til den

offentlige saldo.
Anm.:
Kilde:

Udviklingen efter 2020 fremgér af tabel I1.3 senere i afsnittet.
Danmarks Statistik, ADAM’s databank og egne beregninger.
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Boks 1.1  Kapitalpensionsomlcegningerne i 2013-15

I forbindelse med Aftale om skattereform, der blev indgéet i juni 2012, blev fra-
dragsretten for indbetalinger til kapitalpension afskaffet med virkning fra 2013.
Samtidigt blev der indfert en rabatordning, sé afgiftssatsen blev senket fra 40 til
37,3 pct., hvis man i 2013 valgte at fa udbetalt sin eksisterende kapitalpension
eller omlaegge den til en ikke fradragsberettiget ordning (alderspension). Med
Veekstplan DK fra april 2013 blev rabatordningen forlaenget til ogsé at geelde 1
2014, og ordningen blev yderligere forleenget til 2015 med Pensionspakken fra
oktober 2014. Med Pensionspakken blev det ogsa muligt for alle over 60 dr med
en pensionsopsparing i Lenmodtagernes Dyrtidsfond (LD) at betale skatten med
det samme med en skatterabat.

Konsekvensen af dette har veret fremrykninger af beskatningen af pensioner for et
betydeligt beleb. Samlet set skennes rabatordningen i forbindelse med kapital-
pensionsomlagningerne og LD at have gget skatteindtegterne med ca. 121 mia. kr.
i perioden 2013-15, jf. Danmarks Statistik. Uden disse ekstraordinere indtegter
ville stillingen pa den faktiske offentlige saldo have veret tet pé eller over EU’s
graense for underskuddet pé 3 pct. af BNP 12013 og 2015, jf. figur A.

Figur 4 Den offentlige saldo 2013-15
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Anm.: De brune sgjler angiver den offentlige saldo i fravaeret af
de ekstraordinere indtegter fra omlaegningen af kapital-
pensioner (inkl. LD i 2015).

Kilde: Danmarks Statistik, ADAM’s databank og egne beregnin-
ger.
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I 2016 bortfalder de midlertidige indtaegter fra omlagningen
af kapitalpension og LD. Pa trods af dette ventes underskud-
det at blive pa niveau med 2015. Det skyldes blandt andet, at
indteegterne fra pensionsafkastskatten (PAL) ventes at stige
med ca. 0,3 pct. af BNP pa grund af lavere rentestigninger
gennem 2016 i forhold til 2015. Dertil kommer en stigning i
personskatter mv. (ekskl. kapitalpensioner) fra 2015 til 2016
pa 0,4 pct. af BNP. Det skyldes blandt andet, at lensummen
ventes at stige som andel af BNP, idet der forventes moderate
lonstigninger, men lave prisstigninger. Samlet vurderes den
offentlige saldo at udvise et underskud pé 2,1 pct. af BNP i
2016. Det er omtrent pa niveau med regeringens sken for det
offentlige underskud i Konvergensprogram 2016.

Skennet for den offentlige saldo i 2016 er opjusteret med
godt 1,0 pct. af BNP siden Konjunkturvurdering og Offent-
lige finanser, februar 2016. Det kan nasten udelukkende
tilskrives et hgjere forventet PAL-provenu, jf. tabel 11.2. Det
hgjere PAL-provenu skyldes lavere forventede rente-
stigninger gennem 2016 end lagt til grund i februar. I den
anden retning traekker, at Nordseindtegterne er nedjusteret
som folge af en nedjustering af olieproduktionen.'

Tabel II.2  Dekomponering af cendringen i skon for den faktiske saldo

2016

Pct. af BNP
Konjunkturvurdering og Offentlige finanser, februar 2016 -32
ZEndret indtegt fra PAL-skatten 1,1
Zndret indtaegt fra Nordse -0,1
Qvrige endringer 0,0
Dansk Okonomi, fordar 2016 -2,1

Kilde:  Egne beregninger.

1) Zndringer siden Konjunkturvurdering og Offentlige finanser,
februar 2016 og forskelle til Konvergensprogram 2016 er neerme-
re beskrevet i et dokumentationsnotat, der kan fas ved henvendel-
se til De @konomiske Réds sekretariat.
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12017 ventes underskuddet pa den offentlige saldo at udgere
2,0 pct. af BNP, og frem mod 2020 ventes underskuddet at
blive vendt til omtrent balance. De store underskud pa kort
sigt afspejler, at den ekonomiske aktivitet skennes at befinde
sig pa et forholdsvist lavt niveau i forhold til en normal
konjunktursituation. Frem mod 2020 ventes beskeeftigelsen
at stige, og aktiviteten normaliseres gradvist. Det medferer
flere indtegter fra skatter og afgifter og ferre ledigheds-
relaterede udgifter. Sammen med en beskeden vaekst i de
offentlige udgifter, jf. nedenfor, er det med til at forbedre
den offentlige saldo.

De offentlige udgifter til indkomstoverfarsler ventes at blive
reduceret fra godt 17,8 pct. af BNP i 2016 til 16,5 pct. af
BNP 1 2020. Reduktionen kan blandt andet henferes til, at
efterlons- og folkepensionsalderen gradvist haeves i medfer
af Tilbagetraekningsreformen fra 2011. Hertil kommer, at en
rekke indkomstoverforsler mindrereguleres fra 2016 og
frem, som konsekvens af Aftale om skattereform fra 2012.2

Det offentlige forbrug reduceres fra 26,4 pct. af BNP i 2016
til 25,4 pct. af BNP i 2020. Det skal ses i lyset af, at der
med udgiftslofterne er forudsat en relativ beskeden offentlig
forbrugsvaekst pa knap 0,8 pct. arligt fra 2016 til 2019. Efter
2019 er det lagt til grund for fremskrivningen, at det offent-
lige forbrug folger et neutralt (demografi- og velstands-
reguleret) forleb, jf. boks I1.2. I perioden 2017-19 er veek-
sten i det offentlige forbrug lavere end et neutralt (demogra-
fi- og velstandsreguleret) forleb, jf. figur I1.2. Det indebz-
rer, at de offentlige serviceudgifter pr. indbygger stiger
mindre end velstandsudviklingen i Danmark som helhed.

2) Normalt reguleres indkomstoverforslerne arligt med sats-
reguleringsprocenten, dvs. med lenudviklingen med fradrag pa op
til 0,3 pct.point til satspuljen. Med aftalen bliver opreguleringen
mindsket for en rekke indkomstoverfersler i perioden 2016-23. Pa
baggrund af Aftale om skattereform skennes mindrereguleringen
samlet set at udgere 5,1 pct.point over hele perioden.
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Figur 1.2 Offentlig forbrugsveekst
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Anm.:  Den planlagte realvaekst for det offentlige forbrug i 2017 afviger
fra regeringens planlagte niveau. Det skyldes, at regeringen plan-
leegger et lavere forbrug end de vedtagne udgiftslofter i 2017,
mens det er lagt til grund for naerveerende prognose, at udgiftslof-
terne anvendes fuldt ud. Det demografi- og velstandsregulerede
forleb og bidraget fra demografi er naermere forklaret i boks I1.2.

Kilde:  Danmarks Statistik, ADAM’s databank og egne beregninger.

Pé baggrund af Danmarks Statistiks befolkningsfremskriv-
ning for 2016 er veeksten i det neutrale (demografi- og
velstandsregulerede) forleb opjusteret i forhold til Dansk
Okonomi, efterar 2015. Det bemarkes, at DOR’s bereg-
ning af det neutrale (demografi- og velstandsregulerede)
forleb pa visse punkter afviger fra den beregning, som
Finansministeriet leegger til grund for deres holdbarheds-
beregninger. Det geelder eksempelvis for fremskrivningen
af det kollektive offentlige forbrug. I Finansministeriets
beregning antages det kollektive offentlige forbrug at felge
befolkningen, mens det kollektive offentlige forbrug i DOR-
beregningen antages at folge veeksten i strukturelt BNP.
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Boks II.2  Neutralt (demografi- og velstandsreguleret) forlob for det offentlige
forbrug

Det neutrale (demografi- og velstandsregulerede) forleb for det offentlige forbrug
beskriver et neutralt forleb, hvor det offentlige serviceniveau pr. bruger holdes
konstant. Der tages saledes hgjde for udviklingen i befolkningens demografiske
sammensa&tning og produktivitetsudviklingen i den private sektor. Det beskrives
nedenfor, hvordan det neutrale forlab beregnes i de mellemfristede fremskrivninger.

I beregningen af det neutrale (demografi- og velstandsregulerede) forleb skelnes
der mellem det individuelle og det kollektive offentlige forbrug. Det individuelle
offentlige forbrug dakker over den del af forbruget, som er malrettet enkelte
personer, og udger ca. 70 pct. af det samlede offentlige forbrug. Det individuelle
offentlige forbrug dakker eksempelvis over udgifter til undervisning og sund-
hed. Det neutrale forlgb for det individuelle offentlige forbrug tager hegjde for
det sdkaldte demografiske trek pa de offentlige ydelser. Det demografiske treek
kan for eksempel bade afspejle, at befolkningen bliver sterre, eller at alders-
sammens&tningen af befolkningen @ndres.

Det demografiske traek beregnes, sd de offentlige forbrugsudgifter pr. person i
en given demografisk gruppe holdes realt konstante. De demografiske grupper
deekker over alder, kon og herkomst. Der tages saledes hgjde for, at for eksempel
flere ®ldre personer vil oge efterspergslen efter leeger, mens flere bern vil oge
eftersporgslen efter pedagoger. Det demografiske trek pa det individuelle offent-
lige forbrug eger gennemsnitligt set den reale forbrugsveakst i det neutrale forleb
med 0,5 pct.point om aret frem mod 2020, fordi befolkningen gradvist bliver
ldre og storre.

Herudover forudsattes det, at den andel af det individuelle offentlige forbrug, der
bestér af varekeb, bliver velstandsreguleret, sd den offentlige sektor gradvist tilferes
nye midler til at kebe den nyeste teknologi. Det betyder, at det individuelle offent-
lige varekeb i den private sektor forudsettes at vokse i takt med produktivitets-
udviklingen i den private sektor. Det individuelle offentlige varekeb bliver derfor
bade demografi- og velstandsreguleret. Velstandsreguleringen af varekebet oger
gennemsnitligt set den samlede realvaekst i det offentlige forbrug med 0,2
pct.point arligt.
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Boks II.2  Neutralt (demografi- og velstandsreguleret) forlob for det offentlige
forbrug, fortsat

Det kollektive offentlige forbrug deekker over den del af det offentlige forbrug,
der ikke er malrettet individer, og udger ca. 30 pct. af det samlede offentlige
forbrug. Det drejer sig eksempelvis om udgifter til politi, forsvar og administration.
Det forudsettes i beregningen af det neutrale forleb, at de nominelle udgifter til det
kollektive offentlige forbrug stiger med vaeksten i strukturelt nominelt BNP. Frem
mod 2020 gger denne effekt realvaeksten i det neutrale offentlige forbrug med ca.
0,4 pct.point arligt. Det bemerkes, at den demografiske udvikling ogsé indirekte
vil gge det kollektive offentlige forbrug, da en sterre befolkning vil medfere en
storre BNP-vaekst.

Den samlede realvaekst for det demografi- og velstandsregulerede forleb beregnes
som summen af det demografiske treek pa det individuelle offentlige forbrug,
velstandsreguleringen af det individuelle varekeb og bidraget fra reguleringen af
det kollektive forbrug. Samlet set indeberer det neutrale forleb en gennem-
snitlig realvaekst i det offentlige forbrug pa ca. 1,1 pct. arligt fra 2016 til 2020.

Planlagt fald i I denne prognose forudsettes det, at de offentlige investerin-

investeringer ger folger et beregningsteknisk forleb fra 2017 og frem. Det
beregningstekniske forlgb indeberer, at investeringsniveauet
reduceres fra 2,6 pct. af BNP i 2016 til 2,5 pct. af BNP i
2020. Det betyder, at investeringerne i 2020 vurderes at ligge
knap 0,1 pct. af BNP over regeringens planlagte niveau. I
Konvergensprogram 2016 forudsettes det, at de offentlige
investeringer i bygninger og anleg mv. reduceres fra 2,6 pct.
af BNP i 2016 til 2,4 pct. af BNP i 2020. Reduktionen af de
offentlige investeringer er en vigtig forudsatning for, at
Regeringen opndr malet om balance i 2020. Det fremgar
dog af Konvergensprogram 2016, at det skennede niveau
for de offentlige investeringer ligger over det niveau, der er
finansieret i den offentlige investeringsramme. Det kan
betyde, at allerede planlagte investeringer skal udskydes
eller aflyses i lgbet af de kommende éar.

Udvikling fra 2020 til 2025

Forlebet efter I perioden efter 2020 tager fremskrivningen udgangspunkt i
2020 den vedtagne politik og et beregningsteknisk forlgb for det
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Overskud i 2025
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offentlige forbrug og de offentlige investeringer. Det betyder
blandt andet, at skattesatser fremskrives med afset i galden-
de regler, at skattegrundlagene athanger af udviklingen i de
makrogkonomiske sterrelser, og at det offentlige forbrug
folger et neutralt (demografi- og velstandsreguleret) forlgb.

