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KAPITEL III 
TIDLIGERE ANBEFALINGER  
OG GENNEMFØRTE TILTAG 
RESUME 

I dette kapitel gives et overblik over de senere års  
anbefalinger vedrørende produktivitetsfremmende tiltag 
fremsat af formandskabet, Produktivitetskommissionen  
og andre uafhængige institutioner. 
 
Kapitlet giver desuden et overblik over nogle af de nyere 
økonomisk-politiske tiltag, der kan forventes at påvirke 
produktiviteten. Disse involverer blandt andet ændringer  
af konkurrencelovgivningen, den branchespecifikke  
regulering indenfor servicesektoren, klima- og miljø-
politikken, skattesystemet og uddannelsessystemet. 
 
Formandskabets vurderinger og anbefalinger på  
baggrund af gennemgangen findes i Sammenfatning  
og anbefalinger. 
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III.1 INDLEDNING 

I dette kapitel gives dels et overblik over nogle af de senere års anbe-
falinger vedrørende produktivitetsfremmende tiltag og dels et overblik 
over nogle af de senere års vedtagne politikændringer, som kan 
forventes at påvirke produktiviteten i hele eller dele af økonomien.1 
 
I kapitlet beskrives anbefalinger fremført af De Økonomiske Råds 
formandskab, Produktivitetskommissionen og andre uafhængige 
institutioner. Produktivitetskommissionen blev nedsat i 2011, og of-
fentliggjorde i perioden 2012-14 en række rapporter, der kortlagde 
produktivitetsudviklingen i dansk økonomi, opstillede en række under-
liggende forklaringer på udviklingen og fremsatte anbefalinger til 
tiltag, der kunne styrke produktiviteten.2 Kommissionen formulerede 
blandt andet 25 hovedanbefalinger, jf. boks III.1. Derudover fremsatte 
kommissionen en lang række mere specifikke anbefalinger. 
 
Nærværende kapitel omfatter anbefalinger og nylige politiske tiltag 
indenfor syv områder: 
 

 Generel lovgivning der påvirker konkurrencesituationen  
(afsnit III.2) 

 Branchespecifik regulering (afsnit III.3) 
 Ændringer i skattesystemet (afsnit III.4) 
 Klima-, energi- og miljøpolitik (afsnit III.5) 
 Tiltag, der sigter mod en større international mobilitet  

(afsnit III.6) 
 Den offentlige sektors aktiviteter (afsnit III.7) 
 Indretningen af uddannelsessystemet (afsnit III.8). 

 
I kapitlet peges der på, at flere af de senere års politiske tiltag ligger 
helt eller delvist i tråd med anbefalingerne, der er kommet fra blandt 
andet Produktivitetskommissionen. Der er imidlertid fortsat områder, 
hvor det er relevant at overveje, om den økonomiske politik og den 
offentlige regulering er indrettet hensigtsmæssigt, eller om konkur-
rence og produktivitet svækkes i et unødigt stort omfang. Dette sam-
les der op på i Sammenfatning og anbefalinger. 
 

                                                           
1) Den nylige erhvervs- og iværksætteraftale er beskrevet i boks III.3, men behandles 

ikke derudover i rapporten på grund af indgåelsens sene tidspunkt i forhold til færdig-
gørelsen af denne rapport. 

2) Produktivitetskommissionens rapporter er tilgængelige på internetadressen: 
www.produktivitetskommissionen.dk/publikationer. 
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BOKS III.1 PRODUKTIVITETSKOMMISSIONENS ANBEFALINGER 

 
Produktivitetskommissionen formulerede 25 hovedanbefalinger, der falder indenfor tre overordne-

de områder: 

 
1. Tiltag, der har til formål at styrke konkurrencen og dynamikken i erhvervslivet, 

herunder ved at øge graden af internationalisering: 
 

 Fjern regulering, der afskærmer hjemmemarkedet og begrænser konkurrencen. 
 Styrk mobiliteten af varer, serviceydelser, investeringer, viden og arbejdskraft over lan-

degrænserne. 
 Styrk konkurrencelovgivningen, så den kommer på niveau med bedste praksis i EU. 
 Begræns brugen af konkurrence-, kunde- og jobklausuler gennem skærpet lovgivning. 
 Prioriter de offentlige udgifter med blik for, hvordan de påvirker produktiviteten. 
 Brug skattepolitikken til at styrke produktiviteten, bl.a. ved at omlægge fra skatter på 

indkomst til skatter på ejendom og ved at fjerne overbeskatning af aktiv erhvervsind-
komst. 

 Invester kun i infrastruktur, når det er samfundsøkonomisk rentabelt. 
 Brug betaling til at reducere trængslen i trafikken. 
 Sørg for at energi- og klimapolitikken fremmer omkostningseffektivitet i energiprodukti-

on og -distribution. 
 
2. Tiltag, der retter sig mod at styrke kvaliteten af uddannelsessystemet og at øge 

uddannelsessystemets værdi for arbejdsmarkedet: 
 

 Giv de videregående uddannelsesinstitutioner langt stærkere tilskyndelser til at levere 
uddannelser med høj studieintensitet og efterfølgende høj beskæftigelse og løn. 