Den offentlige saldo ventes at udvise et overskud pé 0,4 pct.
af BNP i 2025, jf. figur I1.3. Den prasenterede beregning af
den strukturelle saldo afviger fra den metode, der skal anven-
des ifelge budgetloven. Det skyldes at, den strukturelle saldo
ikke kan deles op pa udgifts- og indtaegtsposter med budget-
lovens metode. For at kunne gare dette er der her anvendt en
anden metode, udviklet af DOR, jf. boks II.3. Denne metode
viser, at de strukturelle personskatter stiger som andel af BNP
fra 2020 til 2025, hvilket skyldes en stigning i de strukturelle
nettopensionsudbetalinger, jf. tabel I1.3. Dette modvirkes dog
af en stigning i det offentlige forbrug afledt af det demo-
grafiske treek. Det demografiske traek afspejler blandt andet,
at udgifterne til sundhed stiger i takt med, at befolkningen
bliver @ldre og sterre. Dette er medvirkende til, at den
strukturelle offentlige saldo falder lidt fra 2020 til 2025.

Figur 1.3 Den offentlige saldo

Pct. af BNP
6
— Offentlig saldo

\ ——\ === Strukturel saldo

A

-

4
-6 , ‘ ‘ ‘
2005 2010 2015 2020 2025
Anm.: Den strukturelle saldo er beregnet efter en disaggregeret til-

gang, som afviger fra budgetlovens metode, jf. boks I1.3. Denne
metode er dokumenteret pa De @konomiske Rads hjemmeside.
Kilde: = Danmarks Statistik, ADAM’s databank og egne beregninger.
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Boks 1.3 Disaggregeret beregning af strukturel saldo

I De Okonomiske Rad foretages en disaggregeret beregning af den strukturelle
saldo som supplement til budgetlovens metode. Denne beregning er narmere
dokumenteret pad De @konomiske Rads hjemmeside.

Beregningen tager udgangspunkt i afgrensningen af de offentlige udgifter og
indtegter i den makrogkonomiske model SMEC. I beregningen bestemmes et
strukturelt niveau for de enkelte udgifter (U;") og indtzegter (I;'), og den strukturelle
saldo (B") fas som de strukturelle indtaegter fratrukket de strukturelle udgifter tillagt
de strukturelle nettorentebetalinger (i-D"):

Denne metode afviger fra budgetlovens metode, som folger en mere aggregeret
tilgang. Her beregnes den strukturelle saldo ved at traekke et beregnet konjunktur-
bidrag fra den faktiske saldo, og dertil korrigeres der for andre midlertidige for-
hold, jf. ogsa boks II.5.

Strukturel Fra 2020 til 2025 ventes en stigning i den strukturelle be-
beskzftigelse skeftigelse. Det vaesentligste bidrag kommer fra Tilbage-
stiger frem trekningsreformen, som betyder, at efterlonsalderen haves
mod 2025 pga. med et halvt &r om é&ret fra 2014 til 2017, hvormed efter-
reformer lgnsalderen i 2017 vil vaere 62 ar. Derefter haeves efterlons-

alderen med et halvt ar i 2018, 2019, 2022 og 2023, og
efterlensperioden forkortes gradvist fra fem til tre &r over
samme periode. Dermed er efterlonsalderen 64 ar i 2023.
Ligeledes sattes folkepensionsalderen gradvist op med et
halvt ar om aret fra 2019 til 2022, séaledes at denne er 67 ar
i 2022. Med Velfaerdsaftalen fra 2006 blev det ligeledes
besluttet, at efterlons- og folkepensionsalderen levetids-
indekseres, hvilket for efterlonsalderen sker forste gang i
2027 og for folkepensionsalderen i 2030.
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Tabel 11.3  Strukturelle offentlige indtceegter og udgifter

2015 2020 2025
———————————— Pct. af strukturelt BNP  -------—-—-

Personskatter” 24.0 24,1 24.4
Selskabsskat ekskl. Nordsg 23 22 22
Pensionsafkastbeskatning 1,2 1,1 1,1
Nordsgindtegter 0,6 0,3 03
Afgifter 16,9 16,9 16,7
Qvrige indtegter 5,2 5,2 5,1
Indtegter i alt” 50,3 49,7 49,8
Offentligt forbrug 257 249 253
Offentlige investeringerc) 3,6 34 3.5
Indkomstoverforsler 17,3 16,0 15,9
Qvrige udgifter 49 4.4 4.4
Udgifter i alt” 51,5 48,6 49,1
Primeer saldo -1.2 1,1 0,7
Nettorenteindtaegter -0,5 -04 -04
Offentlig saldo -1,7 0,6 04

a) Personskatter omfatter kildeskatter, arbejdsmarkedsbidrag, husholdningernes veegtafgift og
andre personlige indkomstskatter.

b) Indtagter og udgifter i alt er ekskl. renter.

c) Offentlige investeringer inkl. udgifter til forskning og udvikling.

Anm.: Tabellen angiver den beregnede strukturelle stilling pa de offentlige finanser i pct. af struktu-
relt BNP. Den strukturelle saldo er beregnet efter en disaggregeret tilgang, som afviger fra
budgetlovens metode, jf. boks II1.3.

Kilde:  Danmarks Statistik, ADAM’s databank og egne beregninger.
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Beskeden stigning
i de strukturelle
indtaegter fra
2020-25

Forbrugsvakst
afthaenger af
forudsaetninger

De offentlige indtaegter ventes at vokse lidt hurtigere end
BNP fra 2020 til 2025. Det afspejler blandt andet en forventet
stigning i de strukturelle indteegter fra personskatter mv.
som felge af en stigning i nettopensionsudbetalingerne.
Stigningen i personskatterne modsvares dog nasten af et
fald i indteegterne fra moms og afgifter. En forklaring pé
de faldende afgiftsindtaegter er, at det er lagt til grund, at
nominalprincippet for giftskatter mv. fortsatter efter 2020.

Fremskrivningen af det offentlige forbrug felger frem til
2019 de udgiftslofter, der er vedtaget af folketinget. Herefter
foreligger der ikke nogen politisk beslutning, hvorfor frem-
skrivningen af forbruget felger et neutralt (demografi- og
velstandsreguleret) forleb, som er beskrevet i den tidligere
boks II.2. Hvis man i stedet forudsatte, at den gennemsnitlige
realveekst 1 perioden 2016 til 2019 fastholdes fra 2020 og
frem, vil det offentlige forbrugsniveau isoleret set reduceres
med ca. 0,5 pct. af BNP i 2025, jf. boks I1.4.
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Boks I1.4  Lavere offentlig forbrugsveekst efter 2019

Det offentlige forbrug er underlagt udgiftslofter til og med 2019. Efter 2019 for-
udsettes det, at det offentlige forbrug folger et neutralt (demografi- og velstands-
reguleret) forleb, som beskrevet i boks I1.2.

De vedtagne udgiftslofter afspejler en realvaekst for det offentlige forbrug pa
knap 0,8 pct. arligt fra 2016 til 2019. Realvaksten for det neutrale (demografi-
og velstandsregulerede) forleb udger ca. 1,1 pct. arligt fra 2019 til 2025, dvs.
godt 0,3 pct.point mere end den realveekst, der er lagt til grund for udgifts-
lofterne 1 2016 til 2019.

Det neutrale (demografi- og velstandsregulerede) forleb medferer, at det offentlige
forbrug udger en stigende andel af strukturelt BNP fra 2019 til 2025, jf. figur A. Det
star 1 modsatning til perioden fra 2009 til 2019, hvor det offentlige forbrug ventes
gradvist reduceret som andel af strukturelt BNP.

Hvis man i stedet lagde den gennemsnitlige realvaekst fra 2016 til 2019 pa knap
0,8 pct. til grund for perioden fra 2020 og frem, ville det offentlige forbrug i
stedet udgere en stort set uendret andel af strukturelt BNP. Dette vil isoleret set
medfoere, at det offentlige forbrug reduceres med ca. 0,5 pct. af BNP i1 2025, sva-
rende til knap 12 mia. kr. i 2016-priser.

Figur A Offentligt forbrug
Pct. af strukturelt BNP
i Vekst pa 0,8 pct. efter 2019
Realiseret og planlagt offentligt forbrug
—— Demografi- og velstandsreguleret forlgb efter 2019
27 \
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Boks I1.4  Lavere offentlig forbrugsveekst efter 2019, fortsat

Det bemerkes, at forbrugsvaeksten alt andet lige vil vare ca. 0,1 pct.point hgjere i
ar, hvor de nominelle lonstigninger er over 2,0 pct. Det skal ses i lyset af, at der i &r
med lenstigninger pa over 2,0 pct. overferes op til 0,3 pct.point af reguleringen til
satspuljen. Satspuljeordningen indebaerer, at indkomstoverferslerne arligt reguleres
med satsreguleringsprocenten, som fastsettes pa baggrund af lenudviklingen i den
private sektor. Satspuljen anvendes ofte til offentlige forbrugsudgifter, men indgar
rent teknisk under de offentlige indkomstoverfersler i fremskrivningen. Eventuelle
satspuljer bliver lagt oveni de besluttede udgiftslofter og eger dermed den finan-
sierede offentlige forbrugsvaekst.

Strukturel saldo
beregnet efter
metode i
budgetloven

Strukturelle
underskud
i2016 og 2017

Strukturel saldo efter budgetlovens metode

Budgetloven angiver, at det er finansministeren, der fastsaet-
ter metoden til beregning af den strukturelle saldo indenfor
rammermne af loven. Ifelge budgetloven skal den strukturelle
saldo overholde en underskudsgranse pa 'z pct. af BNP hvert
ar. I dette afsnit foretages en beregning af den strukturelle
saldo efter budgetlovens metode, men hvor formandskabet
for De Okonomiske Rads (DOR’s) vurdering af de offentlige
finanser, konjunktursituationen og strukturelle niveauer
legges til grund for beregningen.

I 2016 skennes den strukturelle saldo efter budgetlovens
metode at udvise et underskud pa 0,7 pct. af BNP, mens der
12017 ventes et underskud pé 0,3 pct. af BNP, jf. tabel 11.4.
Det strukturelle underskud ventes saledes at ligge lidt over
Y4 pet.-greensen 1 2016 og taet pa graensen i 2017. Den struk-
turelle saldo ventes gradvist at blive forbedret til et over-
skud pa 0,4 pct. af BNP i 2020. Dermed er det strukturelle
underskud lidt sterre end vurderet af Finansministeriet i
2016, mens DR pé sigt skenner en bedre strukturel saldo.
Forskelle til Finansministeriet gennemgas senere i afsnittet.
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Tabel II.4  Strukturel saldo, budgetlovens metode
2015 2016 2017 2018 2019 2020
Pct. af BNP
DOR -0,7 -0,7 -0,3 0,0 0,5 04
Finansministeriet -0,6 -04 -04 -03 -0,2 0,0
Forskel -0,1 -0,2 0,1 0,3 0,6 0.4

Kilde:  Danmarks Statistik, ADAM’s databank, Konvergensprogram 2016 og egne beregninger.

Markant
forvaerring af
strukturel saldo

... skyldes iszer
ny vurdering af
strukturel
arbejdsstyrke
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Vurderingen af den strukturelle saldo er markant forveerret
siden Konjunkturvurdering og Offentlige finanser, februar
2016, jf. boks II.5. Underskuddet er saledes oget med 1,2
pct. af BNP i 2016, 1,1 pct. af BNP i 2017 og 0,7 pct. af
BNP i 2020.

Forverringen er ikke udtryk for e@ndret politik. AEndringen
skyldes derimod primart @&ndrede antagelser samt et nyt
datagrundlag for beregningen af den strukturelle arbejds-
styrke, jf. kapitel I. De @ndrede antagelser og nye data med-
forer samlet en nedjustering af den strukturelle beskeftigelse
pa ca. 40.000 personer. Isoleret set medferer dette en forveer-
ring af den strukturelle saldo pa budgetlovens metode pé ca.
0,9 pct. af BNP i 2016 og ca. 0,4 pct. af BNP pa lang sigt.
Dertil kommer en nedjustering af de strukturelle niveauer for
Nordse og PAL-indteegterne pa omkring 0,2 pct. af BNP.
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Boks I1.5  Reviderede skon for den strukturelle saldo

Efter budgetlovens metode beregnes den strukturelle saldo, B* ved at rense den
faktiske saldo, B, for konjunktursituationen via et konjunkturgap gange en budget-
elasticitet, e, som er godt %. Budgetelasticiteten er udtryk for, hvor felsom de
offentlige finanser er overfor konjunkturudsving. Konjunkturgapet er et vagtet
gennemsnit af outputgap og beskaftigelsesgap og er et udtryk for, hvor meget
den nuvaerende situation afviger fra en normal situation. Herudover korrigeres
for en raekke serlige poster, S, hvor der sarskilt fastlegges et strukturelt niveau,

S*. Det drejer sig blandt andet om Nordseindtaegterne og PAL-indtaegterne ®.

B* = B — e-konjunkturgap — (S — S*)

Den strukturelle saldo efter budgetlovens metode er blevet forvarret siden Konjunk-
turvurdering og Olffentlige finanser, februar 2016, jf. tabel A. Det skyldes primeert
en nedrevision af den strukturelle beskeftigelse og derudover lavere Nordse- og
PAL-indteegter, jf. nedenfor.

Tabel A Strukturel saldo efter budgetlovens metode
2015 2016 2017 2018 2019 2020

Pct. af BNP
Nuvarende vurdering -0,7 -0,7 -0,3 0,0 0,5 04
Februarvurderingen 0,3 0,5 0,8 1,1 14 1,2
Forskel -1,1 -1,2 -1,1 -1,0 -0,9 -0,7

Anm.: Februarvurderingen er Konjunkturvurdering og Offentlige finanser, februar 2016.

Nedrevision af den strukturelle beskeeftigelse

En nedjustering af den strukturelle beskaeftigelse pa ca. 40.000 personer som folge
af @endrede antagelser og nye data i beregningen af den strukturelle arbejdsstyrke er
den vaesentligste arsag til, at den strukturelle saldo er nedjusteret. Pa lang sigt inde-
baerer dette isoleret set, at den faktiske beskaftigelse i denne prognose nedjusteres
med ca. 40.000 personer, hvilket forverrer saldoen med 0,4 pct. af BNP i 2025.

fortscettes

a) Se De Okonomiske Rads hjemmeside og Finansministeriets hjemmeside for en nermere be-
skrivelse af budgetlovens metode til beregning af strukturel saldo.
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Boks I1.5  Reviderede skon for den strukturelle saldo, fortsat

Dette resultat understottes blandt andet af beregningerne prasenteret i kapitel I 1
Dansk Okonomi, efterdr 2011. Ifelge disse modelberegninger vil den offentlige
saldo permanent blive forvaerret med ca. 0,4 pct. af BNP, hvis arbejdsstyrken
mindskes permanent med 40.000 personer (som ikke kommer pa en offentlig
indkomstoverfersel). Effekten pa den strukturelle saldo i DOR’s disaggregerede
metode til beregning af den strukturelle saldo viser et tilsvarende resultat pa kort
og pa lang sigt.

Nedjusteringen i1 den strukturelle beskaeftigelse forveaerrer 1 2016 den strukturelle
saldo (budgetlovens metode) med ca. 0,9 pct. af BNP — altsa mere end dobbelt sa
meget, som den langsigtede effekt. Det skal blandt andet ses i sammenhang med,
at der med budgetelasticiteten antages en fast sammenhang mellem @ndringer i
gaps og den strukturelle saldo. I dette tilfeelde er justeringen af den strukturelle
saldo sterre, end man vil forvente. En forklaring p& dette kan vere, at budget-
elasticiteten er en gennemsnitlig elasticitet, der blandt andet tager hejde for, at en
nedjustering af den strukturelle beskaftigelse 1 gennemsnit vil medfere flere pa
indkomstoverfersler. Dette er imidlertid ikke tilfaeldet med nedjusteringen af den
strukturelle beskeftigelse i nervaerende prognose, da justeringen vedrerer rest-
gruppen, som ikke modtager indkomstoverforsler.

Nedrevision af renter og Nordsoindtegter

Det strukturelle niveau for renterne er nedjusteret, jf. kapitel I, hvilket samlet set
forvaerrer den strukturelle saldo med omkring 0,1 pct. af BNP. Nedjusteringen
reducerer de strukturelle PAL-indtegter, hvilket dog delvist modgas af lavere
offentlige nettorenteudgifter og hejere personskatter, som forbedrer saldoen.

De strukturelle Nordseindtegter er ogsé nedjusteret med ca. 0,1 pct. af BNP pé
kort sigt og knap 0,2 pct. af BNP pé mellemlang sigt, hvilket forvaerrer strukturel
saldo tilsvarende. Det skyldes en nedjustering af olieprisen og olieproduktionen.

Darligere Den strukturelle saldo for 2016 vurderes lidt darligere end
strukturel saldo regeringens sken i Konvergensprogram 2016, jf. tabel IL.5.
i2016 end Den veasentligste forklaring pa forskellen er handteringen af
Finansministeriet Nordseindtegterne i beregningen af den strukturelle saldo,

jf. boks I1.6. I modsat retning traekker, at DOR stadig sken-
ner et hgjere niveau for den strukturelle beskeeftigelse og
dermed et storre konjunkturbidrag.
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Forbedring
mod 2020

Tabel IL.5  Strukturel saldo i 2016 og 2020, pct. af BNP

2016 2020
Det @konomiske Rad -0,7 0.4
Finansministeriet -0,4 0,0
Forskel -0,2 0.4
Bidrag til forskel:
Beskaftigelse 0,4 0,5
Privat forbrug 0,1 0,2
Nordseindtaegter og restancer -0,5 0,1
Offentligt forbrug og investeringer 0,0 -0,2
Ovrige -0,2 -0,2
Anm.: Bidrag til forskel er beregnet som den isolerede effekt pa den

offentlige saldo af forskelle i beskaftigelse og gennemsnitlig
arbejdstid, privat forbrugskvote samt offentligt forbrug og inves-
teringer. Dertil er der en forskel i beregningen af de strukturelle
Nordseindtegter, og DOR foretager ikke en korrektion for af-
skrivninger af offentlige restancer pa 18 mia. kr. @vrige forhold
deekker over en raekke modsatrettede effekter.

Kilde:  Danmarks Statistik, ADAM’s databank, Konvergensprogram
2016 samt egne beregninger.

Frem mod 2020 ventes den strukturelle saldo at blive for-
bedret til et overskud pa 0,4 pct. af BNP blandt andet under
forudsetning af, at udgifterne til flygtningene héndteres
indenfor udgiftslofterne. Fra 2018 og frem mod 2020 sken-
ner DOR en bedre strukturel saldo end Finansministeriet,
som 1 2020 skenner balance pé den strukturelle saldo. Den
relative forbedring i DOR’s fremskrivning i forhold til
Finansministeriet skyldes primert, at Finansministeriets
strukturelle Nordsgprovenu er omtrent pa linje med DOR’s
i 2020. Dertil kommer, at det private forbrug stiger mere
som andel af BNP 1 DOR’s fremskrivning end i1 Finans-
ministeriets. Det indebarer, at afgiftsindteegterne som an-
del af BNP stiger mere i DOR’s fremskrivning. Derudover
skenner DOR en hgjere strukturel beskeftigelse. I den
modsatte retning traekker et hegjere sken for det offentlige
forbrug og de offentlige investeringer.
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Boks 1.6 Hovedforskelle mellem DOR’s og Finansministeriets skon for den
strukturelle saldo

Strukturel beskeeftigelse

DOR skenner 16.000 flere strukturelt beskeftigede 1 2016 og 38.000 flere i 2020 i
forhold til Finansministeriet. Dertil kommer, at DOR skenner en lidt hgjere
gennemsnitlig arbejdstid. Gennemslaget pa den strukturelle saldo pa budget-
lovens metode af @ndringer i den strukturelle beskaftigelse er storre pa kort sigt
end pa lang sigt, jf. boks II.5. Som folge heraf bidrager den hgjere strukturelle
beskaftigelse samlet med ca. % pct. af BNP til forskellen i bade 2016 og 2020.

Privat forbrugskvote

D@R skenner, at det private forbrug udger en sterre andel af BNP i 2020 end
Finansministeriet. Den hejere private forbrugskvote medferer flere indtegter fra
moms og afgifter, da det private forbrug har en hejere gennemsnitlig beskatnings-
grad end andre efterspergselskomponenter. I 2016 bidrager denne forskel isoleret
set med ca. 0,1 pct. af BNP og med godt 0,2 pct. af BNP i 2020.

Strukturelle Nordsoindtcegter

De strukturelle Nordseindtaegter beregnes som et 7 ars centreret glidende gennem-
snit af de faktiske Nordsegindtaegter. DOR foretager beregningen med udgangspunkt
i de aktuelle sken for de faktiske Nordseindtegter, mens Finansministeriet anvender
sken fra tidligere mellemfristede planer, som dog korrigeres for den varige virkning
af nye sken. Olieprisen er faldet markant de sidste par ar, hvilket har medfert en
nedjustering af de faktiske skennede indtegter. DOR’s strukturelle Nordse-
indtegter er derfor lavere end Finansministeriets. Finansministeriet skenner séledes
strukturelle Nordsegindtegter pa godt 0,8 pct. af BNP i 2016, hvor DR skenner
godt 0,4 pct. af BNP. I 2020 tager Finansministeriet afsat i de aktuelle sken for
Nordsegindtegterne (dvs. samme metode som D@R), og Finansministeriet skenner
lavere faktiske Nordseindtegter end DOR. Derfor er Finansministeriet strukturelle
Nordseindtaegter lavere end DAR’s i 2020, svarende til ca. 0,1 pct. af BNP.
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Finanspolitisk
stramning i 2015

... fortsaetter i
2016

Udgiftslofter
medferer negativt
vaekstbidrag

Finanspolitikkens aktivitetsvirkninger

Finanspolitikkens bidrag til BNP-vaeksten 1 2015 er fore-
lebigt opgjort til -0,4 pct. mélt ved den etarige finanseffekt,
jf. tabel 11.6. Det negative veekstbidrag kan iser henfores til,
at den offentlige beskeeftigelse vokser langsommere end den
private beskeftigelse, jf. boks I1.7.

12016 vurderes den planlagte finanspolitik at give et negativt
vekstbidrag pa ca. 0,3 pct. Opstramningen af finans-
politikken kan ogsd i 2016 henfoeres til, at den offentlige
beskeftigelse vokser langsommere end den private.

Finanspolitikken vurderes ogsa i 2017-19 at bidrage nega-
tivt til vaeksten med en gennemsnitlig arlig finanseffekt pa
ca. -Y4 pct.point. Det negative vakstbidrag kan iser hen-
fores til, at de vedtagne udgiftslofter afspejler en offentlig
forbrugsvaekst, der er lavere end ved et finanspolitisk neu-
tralt forleb.

Tabel 1.6  Finanseffekt 2012-20

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Udgifter i alt
Heraf offentligt forbrug

Pct.
03 -03 00 -04 -03 -04 -03 -02 00
00 -03 -01 -03 -02 -03 -02 -02 00

offentlige investeringer 02 00 02 -0, 00 00 00 00 00

ovrige

Indtaegter i alt

Heraf personlige skatter
agvrige

o1 00 00 00 -01 -01 -01 00 00
-1 01 02 00 00 00 00 00 00
-1 00 O01 00 -01 00 00 00 00
01 o1 01 01 00 00 00 00 00

Finanseffekt i alt

o1 -03 03 -04 -03 -04 -04 -02 00

Anm.: Den etérige finanseffekt angiver finanspolitikkens aktivitetsvirkning malt som finans-
politikkens veekstbidrag til BNP sammenholdt med en situation med neutral finanspolitik i
forhold til aret for. Offentlige investeringer er opgjort ekskl. udgifter til forskning og udvikling,
som er indeholdt i det offentlige forbrug. I 2020 er det offentlige forbrug ikke underlagt
udgiftslofter, hvorfor forbruget antages at folge det neutrale (demografi- og velstands-

regulerede) forlgb.

Kilde:  Danmarks Statistik, ADAM’s databank og egne beregninger.
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Boks 1.7 Finanspolitisk aktivitetsvirkning af offentligt forbrug

Finanspolitikkens samlede aktivitetsvirkning beregnes ved den sékaldte finans-
effekt. Finanseffekten beskriver forskellen mellem den planlagte finanspolitik og
et finanspolitisk neutralt forleb. Den samlede finanseffekt beregnes som summen
af en raekke underkomponenter, herunder det offentlige forbrug. Finanseffekten
for det offentlige forbrug beskriver forskellen mellem den planlagte realvakst
og en finanspolitisk neutral situation, hvor vaksten i det offentlige forbrug ikke
pavirker BNP. Som grundleggende princip anses det for finanspolitisk neutralt,
at det offentlige forbrug felger udviklingen i den private sektor.

I beregningen af finanseffekten for det offentlige forbrug skelnes mellem offent-
lige lenudgifter og offentligt varekeb. For den offentlige beskaftigelse anses det
for neutralt, hvis antallet af offentlige ansatte udger en konstant andel af den
strukturelle beskaftigelse. Da den strukturelle private beskeftigelse er stigende,
indeberer dette, at den offentlige beskeftigelse ogsa skal stige i et finanspolitisk
neutralt forleb. Herudover antages de offentlige timelenninger at folge de private
timelgnninger 1 et neutralt forleb. Det offentlige varekeb anses for neutralt, hvis
det udvikler sig i takt med strukturelt realt BNP.

Bemerk, at det finanspolitisk neutrale forleb for det offentlige forbrug afviger
fra beregningen af det neutrale (demografi- og velstandsregulerede) forlgb for
det offentlige forbrug, som er omtalt i boks II.2. Det neutrale (demografi- og
velstandsregulerede) forleb vil derfor ikke nedvendigvis svare til et finans-
politisk neutralt forleb. Man kan eksempelvis forestille sig en situation, hvor
antallet af @®ldre stiger, uden at der sker en tilsvarende stigning i den strukturelle
beskeftigelse. I denne situation vil det finanspolitisk neutrale forleb for det offent-
lige forbrug veere uendret, mens det neutrale (demografi- og velstandsregulerede)
forleb for det offentlige forbrug vil stige.

Vurdering af Vurderingen af finanspolitikkens aktivitetsvirkning i denne
aktivitetsvirkning prognose adskiller sig fra Finansministeriets seneste vur-
adskiller sig fra dering fra Dkonomisk Redegorelse, december 2015. 1 ner-
Finansministeriet verende prognose skennes der gennemsnitligt arlige negative

finanseffekter pa 0,4 pct. fra 2015 til 2017. Finans-
ministeriet skenner i samme periode, at finanspolitikken
bidrager negativt til veeksten med ca. 0,1 pct. arligt. I 2015
og 2016 tager vurderingerne udgangspunkt i omtrent den
samme finanspolitik. I 2017 skennes det offentlige forbrug
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... hvilket skyldes
forskel i metode

Regnskaber for
2015 overholder
udgiftslofter

Mindreforbrug
de senere ar ...

... bliver gradvist
reduceret

og de offentlige investeringer i naervarende prognose som
naevnt hgjere end Finansministeriets planlagte niveau.

Forskellen skyldes derfor primert en forskel i antagelsen
om, hvordan neutral finanspolitik defineres. En vasentlig
forskel findes i beregningen af aktivitetsvirkningen af den
offentlige beskeftigelse. 1 Finansministeriets beregning
anses det for neutralt, at den offentlige beskaftigelse er
ueendret i forhold til aret for, mens DOR betragter det som
neutralt, at den offentlige beskeftigelse folger den private
strukturelle beskaftigelse. Der er en markant vaekst i den
strukturelle private beskeftigelse 1 de kommende ar, mens
den offentlige beskaftigelse er omtrent uzndret. Denne
forskel medferer derfor isoleret set, at DOR’s vurdering af
finanspolitikkens aktivitetsvirkning er 0,2 pct.point lavere
end Finansministeriets.

Udgiftslofter

Regnskabstallene for 2015 viser, at bade stat, kommuner og
regioner overholder de lovfastsatte udgiftslofter. Regionerne
brugte naesten hele budgettet, mens der var et mindreforbrug
i staten og kommunerne.

De offentlige regnskaber har de senere ar veret kendetegnet
ved, at de budgetterede udgifter ikke har veret brugt fuldt ud.
Det er det modsatte billede af 00’erne, hvor den offentlige
okonomi var karakteristeret ved budgetoverskridelse og
manglende overholdelse af de planlagte malsatninger for det
offentlige forbrug.

Der er dog en tendens til, at mindreforbruget de senere ar er
blevet mindre, og regnskaberne for kommuner og regioner i
2015 viser en fortsattelse af denne udvikling. Regionernes
regnskab for 2014 14 stort set pa linje med budgettet, og det
gor sig ogsd gaeldende for 2015. I kommunerne er mindre-
forbruget siden 2013 gradvist reduceret, og denne tendens
fortsaetter med regnskabet for 2015. Hvis der ses pa den
samlede ekonomi for drift og anleg i kommuner og regioner,
er der stort set balance mellem budgetterede og realiserede
udgifter i 2015.
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Udviklingen kan illustreres med figur 1.4, som viser antallet
af kommuner med henholdsvis mer- eller mindreforbrug. 1
2009 og 2010 brugte de fleste kommuner mere end budgettet.
I 2011 skete der et markant skift saledes, at sterstedelen af
kommunerne havde et mindreforbrug. Fra 2011 ses en
tendens til, at der gradvist bliver flere kommuner, som
bruger mere end budgettet, og samtidig feerre kommuner
som har mindreforbrug. Denne tendens viderefores i regn-
skabet for 2015, hvor nasten halvdelen af kommunerne
brugte mere end budgetteret.

Figur IL.4  Antal kommuner med mer- og mindreforbrug
98 1
75 1
50 1

25 1

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

B Mindre end -2,5 mmm -2,5 til 0 == 0 til 2,5
mm Storre end 2,5

Anm.:  Figuren viser antallet af kommuner med et merforbrug (udgifter i
regnskab sterre end budget) hhv. et mindreforbrug (budgetterede
udgifter sterre end regnskab). De budgetterede udgifter er korri-
geret for @ndrede pris- og lenforudsatninger samt opgave-
@ndringer i medfer af DUT mv. Disse korrektioner er skons-
maessigt fordelt pa de enkelte kommuner via befolkningsandele.
I 2013 er budgettet endvidere korrigeret for aftalen mellem
regeringen og KL om at veksle 2 mia. kr. fra service til anlag.
Denne korrektion er fordelt pa de enkelte kommuner via arets
budgetandele.

Kilde:  Danmarks Statistik, Finansministeriet og egne beregninger.

Formandskabet har udover vurderinger af budgetter og
regnskaber ogsé til opgave at vurdere sammenhangen mel-
lem udgiftslofter og de finanspolitiske malsatninger, her-
under malene for den strukturelle saldo. Det indebarer
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blandt andet, at udgiftslofterne ved vedtagelsen skal kunne
bruges fuldt ud, uden at den strukturelle saldo kommer i
konflikt med underskudsgransen.

Pa baggrund af nerverende prognose vurderes det, at de
statslige overforselsudgifter vil ligge under delloftet for ind-
komstoverforsler med godt 2%4 mia. kr. 1 2016, knap 3% mia.
kr. 1 2017, knap 1% mia. kr. i 2018 og godt 2'% mia. kr. i
2019. De statslige indkomstoverforselsudgifter kan dermed
blive hegjere end skennet uden at bryde med loftet. Det er
imidlertid ikke nedvendigvis det samme som, at der er plads
til at haeve udgifterne op til loftet uden at vaere i konflikt med
underskudsgraensen for den strukturelle saldo.

Med betydelig usikkerhed skennes det, at hvis de statslige
udgifter til indkomstoverforsler haeves op til loftet, vil det
strukturelle underskud udgere 0,9 pct. af BNP i 2016 og 0,6
pct. af BNP i 2017. Med andre ord vil den strukturelle saldo
udvise et underskud pa 0,7 pct. af BNP 1 2016, hvis drifts-
lofterne udnyttes fuldt ud, men hvis det statslige delloft for
indkomstoverforsler ligeledes udnyttes fuldt ud, vil den
strukturelle saldo forvaerres yderligere med ca. 0,2 pct. af
BNP i 2016. I 2018 og 2019 holder den strukturelle saldo
sig indenfor underskudsgraensen, selv hvis det statslige ind-
komstoverferselsloft udnyttes fuldt ud.

Vurdering af overholdelse af finanspolitiske malsztninger

Formandskabets vurdering af overholdelsen af de finans-
politiske mélsetninger er sammenfattet i tabel 11.7. Generelt
vurderes mélsetningerne at blive overholdt. Den strukturelle
saldo efter budgetlovens metode vurderes dog at vere over
grensen i 2016. Gransen for den strukturelle saldo skal
imidlertid kun overholdes ved fremleggelsen af finanslovs-
forslaget for det kommende ar, og underskuddet var under 72
pct. af BNP i bade Finansministeriets og DOR’s vurdering af
forslaget til finansloven for 2016 i september 2015. Med et
strukturelt underskud pa over 0,5 pct. af BNP 1 2016 kan der
dog ikke gennemfores nye diskretionare tiltag, som svakker
den strukturelle saldo i 2016.
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12017 vurderes det strukturelle underskud at vere 0,3 pct. af
BNP. Dermed er det strukturelle underskud tet pa budget-
lovens underskudsgranse pa ' pct. af BNP. Efter 2018
vurderes den strukturelle saldo at vere i afstand af under-
skudsgraensen, og i 2020 forventes den strukturelle saldo
at udvise et overskud pa 0,4 pct. af BNP. I perioden fra
2020 til 2025 skennes den strukturelle saldo ogsa at vare
pa den rigtige side af % pct. greensen.

Den faktiske offentlige saldo forventes at holde sig pa den
rigtige side af EU’s underskudsgrense pa 3 pct. af BNP i
hele fremskrivningsperioden. I Dansk Okonomi, forar 2015
var det vurderingen, at finanspolitikken var holdbar, og
narvaerende prognose giver ikke anledning til at revidere
denne vurdering.

Regnskaberne for 2015 viser, at bdde stat, kommuner og
regioner har overholdt de respektive budgetter og dermed
udgiftslofterne. Regionerne brugte nesten hele budgettet,
mens der var et mindreforbrug i staten og kommunerne. De
vedtagne budgetter for 2016 viser, at alle udgiftslofter over-
holdes i budgetteringsfasen.

Det vurderes, at underskuddet pé den strukturelle saldo vil
udgere 0,9 pct. af BNP i 2016 og 0,6 pct. 1 2017 og dermed
bryde med underskudsgrensen, hvis de statslige udgifter til
indkomstoverfersler heves til loft. I 2018 og 2019 holder
den strukturelle saldo sig indenfor underskudsgraensen, selv
hvis det statslige indkomstoverforselsloft udnyttes fuldt ud.



11.2 Offentlige finanser frem mod 2025

Tabel II.7  Vurdering af overholdelse af finanspolitiske malscetninger

Malszetning Vurdering

Holdbarhed ® Finanspolitikken er holdbar, jf. Dansk Okonomi,
forar 2015

Udvikling i Strukturel saldo

offentlig saldo Strukturel saldo tet pé graensen i 2017

e Strukturel saldo pé den rigtige side af 2 pct.
grensen 1 2018-25

®  Strukturel balance overholdt i 2020

Faktisk saldo
o Underskud under 3 pct. af BNP fra 2016-25

Udgiftslofter overholdt Udgiftslofter
i planleegningsfasen ® Budgetterne for 2016 overholder udgiftslofterne

Udgiftslofter overholdt ® Regnskaberne for stat, kommuner og regioner for
i regnskabet 2015 overholder budgetter og udgiftslofter

Anm.:

Overholdelsen af de finanspolitiske mélsatninger vurderes ud fra den givne politik:
Rod: Formel grense eller malsa@tning vurderes ikke at blive overholdt.

Gul: Formel graense eller malsaetning vurderes taet pa ikke at blive overholdt.
Gron: Formel grense eller malsatning vurderes at blive overholdt.
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I1.3 Flygtninge og offentlige finanser

Siden 2014 er antallet af asylansegere i Danmark steget
markant, og i 2015 blev ca. 19.000 personer tildelt asyl
eller familiesammenfeort til en flygtning. Det er det hgjeste
antal i 20 &r. Der er betydelig usikkerhed omkring, hvor-
dan udviklingen bliver de kommende &r, men alene den
storre befolkning afledt af asylansegerne i 2014 og 2015
vil pavirke de offentlige finanser.

Stigningen i antallet af flygtninge medforer et gget pres pé de
offentlige udgifter og dermed de offentlige finanser. Pa kort
sigt dekker de ekstra udgifter blandt andet over udgifter til
den fase, hvor asylansegningen behandles, og udgifter
forbundet med integration af nyligt ankomne flygtninge.
Pa lang sigt vil flygtninges beskaftigelsesfrekvens ogsé
have betydning for, hvordan flygtninge pavirker stillingen
pa de offentlige finanser.

I dette afsnit beregnes konsekvenserne for de offentlige
finanser af flere flygtninge. Pa kort sigt kan nogle udgifter
opgeres med afsat i oplysninger pé finansloven, mens andre
kan baseres pd sken. P4 lang sigt afthenger beregningerne
af, hvorvidt antallet af asylansggere fortsat vil vere haijt,
og i hvor hgj grad det lykkes at integrere flygtningene pa
arbejdsmarkedet, hvilket i sagens natur er svaert at skenne
over. Det er derfor vigtigt at se beregningerne i det lys. Til
sidst diskuteres de politiske muligheder for at handtere
udfordringen.

Asylansogere og flygtninge

Antallet af asylansegere i Danmark voksede kraftigt i bade
2014 og 2015, jf. figur 11.5. I alt segte godt 21.000 personer
asyl 1 Danmark i lebet af 2015, hvilket er en stigning pa godt
15.500 i forhold til niveauet i 2010-13. I samme periode er
der sket en vaesentlig stigning i antallet af asylansegere i hele
EU. I bade 2014 og 2015 er sterstedelen af asylansggerne
ankommet i lgbet af efteraret.
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Figur Il.5  Asylansogere i Danmark og EU pr. maned
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Anm.:  Figuren viser bruttoansegertallet. Bruttoansegertallet angiver
samtlige personer, som sgger om asyl i Danmark, uanset om
deres ansegning kommer i realitetsbehandling eller ej. Der
kan i bruttoansegertallet ogsa indga personer, som er familie-
sammenfort til en flygtning, og som efterfolgende valger at
soge asyl.

Kilde:  Nyidanmark.dk og Eurostat.

... fra blandt Godt 40 pct. af asylansegerne 1 2015 var fra Syrien, jf. figur

andet Syrien I1.6. Derudover udger ansegere fra Eritrea, Afghanistan,
Irak og Iran ogsa relativt store andele af det samlede antal
asylansegere. I hele perioden fra 2012 til 2015 har ansegere
fra Syrien udgjort ca. 40 pct. af det samlede antal ansegere.
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Figur 11.6  Asylansogere fordelt pd nationalitet
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Anm.:  Figuren angiver bruttoansegertallet.
Kilde:  Nyidanmark.dk.

Nér en asylansgger far tildelt en opholdstilladelse, far asyl-
ansegeren ret til at sgge om familiesammenforing, jf. boks
I1.8. I takt med at flere asylansegere bliver tildelt opholdstil-
ladelse, vil antallet af familiesammenforsler ogsa forventes
at stige. I 2015 blev ca. 19.000 personer tildelt asyl eller
familiesammenfort til en flygtning, jf. figur I1.7. Det er det
hojeste antal siden 1995. 1 1995 var langt sterstedelen af
flygtningene fra Bosnien-Hercegovina.

Regeringen skenner i forbindelse med finansloven for 2016,
at ca. 25.000 personer vil modtage opholdstilladelse som
flygtning eller blive familiesammenfort til en flygtning i lobet
af 2016. Hvis dette tal holder, vil der samlet over perioden
2014-16 vaere ca. 52.500 personer, der modtager opholds-
tilladelse som flygtning eller familiesammenfort.
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Figur II.7  Meddelte opholdstilladelser
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Anm.:  Opholdstilladelser omfatter afgerelser vedrerende ansegninger

om asyl fra asylansegere og kvoteflygtninge samt afgerelser om
humanitaer opholdstilladelse og opholdstilladelser pa baggrund
af ganske serlige grunde, herunder uledsagede mindrearige
flygtninge og udsendelseshindrede. Familiesammenforte omfatter
familiesammenforte til flygtninge.

Kilde:  Nyidanmark.dk og Danmarks Statistisk. Tallene for 2016 angiver

Fra

regeringens sken, jf. blandt andet Bedre rammer for at modtage
og integrere flygtninge, marts 2016.

2004 til 2013 udgjorde det gennemsnitlige antal opholds-

tilladelser ca. 2.500 personer arligt. Der ville derfor vere
givet ca. 7.500 opholdstilladelser fra 2014 til 2016, hvis den
historiske udvikling var fortsat. Det ventede antal flygtninge
og familiesammenforte pé ca. 52.500 betyder saledes, at der
ved udgangen af 2016 vil vere givet ca. 45.000 ekstra
opholdstilladelser til flygtninge og familiesammenforte i
forhold til det historiske niveau.
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Boks I.8  Fra asylansogning til opholdstilladelse

En asylansgger er en person, der har sggt om asyl, men som endnu ikke har fiet
behandlet sin ansegning. Hvis en asylanseger far sin ansegning imedekommet,
far vedkommende ret til at opholde sig i Danmark som flygtning.

En asylansegning indgives til politiet, men det er Udlendingestyrelsen, der afger,
om den pagaeldende ansegning skal realitetsbehandles i Danmark. Dette afgeres
bl.a. efter Dublin-forordningen, der er en aftale mellem EU-landene, Norge,
Schweiz, Island og Liechtenstein, som placerer ansvaret for asylansggningen. En
asylansgger kan ogsa henvises til at fa sin ansggning behandlet i et andet sikkert
land uden for EU, eksempelvis USA eller Canada.

Det er ikke alle asylanseggere, som overgér til realitetsbehandling, da nogle sendes
til andre lande, og nogle rejser videre selv. Af de asylansegninger, som undergik
realitetsbehandling i 2015, blev 85 pct. godkendt. Anerkendelsesprocenten har
veaeret stigende siden 2011, hvor den 14 pa 33 pct.

En asylanseger kan tildeles opholdstilladelse, safremt personen opnar enten
konventionsstatus, beskyttelsesstatus eller midlertidig beskyttelsesstatus. Derud-
over er det muligt at fd& humaniter opholdstilladelse, og der kan opnés opholds-
tilladelse hvis serlige forhold ger sig geeldende. Serlige forhold kan eksempelvis
dakke over mindrearige bern eller udsendelseshindrede.

Hovedparten, ca. 72 pct. i 2015, af de meddelte opholdstilladelser gives pa bag-
grund af konventionsstatus. En asylansgger meddeles konventionsstatus, hvis
vedkommende er omfattet af FN’s Flygtningekonvention. Det vil sige, at der er
tale om en person, som narer en velbegrundet frygt for at blive forfulgt pa grund
af sin race, religion, nationalitet, sit tilhersforhold til en social gruppe eller sine
politiske holdninger, og som befinder sig uden for det land, hvor personen er
statsborger. Ansegere fra Syrien far hovedsageligt opholdstilladelse pa baggrund
af konventionsstatus.

Beskyttelsesstatus meddeles, hvis det vurderes, at asylansggeren ved tilbagevenden
til sit hjemland risikerer dedstraf, tortur eller anden umenneskelig eller ned-
vaerdigende behandling eller straf. De fleste somaliere far eksempelvis meddelt
beskyttelsesstatus.
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Boks I1.8  Fra asylansogning til opholdstilladelse, fortsat

Midlertidig beskyttelsesstatus kan tildeles de asylansggere, hvor en sarlig alvorlig
situation i hjemlandet giver dem behov for beskyttelse. Kravene svarer til kravene
for at meddele beskyttelsesstatus.

En opholdstilladelse meddeles som udgangspunkt for to &r for konventions-
flygtninge og et ér for flygtninge med beskyttelsesstatus. Efter opholdstilladelsens
udleb vil flygtningen have mulighed for at soge om forleengelse. En forlengelse
af opholdstilladelsen tildeles for hgjest to ar ad gangen. Opholdstilladelse som
konventionsflygtning eller ved beskyttelsesstatus giver mulighed for at sgge om
familiesammenforing med det samme.

Nogle flygtninge bliver tildelt midlertidig beskyttelsesstatus. En opholdstilladelse
pa dette grundlag galder et ar, hvorefter de kan segge om forlengelse. I forste om-
gang forlenges tilladelsen med et ar, hvorefter den kan forlenges med to ar ad
gangen. Flygtninge med midlertidig beskyttelsesstatus kan ferst soge om familie-
sammenforing efter tre ars ophold i Danmark. I 2015 resulterede knap 10 pct. af
godkendte asylansggninger i, at ansggeren fik tildelt midlertidig beskyttelsesstatus.

Danmark udsteder typisk kun familiesammenferingstilladelser mellem agtefzller,
herunder ogsa faste sammenlevere gennem mindst to ar, samt mellem foraldre og
mindreérige bern.

Kilde: NyiDanmark.dk

Konsekvenser for de offentlige udgifter i 2016

Stigning i Pa kort sigt vil flere flygtninge belaste de offentlige finan-
udgifter pa ser, da der skal aftholdes udgifter i forbindelse med asyl-
7 mia. kr. til modtagelse og integration. Disse udgifter er primart finan-
asylmodtagelse sieret af staten, og de kan opgeres med udgangspunkt i
og integration informationer pa finansloven. Der er i 2016 budgetteret

med en stor stigning i udgifterne, jf. figur I1.8. Udgifterne
udgjorde ca. 4 mia. kr. i 2011-13 og ventes at stige til ca. 11
mia. kr. i 2016. Det svarer til en stigning pa ca. 7 mia. kr.
eller ca. 0,3 pct. af BNP. Den ventede stigning i udgifterne
afspejler, at regeringen forventer et hgjt antal asylansegere
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og flygtninge i 2016. Det er dog stadig usikkert, hvorvidt
det ventede niveau bliver realiseret.

Figur I1.8  Udgifter til asylmodtagelse og flygtninge
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12

E Asylmodtagelse
1 Ovrige udgifter til integration
10 | mmmm Integrationsydelse og kontanthjzelp

Gns. 2011-2013 2014 2015 2016

Anm.: 12016 viser figuren udgifterne til de angivne opgaver pa Udlan-
dinge-, Integration og Boligministeriets samt Social- og Inden-
rigsministeriets omrade i Finansloven for 2016. Dertil kommer
den kommunale medfinansiering af udgifterne. I 2011 til 2015 er
der taget afsat i de samme udgifter pa statsregnskabet, som dog
blev afholdt af andre ministerier. @vrige udgifter til integration
omfatter udgifter i forbindelse med det 3-drige introduktions-
program, herunder udgifter til danskuddannelse. Kontanthjalp
deekker over udgifter i forbindelse med integrationsprogrammet.

Kilde:  Finansloven for 2016, diverse statsregnskaber og DREAM.

Flygtninge vil endvidere have behov for at benytte sig af
daginstitutioner, skoleveasenet, sundhedssystemet osv., som
er opgaver, der primert varetages af kommuner og regioner,
jf. boks I1.9. Der vil derfor vare en sterre efterspergsel efter
udgifter pa disse omrader, da der er kommet flere personer i
befolkningen. Der er dog betydelig usikkerhed omkring
storrelsen af disse udgifter, da flygtninges andel af disse
udgifter ikke kan opgeres pracist med udgangspunkt i de
offentlige budgetter og regnskaber.
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Boks I1.9  Rettigheder for asylansogere og flygtninge

En asylansgger far som udgangspunkt sit ophold finansieret af staten. Det betyder,
at der udbetales kontante ydelser, der skal dekke udgifter til tej, mad og hygiejne-
artikler. Herudover betaler staten for indkvartering i et asylcenter. Asylansggere har
ogsd mulighed for at finde egenfinansieret indkvartering, som eventuelt kan forega
hos flygtningens familie eller venner. Privat indkvartering skal dog godkendes af
Udlandingestyrelsen.

En asylanseger har mulighed for at ansege Udlendingestyrelsen om tilladelse til at
arbejde, safremt der er gaet mere end 6 méaneder, siden man sggte om asyl. En even-
tuel ansettelse skal godkendes af Udlendingestyrelsen, og skal falge normale lon-
og ansattelsesvilkar.

Nar en asylansgger far tildelt opholdstilladelse, bliver de anerkendt som flygtning,
og skal flytte fra asylcentret. Flygtningene bliver fordelt mellem landets kommuner
efter en fordelingsnogle, der er udarbejdet af Udlendingestyrelsen. Modtage-
kommunen er forpligtiget til at anvise nyankomne flygtninge en permanent bolig i
kommunen, som flygtningen selv skal finansiere. Hvis der ikke umiddelbart er
nogle tilgengelige boliger, kan kommunen anvise en midlertidig bolig, som
flygtningen kan anvende, indtil vedkommende kan flytte til en permanent bolig.

En flygtnings opholdstilladelse i Danmark er en tilladelse til at bo, arbejde og
studere pa lige fod med danske statsborgere. Det betyder blandt andet, at en flygt-
ning har ret til at benytte den offentlige service, herunder at tage en uddannelse,
bruge daginstitutioner og benytte sundhedsvasenet. Ledige flygtninge modtager
integrationsydelse, der erstatter kontanthjalpen for personer, der ikke har opholdt
sigi EU i 7 ud af de seneste 8 ar. Herudover har flygtninge ret til at sege om bolig-
stette, barnepenge og andre ydelser pa lige fod med danske statsborgere.

Kilde: NyiDanmark.dk

Demografisk Samlet set vil den ventede ekstra tilgang af 45.000 flygtninge
trzek viser og familiesammenforte fra 2014 til 2016 medfore ogede
merudgifter offentlige forbrugsudgifter pa ca. 2 mia. kr. i 2016. Denne

beregning er baseret pa det sakaldte demografiske trak, og
tager udgangspunkt i den efterspergsel efter uddannelse,
sundhed, daginstitutioner mv., som ikke-vestlige indvandre-
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re historisk set har haft, og som blandt andet athenger af
den aldersmassige sammensatning.

Pé lidt leengere sigt athaenger konsekvenserne for de offent-
lige finanser i hej grad af, hvorvidt flygtningene kommer i
beskaftigelse. Erfaringerne viser, at beskeftigelses-
frekvensen for nyankomne flygtninge er relativt lav, jf. figur
I1.9. Politiske tiltag, herunder oprettelsen af integrations-
grunduddannelsen, kan dog medvirke til, at den fremadret-
tede beskeftigelsesfrekvens for flygtninge bliver sterre end
den historiske.

Figur I1.9  Beskceftigelsesfrekvens

Pct.
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Anm.:  Beskaftigelsesfrekvenserne angiver andelen af 17-64 arige, der
er i beskaftigelse, og er beregnet som et veegtet gennemsnit over
perioden 2008-13. De vil derfor delvist afspejle eendringer i den
demografiske sammensatning internt i grupperne, ligesom resul-
taterne ogsa kan afhaenge af konjunktursituationen i perioden.

Kilde: =~ DREAM samt egne beregninger.

Samlet set skennes stigningen i antallet af flygtninge og asyl-
anspgere fra 2014 til 2016 at medfore drlige offentlige mer-
udgifter pa ca. 9 mia. kr. i 2016. I dette regnestykke er der
dog ikke inkluderet udgifter til eksempelvis boligsikring, da
det er vanskeligt at skenne over belebenes sterrelsesorden. I
modsat retning treekker, at beskaeftigede flygtninge ogsé vil
forbedre de offentlige finanser via egede skatteindtegter. |
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Fokus:
Flygtninges
betydning for
holdbarheden

To scenarier med
storre stigning i
antal flygtninge

det folgende afsnit analyseres flygtningenes samlede pavirk-
ning af de offentlige finanser pa lang sigt, nar der ogsa tages
hejde for disse forhold.

Finanspolitisk udfordring pa lang sigt

I det folgende prasenteres en rakke beregninger af den
finanspolitiske holdbarhed pa langt sigt, hvor det antages, at
antallet af flygtninge og familiesammenforte gges, og at
disse har en lavere arbejdsmarkedstilknytning mv. end ikke-
vestlige indvandrere.

Der tages afsat i to scenarier beregnet pa baggrund af den
makrogkonomiske model DREAM. Den forste beregning
illustrerer effekten af en permanent stigning i antallet af
flygtninge. Konkret antages det, at der fra 2016 og frem
arligt kommer 5.000 ekstra flygtninge og familiesammen-
forte til landet, jf. figur I11.10. Den anden beregning illustre-
rer effekten af en storre — men mere midlertidig — stigning i
antallet af flygtninge fra 2015-2025.
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Figur 11.10  Scenarier for ekstra antal flygtninge og fami-

liesammenforte
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Anm.:  Figuren viser, hvor mange ekstra flygtninge og familiesammen-

forte der antages at komme til Danmark fra 2015 og frem i de
to beregninger. I scenarie 1 antages det, at der arligt kommer
5.000 ekstra flygtninge og familiesammenforte i hele frem-
skrivningen. I scenarie 2 antages det, at antallet af ekstra flygt-
ninge og familiesammenforte til flygtninge er stoppet i 2026.

I begge beregninger er det som udgangspunkt forudsat, at
de ekstra flygtninge og familiesammenforte har samme
karakteristika som flygtninge og familiesammenforte, der
er i landet, jf. boks II.10.
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Boks I1.10  Antagelser om flygtninge og familiesammenforte til flygtninge

I indevarende afsnit praesenteres resultaterne af en rakke beregninger af konse-
kvenserne pd den finanspolitiske holdbarhed pé langt sigt af flere flygtninge og
familiesammenforte foretaget af DREAM. I beregningerne er de ekstra flygtninge
og familiesammenforte i udgangspunktet tillagt samme adferd som ikke-vestlige
indvandrere. Dog er det antaget, at de ekstra flygtninge og familiesammenforte
adskiller sig fra ikke-vestlige indvandrere pa en reekke vasentlige punkter. Séle-
des adskiller de ekstra flygtninge og familiesammenferte sig fra den gennemsnit-
lige ikke-vestlige indvandrer med hensyn til arbejdsmarkedstilknytning (erhvervs-
frekvens), kens- og alderssammensatning, fertilitet og genudvandring:

I beregningerne antages det, at erhvervsfrekvensen fordelt p& ken, alder og opholds-
tid svarer til flygtninge og familiesammenferte, som har fiet opholdstilladelse i
perioden fra 2008 til 2013. Flygtninge og familiesammenforte har historisk set
haft en lavere erhvervsfrekvens end ikke-vestlige indvandrere. Erhvervsdeltagelse
for efterkommere af de ekstra flygtninge og familiesammenforte antages at svare
til den gennemsnitlige ikke-vestlige efterkommer.

Flygtninge og familiesammenfortes kons- og aldersfordeling antages i beregnin-
gerne at svare til et gennemsnit for de flygtninge og familiesammenforte, der er
indvandret i 2012-14. De ekstra flygtninge og familiesammenfortes aldersfordeling
adskiller sig séledes fra gruppen af ikke-vestlige indvandrere ved, at der er flere
bern og unge og ferre 20-40-arige. Til gengeeld svarer kenssammensatningen for
flygtninge og familiesammenforte stort set til kensfordelingen for ikke-vestlige ind-
vandrere i fremskrivningen.

De aldersbetingede fertilitetskvotienter angiver, hvor mange bern 1000 kvinder i
hver af aldersgrupperne 15 til 49 ar fader pa et givet tidspunkt. De aldersbetingede
fertilitetskvotienter er beregnet pa baggrund af data for fedsler i 2012-14 for flygt-
ninge og familiesammenforte, som er indvandret i 1997 eller senere. Den samlede
aldersbetingede fertilitetskvotient for flygtninge og familiesammenferte er pa ca.
2,9 bern. Til sammenligning er den samlede aldersbetingede fertilitetskvotient for
ikke-vestlige indvandrere pa knap 1,9 bern.

fortscettes
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Boks I1.10  Antagelser om flygtninge og familiesammenforte til flygtninge, fort-
sat

I beregningerne antages andelen af flygtninge og familiesammenferte pa de enkelte
alderstrin, der udvandrer i et ar, at svare til gennemsnittet over flygtninge og
familiesammenfortes udvandring i drene 2012-14. De er beregnet med afset i data
over flygtninge og familiesammenforte, som er indvandret i 1997 eller senere. Det
svarer til, at andelen af flygtninge og familiesammenferte, der antages at ud-
vandre i et givent ar, er betydeligt lavere — og teet pa nul — end for gruppen af ik-
ke-vestlige indvandrere.

I beregningerne folger det individuelle offentlige forbrug det demografiske traek.
Det er lagt til grund, at flygtninge og familiesammenfortes individuelle offentlige
forbrug svarer til en gennemsnitlig ikke-vestlige indvandrers individuelle offentlige
forbrug. Dermed tager beregningerne ikke hejde for, at flygtninge de ferste ar i
Danmark deltager i integrationsprogrammer mv. og dermed kan have et lidt sterre
treek pa det individuelle offentlige forbrugsniveau. Derudover tages der ikke hojde
for udgifter til asylansggere, som ikke far opholdstilladelse. Dette har isar betyd-
ning i en situation, hvor anerkendelsesprocenten er lav, hvorfor der er mange asyl-
ansegere i forhold til antallet af givne opholdstilladelser.

Permanent Den finanspolitiske holdbarhed sammenfatter de langsigtede
stigning pa 5.000: udfordringer for finanspolitikken. Denne skennes med de
Holdbarhed givne antagelser i beregningen at blive svaeekket med ca. %
svaekkes med ca. pct. af BNP, som folge af den egede befolkning der folger af,
Y2 pct. af BNP at der fra 2016 og frem &rligt kommer 5.000 ekstra flygtninge

og familiesammenforte, jf. tabel 11.8. Effekterne pa skonomi-
en ved en arlig stigning pa 5.000 flygtninge og familie-
sammenforte til flygtninge er nermere uddybet i boks I1.11.
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Tabel II.8  Effekt pa den finanspolitiske holdbarheds-
indikator (HBI) af flere flygtninge

Pct. af BNP Mia. kr. pr. ar

Permanent stigning pa -0,46 -9
5.000 flygtninge arligt

Midlertidig stigning i antal

flygtninge

- ved uandret serviceni- -0,13 -2%
veau pr. bruger

- ved lavere serviceniveau 0,08 1%
pr. bruger

Anm.: Tabellen viser effekten pa den finanspolitiske holdbarhed pa
langt sigt af flere flygtninge ved hhv. en permanent og midler-
tidig stigning i antal flygtninge. Effekterne i mia. kr. pr. ar er i
forhold til nominelt BNP i 2016.

Kilde: DREAM og egne beregninger.
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Boks I1.11  Effekter pa okonomien af en stigning i antal flygtninge

Befolkningen vil stige ved en stigning i antallet af flygtninge og familie-
sammenforte, jf. figur A. Ved en permanent stigning pa 5.000 ekstra flygtninge
og familiesammenforte érligt vokser befolkningen isoleret set med ca. 700.000
ekstra personer i ar 2100. Ved en midlertidig stigning i antallet af flygtninge og
familiesammenforte, som antaget i figur II.10, stiger befolkningen med ca.
250.000 ekstra personer 1 2100. Stigningen i befolkningen skyldes i begge scena-
rier, at flygtninge og familiesammenforte antages at have heoj fertilitet.

Figur A Effekt pa befolkning af ekstra flygtninge
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—— Scenarie 1: Permanent stigning

Scenarie 2: Midlertidig stigning /
600

0 /

2020 2030 2040 2050 2060 2070 2080 2090 2100

Anm.: Figuren angiver den marginale effekt pa befolkningens
storrelse af de to scenarier.
Kilde: ~DREAM og egne beregninger.

Hvis antallet af flygtninge og familiesammenferte stiger permanent, vil BNP vokse
med den storre befolkning, der kommer af en permanent érlig stigning pa 5.000
flygtninge og familiesammenforte. Til gengeld falder BNP pr. indbygger blandt
andet som folge af en antagelse om, at de ekstra flygtninge og familiesammenforte
har en lavere arbejdsmarkedstilknytning end alle andre befolkningsgrupper.

I de to scenarier er der ikke taget hgjde for mulige effekter pa produktivitet og
lenninger blandt personer med dansk oprindelse. I det omfang der er en sadan
effekt, kan det have betydning for BNP og BNP pr. indbygger pa lang sigt. Nyere
litteratur peger pa, at der kan vare en lille positiv effekt pa produktivitet og len-
ninger for den oprindelige befolkning pa lang sigt, jf. Peri (2014).
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Effekten pa den finanspolitiske holdbarhed atheenger
blandt andet af, i hvor hegj grad nytilkomne flygtninge og
familiesammenforte samt deres efterkommere kommer i
beskaftigelse. 1 udgangspunktet er den gennemsnitlige
beskeaftigelsesfrekvens blandt flygtninge og familie-
sammenforte godt 40 pct. i fremskrivningen.’ I det tilfzlde,
at det vil vere muligt omtrent at fordoble andelen flygt-
ninge og familiesammenforte i beskeftigelse, vil den finans-
politiske holdbarhed vaere neutral ved en permanent savel
som midlertidig stigning i antallet af flygtninge og familie-
sammenforte. Det svarer til, at flygtninge og familiesammen-
fortes beskaftigelsesfrekvens omtrent skal gges til niveauet
for personer med dansk oprindelse pa knap 80 pct.

I det andet scenarie antages der at komme 20.000 ekstra
flygtninge og familiesammenforte i 2016 faldende til nul i
2026. Det skennes at svaekke den finanspolitiske holdbarhed
med godt 0,1 pct. af BNP. I dette scenarie forverres hold-
barheden derfor vesentligt mindre end i det forste scenarie,
selvom der pé kort sigt vil vere en vasentlig saldo-
forvaerring. Denne beregning indikerer, at séfremt den
ekstraordinare indstremning af flygtninge er midlertidig, sa
er de langsigtede konsekvenser heraf beskedne.

Svakkelsen af holdbarheden afspejler, at det legges til
grund, at de offentlige forbrugsudgifter til bernepasning,
sundhed mv. frem mod 2019 gges udover de vedtagne
udgiftslofter. Det er i beregningen derfor implicit antaget,
at udgiftslofterne ikke overholdes frem mod 2019, og de
offentlige forbrugsudgifter vil vere ca. 6 mia. kr. hgjere i
2019 end planlagt, svarende til godt % pct. af BNP.

Holdbarheden forbedres omvendt med knap 0,1 pct. af BNP
1 et scenarie, hvor stigningen er midlertidig og den planlagte
vaekst i det offentlige forbrug med udgiftslofterne leegges til
grund for fremskrivningen frem mod 2019. Det betyder, at

3) Beskeeftigelsesfrekvensen er defineret som antallet af personer i
beskeftigelse blandt personer i den erhvervsaktive alder i perioden
2016 til 2100 divideret med det samlede antal personer i den
erhvervsaktive alder i perioden 2016 til 2100. Den erhvervs-
aktive alder er defineret fra 17 ar og op til folkepensions-
alderen, som i fremskrivningen er stigende.
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det ggede demografiske trek frem mod 2019 ikke medferer
starre offentlige forbrugsudgifter. En forudsatning for
forbedringen af holdbarheden i dette scenarie er derfor, at
der findes permanente besparelser pa de offentlige forbrugs-
udgifter pa ca. 6 mia. kr., jf. boks I1.12.

Samlet set viser DREAM’s beregninger af virkningen pa den
finanspolitiske holdbarhed af en stigning i antallet af flygt-
ninge og familiesammenforte, at det er afgerende om stignin-
gen 1 antal flygtninge og familiesammenforte er midlertidig
eller permanent. Beregningerne viser, at en midlertidig stig-
ning har en varig effekt, men dog begrensede konsekvenser
for den finanspolitiske holdbarhed. Med en mere permanent
stigning viser beregningerne, at der kan vaere en udfordring
for den finanspolitiske holdbarhed. Det afthenger dog ogsa
af, hvorvidt det vil lykkes at fa flygtninge og familiesam-
menforte 1 beskeeftigelse.
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Boks I1.12  Udgiftslofter og flygtninge

Pévirkningen af de offentlige finanser af nye flygtninge og familiesammenforte
athenger 1 hej grad af, hvorvidt flygtningenes pavirkning af udgifterne til det
offentlige forbrug og indkomstoverfersler er storre end skattebetalingerne fra de
beskaftigede flygtninge.

I scenarie 2 antages en stigning i antallet af flygtninge og familiesammenferte pa
83.000 frem til 2019. Dette vil age efterspergslen efter offentlige forbrugsudgifter
med ca. 6 mia. kr. i 2019. Hvis det offentlige serviceniveau skal opretholdes pa
trods af denne befolkningsstigning, skal det offentlige forbrug derfor oges med ca. 6
mia. kr. En overholdelse af de eksisterende udgiftslofter vil dermed medfore, at det
offentlige serviceniveau pr. indbygger permanent bliver reduceret, da der skal fin-
des permanente besparelser pa andre offentlige forbrugsudgifter pa ca. 6 mia. kr.

I et scenarie med uendrede udgiftslofter vil pavirkningen af de offentlige finanser
derfor primert athenge af, hvorvidt de ydelser flygtninge modtager i integrations-
ydelse og evrige udgifter til indkomstoverforsler er starre end skattebetalingerne fra
flygtninge, som kommer i beskaeftigelse.

Med nedsettelse af integrationsydelsen til SU-niveau er udgifterne til indkomst-
overfersler til nye flygtninge relativt begraensede i lebet af de forste 7 ars ophold i
Danmark. P4 lang sigt antages flere flygtninge at fa fodfaeste pd arbejdsmarke-
det, hvilket betyder, at skatteindtaegterne fra beskaftigede flygtninge gradvist
vil stige. I den konkrete beregning stiger skatteindtaegterne mere end indkomst-
overferslerne, hvorfor den finanspolitiske holdbarhed forbedres.

Finanspolitiske muligheder

Udgifter til Stigningen i antallet af asylansegere og flygtninge fra 2014 til
flygtninge og 2016 forventes som navnt at ege de offentlige udgifter med
asylansegere ca. 9 mia. kr. 1 2016. Sterstedelen af disse udgifter er under-
underlagt lofter lagt de statslige og kommunale udgiftslofter. Hvis det heje

antal asylansegere fortsatter, vil der vere yderligere udfor-
dringer i de kommende ar. Der er flere forskellige mulig-
heder for at handtere denne stigning. I det felgende gen-
nemgas forskellige konkrete eksempler pé, hvordan udgif-
terne til flygtninge og asylansegere kan hindteres.
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En mulighed er, at finansiere udgifterne til flygtninge og
asylansggere via omprioriteringer under udgiftslofterne. De
vedtagne udgiftslofter for offentlige driftsudgifter repreesen-
terer et udgiftsniveau, der er i overensstemmelse med de
finanspolitiske mélsatninger for den strukturelle og faktiske
saldo, som bade i 2016 og 2017 er tet pa de finanspolitiske
grenser, jf. afsnit 11.2. Hvis de eksisterende udgiftslofter
bliver overholdt, vil man saledes kunne handtere de ekstra
udgifter uden at komme i konflikt med de finanspolitiske
grenser og uden at skulle finde yderligere finansiering.
Denne strategi folger regeringen.

Det kreever dog, at der spares pa andre omrader under ud-
giftslofterne. En ulempe ved denne strategi er derfor, at man
kan fa nogle store udsving i det offentlige serviceniveau pr.
bruger. [ ar med store flygtningeudgifter ma der skeres i
andre udgifter, mens det offentlige serviceniveau kan eges i
ar med lave flygtningeudgifter.

De seneste ar er de statslige merudgifter til asylmodtagelse
delvist finansieret ved omprioriteringer under udgiftslofterne.
Omprioriteringen dakker over en reduktion i udviklings-
bistanden, der ogsa er underlagt det statslige udgiftsloft for
driftsudgifter. Regeringen har en mélsetning om at efterleve
FN’s mélsatning om at yde mindst 0,7 pct. af BNI i udvik-
lingsbistand, svarende til knap 15 mia. kr. I dette regne-
stykke kan der medregnes visse udgifter til asylansogere i
lobet af det forste ar, de opholder sig i Danmark. Der er
derfor tale om en midlertidig omprioriteringsmulighed,
med mindre asyltallet forbliver hgjt. Kriterierne for hvilke
udgifter, der md opgeres som udviklingsbistand, bliver
fastsat af den sdkaldte Development Assistance Committee
(DAC), der herer under OECD.

Pa finansloven for 2016 er omkring 10% mia. kr. af udvik-
lingsbistanden mélrettet udlandet, mens 4%, mia. kr. er
oremearket udgifter til asylansegere i Danmark, jf. figur
II.11. I 2014 var de tilsvarende tal 15 og 17 mia. kr. P&
baggrund af de stigende asyludgifter samt et politisk enske
om at reducere udviklingsbistanden skennes udviklings-
bistanden maélrettet udlandet reduceret med godt 5 mia. kr.
fra 2014 til 2016.
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Kilde:  Statsregnskabet for 2013, 2014 og 2015 samt Finansloven for
2016.

En alternativ mulighed for omprioriteringer under lofterne
er at reducere det offentlige serviceniveau pr. indbygger.
Kommunerne modtager et stort antal nye flygtninge og
familiesammenforte i disse ar, og dette indebarer, at der er
flere brugere af de kommunale daginstitutioner, skoler mv.
En anden made at lose de kortsigtede udfordringer for de
offentlige finanser er derfor, at kommunerne sparer pa
serviceniveauet pr. indbygger.

En anden mulighed er, at haeve de eksisterende udgiftslofter.
Ved at have de vedtagne udgiftslofter, kan man handtere
de offentlige merudgifter til flygtninge og asylansegere
uden at reducere de offentlige forbrugsudgifter per ind-
bygger eller udviklingsbistanden til udlandet. Normalt vil
det vere nedvendigt at anvise konkret finansiering for at
haeve udgiftslofterne.

Med skattestoppet har regeringen fravalgt muligheden for
at finansiere hejere udgiftslofter gennem en midlertidig
stigning 1 skatterne. Der er dog andre muligheder for at
finansiere hgjere udgiftslofter. Det kan eksempelvis gores
ved at reducere udgifterne til de offentlige investeringer.
Der er dog begraensede muligheder for at reducere de offent-
lige investeringer pé kort sigt, jf. afsnit I1.2.
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Alternativt kan man valge at underskudsfinansiere en
stigning 1 udgiftslofterne. Det vil ikke bringe den finans-
politiske holdbarhed i fare, hvis merudgifterne er midler-
tidige. I 2017 er underskuddet pd den strukturelle saldo dog
tet pa Y2 pct.-graensen, og underskuddet pa den faktiske
saldo kan ogsa bryde med 3 pct.-greensen i Stabilitets- og
Vakstpagten, hvis for eksempel konjunktursituationen
udvikler sig mere negativt end antaget. Der er derfor en
risiko for, at en eller begge underskudsgrenser brydes,
hvis udgifterne til flygtninge og asylansegere ikke bliver
fuldt finansierede.

Der kan ifelge budgetloven afviges fra 2 pct.-graeensen i
tilfeelde af exceptionelle omstendigheder, der ligger uden-
for statens kontrol. Der er ligeledes mulighed for, at EU-
kommissionen accepterer en overskridelse af 3 pct.-
grensen, hvis overskridelsen skyldes exceptionelle og mid-
lertidige forhold, der ligger udenfor statens kontrol*.

Regeringen kan velge at haeve udgiftslofterne uden at
finansiere det, da de ifelge budgetloven kan begrunde et
brud pa de finanspolitiske grenser med exceptionelle
omstendigheder udenfor statens kontrol. Denne lgsning
vil dog kreeve, at regeringen konkret definerer, hvad der
forstds ved exceptionelle omstendigheder, og i hvilke
tilfeelde denne bestemmelse kan tages i brug.

EU-kommissionen har i forbindelse med deres arlige vurde-
ring af Eurolandenes budgetter for 2016 vurderet, at Italien
og Ostrig afviger vasentligt fra deres mellemfristede mal-
setninger for den strukturelle saldo. S&fremt man tager
hejde for landenes udgifter til flygtninge og asylansegere,
vurderer kommissionen dog, at afvigelsen ikke laengere er
veesentlig, jf. 2016 Draft Budgetary Plans: Overall Asses-
sment. Italien og Ostrig har derfor indtil videre undgaet at fa
igangsat en procedure for uforholdsmassigt store underskud
(EDP) pa basis af Stabilitets- og Veekstpagtens undtagelses-
klausul.

4) Kilde: artikel 126 af Traktaten om den Europceiske Unions funk-
tionsmetode samt Vade mecum on the Stability and Growth pact
(2016).
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Italien estimerer i deres budget for 2016, at de exceptionelle
udgifter til flygtninge og asylanseggere udger ca. 0,2 pct. af
BNP. Denne opgerelse inkluderer blandt andet udgifter til
uddannelse, leegehjelp samt husning af flygtninge og asyl-
ansggere. Herudover er ogsa inkluderet udgifter til redning
af flygtninge til ses. Ostrig beregner i budgettet for 2016
de ekstraordinzere udgifter til 0,3 pct. af BNP. Der er dog
ikke offentliggjort nogen narmere dekomponering. Til
sammenligning kan udgifterne i Danmark som navnt vere
oget med godt 9 mia. kr. svarende til 4 pct. af BNP som
folge af stigningen i flygtninge og familiesammenforte.
Denne opgerelse dekker dog over andre udgifter end de
italienske og estrigske beregninger, hvorfor belgbene ikke
direkte kan sammenlignes.

En sidste méde at handtere presset pa de offentlige finanser
af det stigende antal flygtninge og familiesammenforte er
ved at reducere de offentlige ydelser, der bliver givet til
flygtninge. Det kan bade ske gennem en reduktion i niveauet
for indkomstoverfersler til flygtninge, men ogsd gennem
besparelser pa integrationsindsatsen.

Regeringen indgik i marts 2016 en aftale med KL om en
rekke justeringer af integrationsindsatsen. Et element i
aftalen var at lempe de krav, der stilles til kommunernes
integrationsindsats, herunder klasseloftet for modtager-
klasser, antallet af helbredsvurderinger og samtaler med
kommunen mv. Dette vil alt andet lige reducere de udgifter,
der specifikt kan relateres til nye flygtninge, og dermed
ogsd mindske besparelsen pd evrige kommunale service-
udgifter. Hvis besparelserne pa dette omrade skader integra-
tionen, kan man dog risikere, at beskeftigelsesfrekvensen
for flygtninge reduceres, hvilket kan ege udfordringen pé
lang sigt.

En vaesentlig del af de finanspolitiske udfordringer skyldes,
at flygtninge og familiesammenforte til flygtninge har en
beskeden beskaeftigelsesgrad. De negative konsekvenser for
de offentlige finanser vil derfor blive mindsket, hvis man
via arbejdsmarkedspolitiske tiltag kan heve beskaftigelses-
frekvensen for flygtninge.
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Regeringen har sammen med arbejdsmarkedets parter indgaet
en trepartsaftale, der har til formal at gere det nemmere for
flygtninge at fa fodfaeste pa arbejdsmarkedet. Aftalen inklu-
derer blandt andet oprettelsen af den sikaldte integrations-
grunduddannelse, der gor det muligt for flygtninge at blive
ansat i midlertidige stillinger til en lav len. Til gengzld for-
pligtiger arbejdsgiverne sig til at give flygtningene op-
kvalificering og uddannelse i 20 uger i lobet af ansaettelsen.

Politisk pavirkning af antallet af asylansegere

Danmark har i de seneste ar foretaget en raekke stram-
ninger af udlendinge- og asyllovgivningen. Regeringen
har i regeringsgrundlaget tilkendegivet, at formélet med
stramningerne er at gore Danmark til et mindre attraktivt
land at s@ge asyl i. Stramningerne dakker blandt andet
over indforslen af integrationsydelsen og strammere regler
for familiesammenforing.

Med virkning fra september 2015 har folketinget indfert den
sakaldte integrationsydelse, som indebarer et lavere ydelses-
niveau end kontanthjeelp for ledige flygtninge. Integrations-
ydelsen er p4 SU-niveau og erstatter kontanthjelpen for ny-
ankomne personer, der har opholdt sig udenfor EU i
mindst et af de seneste otte &r. I marts 2016 blev det ved-
taget, at integrationsydelsen fra 1. juli 2016 ogsa skal
gaelde for personer, der allerede opholdte sig i Danmark
inden integrationsydelsen blev vedtaget. Det drejer sig
bade om flygtninge, gvrige indvandrere og danskere, der
ikke lever op til opholdskravet for normal kontanthjeelp.

Dertil kommer, at flygtninge kan tilkendes sakaldt midler-
tidig beskyttelsesstatus. Det betyder, at deres opholds-
tilladelse kun geelder i 1 ar, og at de forst har mulighed for at
ansgge om familiesammenforing efter 3 ars ophold.

EU har i marts 2016 indgaet en politisk aftale med Tyrkiet
om héndtering af asylansegere. Aftalen betyder, at Tyrkiet
fremover vil overtage nogle af de personer, der ankommer
til Greekenland for at sege om asyl. Deres ansggning vil
herefter blive behandlet i Tyrkiet efter de geldende EU-
regler. EU forpligtiger sig til gengeld til at modtage nogle
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af de asylansegere, der fir deres ansegning godkendt, samt
til at bidrage til finansieringen af asylansegernes ophold i
Tyrkiet.

Det er i sagens natur vanskeligt pracist at sige, hvordan disse
politiske tiltag pavirker antallet af asylansegere 1 Danmark. I
den ekonomiske litteratur er der foretaget en raekke empiriske
undersogelser, der kortlegger hvilke faktorer, der har sterst
indflydelse pé asylstremninger. Dette kan ikke estimeres
precist, men konsensus i litteraturen er, at faktorer i bade
oprindelses- og modtagerlandet pavirker beslutningen om at
soge asyl.

Ifolge Hatton (2009) skal de vasentligste forklaringer
findes i1 asylansegernes oprindelseslande. Krig, under-
trykkelse og fattigdom i asylansegernes hjemlande betyder,
at antallet af asylansogere stiger.

Faktorer i modtagerlandet kan imidlertid ogsa pavirke
antallet af asylanseggere. Det gelder bade for skonomiske,
kulturelle og politiske forhold i modtagerlandet, jf. blandt
andet Hatton (2009) og Brekke, Reed og Schene (2016).
Flygtninge soger i hegjere grad mod rige lande samt mod
lande, hvor der i forvejen bor mange mennesker fra deres
hjemland.

Herudover er der en klar tendens til, at flygtninge seger mod
de lande, hvor de nemmest kan fa tilkendt asyl for dem selv
og deres familie. Derfor mé de politiske tiltag i Danmark
samlet set antages at have pavirket antallet af asylansegere i
en negativ retning. Det er dog vanskeligt at estimere storrel-
sesordenen af den effekt, som de konkrete stramninger har
haft og vil fa pa antallet af asylanse@gere til Danmark.

Der findes flere forskellige analyser, der kvantificerer effek-
ten af strammere lovgivning pé antallet af asylansegninger.
Hatton (2009) estimerer, at asylstramninger i en rakke
vestlige lande isoleret set s@nkede antallet af asylansogere
med ca. 110.000 personer i 2006, nér der sammenlignes
med niveauet 1 2001. Det skal ses i forhold til, at der samlet
set var ca. 600.000 personer, der sogte asyl i de analyserede
lande 1 2001.
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Antallet af asylansegere 1 Danmark bliver dog ogsé péavirket
af den politik, der bliver fort i vores nabolande. Nar et land
strammer asylpolitikken, vil nogle flygtninge vaelge at soge
asyl i nabolandene i stedet, mens andre vil blive i deres
hjemland, jf. Brekke, Reed og Schene (2016). Det betyder
for eksempel, at stramninger i Sverige isoleret set vil gge
tilstremningen til Danmark. Hvis alle lande i en region
strammer asylpolitikken betyder det, at der samlet set vil
komme farre asylansegere til regionen.

Flere andre kilder i litteraturen finder tilsvarende en sammen-
haeng mellem politiske stramninger af asyl- og udlaendinge-
politikken og antallet af asylansegere i et land, jf. eksempelvis
Thielemann (2003) og Neumayer (2004). Det er dog sveert at
sige noget generelt om hvilke typer stramninger, der har den
storste effekt pa basis af den eksisterende litteratur.

II.4 Sammenfatning og anbefalinger

Vurdering af finanspolitiske malseetninger

Formandskabets vurderinger af overholdelsen af de finans-
politiske mal er sammenfattet i tabel 11.7 i afsnit I1.2. Over-
ordnet set vurderes de finanspolitiske mélsatninger at vaere
overholdt, og pa lang sigt vurderes de offentlige finanser
grundlaeggende at vaere sunde. Men specielt i 2016 og 2017
er de offentlige finanser tet pa de finanspolitiske grenser,
og der kan vare et pres pad de udgiftspolitiske rammer pa
grund af et stigende antal flygtninge. Nye initiativer i 2016
og 2017 ber derfor vare fuldt finansierede.

Underskuddet pa den strukturelle saldo opgjort efter budget-
lovens metode forventes at udgere ca. 0,3 pct. af BNP i
2017. Der skal derfor kun ske smé justeringer i forud-
setningerne for, budgetlovens underskudsgraense pa % pct.
af BNP bliver brudt ved fremlaeggelsen af finanslovs-
forslaget for 2017.
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Underskuddet p& den faktiske saldo ventes at udgere 2,1
pct. af BNP i 2016 og 2,0 pct. af BNP i 2017, og det er
dermed lavere end EU’s underskudsgrense pa 3 pct. af
BNP. Udviklingen pa den faktiske saldo er dog forbundet
med betydelig usikkerhed, og @&ndrede forudseatninger for
eksempelvis pensionsafkastskatten, udgifter til flygtninge
og asylansggere eller konjunktursituationen kan fore til et
brud pa 3 pct.-graensen.

De offentlige regnskaber for 2015 viser, at udgiftslofterne er
overholdt. Der er dog en rakke udfordringer i udgifts-
politikken i 2016 og 2017. Et stigende antal flygtninge og
familiesammenforte til flygtninge medferer, at der er en
storre eftersporgsel efter bernepasning, skolegang og evrige
offentlige serviceudgifter under udgiftslofterne. Dette vil
med de givne udgiftslofter fore til et pres for at finde bespa-
relser andre steder pd de offentlige budgetter. En anden ud-
fordring i udgiftspolitikken er, at der er forudsat et fald i de
offentlige investeringer i 2016 og 2017, hvor der allerede er
planlagt mange konkrete investeringsprojekter. De seneste &r
har det vist sig vanskeligt at realisere en reduktion i de offent-
lige investeringer.

I 2018 skennes det faktiske underskud at blive 1,0 pct. af
BNP, og der ventes omtrent balance pa den strukturelle saldo.
I de folgende ar forbedres den strukturelle saldo yderligere,
og der er udsigt til et strukturelt overskud pa 0,4 pct. af BNP i
2020 og 2025. Forbedringen af de offentlige finanser skal
udover den forventede normalisering af konjunkturerne
blandt andet ses i lyset af Tilbagetreekningsreformen og en
beskeden veakst i de offentlige udgifter i arene daekket af
udgiftslofterne, dvs. frem til 2019.

Strukturel saldo

I takt med ny viden og nye data foretager formandskabet
lobende revurderinger af det strukturelle niveau for be-
skeeftigelse, arbejdsstyrke og BNP. Disse revurderinger
forer til udsving i den strukturelle saldo, som ikke kan
forklares med @ndringer i politik eller andre fundamentale
forhold. ZAndringerne kan virke forstyrrende for tilrette-
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leeggelsen af den ekonomiske politik, men det ma til-
leegges storre verdi, at skennet for den strukturelle saldo
hele tiden giver et retvisende billede af de offentlige finan-
sers sundhedstilstand.

Budgetlovens underskudsgranse udger ¥4 pct. af BNP, og i
2014, 2015 og 2016 har det fremlagte finanslovsforslag
afspejlet en strukturel saldo taet pa underskudsgransen. Den
grundleggende usikkerhed om det pracise niveau for den
strukturelle saldo ger, at det er problematisk, at denne stor-
relse tillegges stor veerdi ved vurderingen af rdderummet
for det enkelte ars finanspolitik.

Revurderingen af den strukturelle arbejdsstyrke som folge af
@ndrede antagelser og nye data, der er omtalt i kapitel I, har
isoleret set bidraget til en forveerring af den strukturelle saldo
pa lang sigt p& omkring 0,4 pct. af BNP. Trods nedrevisionen
af arbejdsstyrken skennes stadig en hejere strukturel beskaef-
tigelse end regeringen. Dette bidrager til, at vurderingen af
den strukturelle saldo 1 2020 fortsat er mere positiv end rege-
ringens, der forventer balance pa de offentlige finanser.

Pa helt kort sigt har revurderingen af den strukturelle ar-
bejdsstyrke som folge af @ndrede antagelser og nye data
haft sterre betydning for den strukturelle saldo beregnet
efter budgetlovens metode, som af denne grund er forveerret
med ca. 0,9 pct. af BNP i 2016. Den store forvaerring skal
ses 1 lyset af den metode, der ifelge budgetloven skal an-
vendes til at beregne den strukturelle saldo. Metoden bygger
pa en raekke forsimplende antagelser, hvor det blandt andet
antages, at der er en fast ssmmenhang mellem @ndringer i
beskeftigelses- og output gap og den offentlige saldo. I den
konkrete situation vurderes denne antagelse at fore til en
overvurdering af den kortsigtede effekt af den @ndrede vur-
dering af den strukturelle arbejdsstyrke.

Underskudsgransen for den strukturelle saldo har i forhold
til loven kun betydning i de fremadrettede &r. Revisioner af
den strukturelle saldo i de historiske ar har derfor ikke kon-
sekvenser 1 forhold til lovgivningen. Efter fremleggelsen af
finanslovsforslaget ma underskuddet godt overstige 2 pct.
af BNP, hvis det skyldes, at ny information giver anledning
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til at eendre skennene for de strukturelle niveauer mv. Der-
imod ma saldoen ikke &ndres som folge af nye diskretionae-
re tiltag.

Denne bestemmelse betyder, at der er behov for en afklaring
af, hvad der forstés ved et diskretionert tiltag, og hvad der
forstas ved @ndrede skon. Uden en sfdan definition er det
ikke muligt at afdekke, om der er gennemfort ufinansierede
tiltag efter finanslovsforslagets fremlaeggelse. Den manglen-
de kontrolmulighed begraenser troverdigheden af den struk-
turelle saldo som et finanspolitisk styringsmél. Formand-
skabet skal derfor gentage anbefalingen om, at budgetlovens
bestemmelser pé dette omrade klargeres, samt at der offent-
liggeres en oversigt pd Finansministeriets hjemmeside, hvor
konsekvenserne af tiltag dokumenteres.

Flygtninge og offentlige finanser

Siden 2014 er antallet af asylansegere, flygtninge og familie-
sammenforte i Danmark steget markant. Dette indebeerer
isoleret set hgjere udgifter til asylmodtagelse, integration,
overfersler, bernepasning mv. Fra 2013 til 2016 skennes de
offentlige udgifter p4 den baggrund at veere oget med ca. 9
mia. kr. Nogle flygtninge kommer i arbejde, hvilket kan
bidrage til at finansiere en del af de egede udgifter, men
beregninger prasenteret i kapitlet viser, at flere flygtninge i
sig selv vil svekke de offentlige finanser. Det geelder ikke
bare pa kort, men ogsé pa lang sigt.

Regeringen har valgt en strategi, hvor udgiftslofterne - og
dermed det offentlige forbrug - fastholdes frem mod 2019 pa
trods af en forventning om, at stigningen i antallet af flygt-
ninge fortsatter de kommende ar. Beregninger i dette kapitel
viser, at den finanspolitiske holdbarhed i den situation kan
forbedres. Det skyldes, at de samlede offentlige forbrugs-
udgifter ikke far lov til at stige pa trods af stigningen i antallet
af flygtninge, og dermed stigningen i antallet af personer
som den offentlige service dekker. I det omfang flygtninge
kommer i arbejde og betaler skat, bidrager de positivt til de
offentlige finanser. Prisen for denne holdbarhedsforbedring
er imidlertid, at de offentlige serviceudgifter pr. bruger
reduceres permanent.
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Regeringen forudsetter, at finanslovsforslaget for 2017 vil
afspejle et mindreforbrug under udgiftslofterne pa 2 mia. kr.
Dermed forudsetter regeringen nulvaekst i det offentlige
forbrug 1 2017, hvor udgiftslofterne afspejler en vakst pa
0,4 pct. Nulvaekst kan blive en udfordring at overholde, hvis
antallet af asylansegere fortsatter pa det hegje niveau i 2016
og 2017. Regeringen skenner, at der kommer 25.000 nye
asylansegere til Danmark i 2016, men de forste méneder af
2016 viser dog et relativt beskedent antal anseggere. Dertil
kommer, at de offentlige finanser er tet pad de finans-
politiske graenser i bade 2016 og 2017. Dette taler for at se
tiden an, for der foretages @ndringer i den gkonomiske poli-
tik som felge af flere flygtninge.

Safremt antallet af asylansggere ogsa de kommende ar fort-
setter pa det hgje niveau, kan udfordringerne for de offent-
lige finanser handteres pa forskellige méder. En mulighed er
at fastholde udgiftslofterne, sa de ekstra udgifter handteres
via en reduktion i det offentlige serviceniveau pr. bruger. En
anden mulighed er at have udgiftslofterne, s& de hgjere
udgifter til flygtninge ikke forudsatter en reduktion af ud-
gifterne til offentlig service pr. bruger. En sadan stigning
skal som udgangspunkt finansieres, hvilket eksempelvis kan
ske gennem en midlertidig forhejelse af skatterne. Alterna-
tivt kan man reducere udgifterne til flygtninge, eksempelvis
ved at reducere de offentlige ydelser de har krav pa eller via
stramninger i asyl- og udlendingepolitikken. Der er bade
politiske og skonomiske argumenter for og imod de forskel-
lige muligheder, hvorfor der ikke er nogen fagekonomisk
bedste mulighed at pege pa.
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