 Giv de videregående uddannelsesinstitutioner bedre mulighed for at udbyde kortere og 
mere praktisk orienterede uddannelser, der afspejler arbejdsmarkedets behov. 

 Giv de uddannelsessøgende væsentligt stærkere økonomiske tilskyndelser til at vælge 
uddannelser med gode beskæftigelses- og indtjeningsmuligheder. 

 Giv de uddannelsessøgende nem adgang til sammenlignelige nøgletal for uddannel-
sernes kvalitet og relevans for arbejdsmarkedet. 

 Evaluér gymnasiereformen og efterfølgende – når erhvervsuddannelsesreformen er 
gennemført – ungdomsuddannelserne under ét. Vurdér på den baggrund, om der er 
behov for en mere gennemgribende reform af ungdomsuddannelserne. 

 Fortsæt med at styrke det faglige niveau i folkeskolen, herunder især i dansk og mate-
matik, ved at styrke læreruddannelsen og skabe gennemsigtighed om skolernes resul-
tater i form af bl.a. eksamensresultater og elevernes videre uddannelse. 
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BOKS III.1  PRODUKTIVITETSKOMMISSIONENS ANBEFALINGER, FORTSAT 

 
3. Tiltag, der retter sig mod at skabe bedre rammer for opgaveløsningen i den of-

fentlige sektor: 
 
 Arbejd systematisk med afbureaukratisering og regelforenkling. 
 Indgå brede og fleksible offentlige overenskomster. 
 Mål på og styr efter resultater for borgerne. 
 Øg fokus på tydelig ledelse, motivation og trivsel. 
 Skab bedre sammenhæng mellem medarbejdernes kompetencer, præstationer og løn. 
 Skab konkurrence om alle offentlige opgaver, der egner sig til det. 
 Gør det attraktivt at byde på offentlige opgaver. 
 Inddrag private virksomheder, medarbejdere og brugere i at udvikle og nytænke den 

offentlige opgaveløsning. 
 Indret den økonomiske styring, så den fremmer langsigtet planlægning og effektiv ud-

nyttelse af udgiftsrammen. 
 Indret afregningsordninger mellem myndigheder, så de understøtter samarbejde og til-

skynder til en effektiv arbejdsdeling. 
 

 
 

III.2 GENEREL LOVGIVNING, DER 
PÅVIRKER KONKURRENCEN 

GENEREL KONKURRENCELOVGIVNING 

Produktivitetskommissionen vurderede, at konkurrenceintensiteten i 
dansk økonomi kunne forbedres. Konkurrencelovgivningen i Dan-
mark har haltet efter udviklingen i andre lande, og først i slutningen af 
1990’erne fik Danmark indført en egentlig konkurrencelov. Produktivi-
tetskommissionen vurderede, at med efterfølgende stramninger af 
konkurrenceloven i 2010 og 2013 er den danske konkurrencelov på 
de fleste punkter på niveau med bedste praksis i EU-landene.  
  
Kommissionen pegede dog også på, at der er områder, hvor den 
danske konkurrencelovgivning er mindre effektiv end i andre lande. 
Eksempelvis er det reelt sværere at straffe en virksomhed for misbrug 
af dominerende stilling på et marked i Danmark end i flere andre 
lande. Det skyldes, at der i Danmark er et krav om, at en virksomhed 
skal have overtrådt konkurrenceloven forsætligt eller med grov uagt-
somhed, mens der i andre lande og i Europa-Kommissionen er et 

Dansk konkurrence-

lovgivning har haltet 
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… og gør det  

stadig delvist 
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krav om simpel uagtsomhed. Produktivitetskommissionen vurderede 
desuden, at de danske konkurrencemyndigheder havde en mindre 
grad af uafhængighed i forhold til det politiske system og interesse-
organisationer end i andre lande. Produktivitetskommissionen pege-
de eksempelvis på, at dele af de danske konkurrencemyndigheders 
arbejde er underlagt ministeransvar. 
 
Kommissionen anbefalede i forlængelse heraf, at den danske konkur-
rencelovgivning skulle bringes på niveau med bedste praksis blandt 
EU-landene på de områder, hvor det ikke er tilfældet, og at der skulle 
nedsættes et udvalg, der kunne klargøre, hvordan konkurrence- og 
forbrugermyndighedernes gennemslagskraft og uafhængighed kan 
styrkes.  
 
Disse anbefalinger er delvist blevet fulgt. Med virkning fra 2015 er 
konkurrencelovgivningens rammer eksempelvis blevet ændret med 
den hensigt at styrke håndhævelsen af konkurrencelovgivningen. 
Blandt andet er antallet af medlemmer af konkurrencerådet, der træf-
fer afgørelse i større og principielle konkurrencesager, blevet ned-
bragt fra 18 til 7. Før lovændringen var en stor del af rådets medlem-
mer indstillet af erhvervsorganisationer og andre interesseorganisati-
oner. Med lovændringen skal rådet i højere grad bestå af personer 
valgt ud fra deres faglige ekspertise. Desuden blev konkurrencemyn-
dighedernes uafhængighed af det politiske system styrket. OECD 
vurderer, at efter lovændringen er de generelle rammer for konkur-
rencemyndighedernes arbejde i overensstemmelse med de tilsvaren-
de rammer i andre EU-lande, jf. OECD (2015).  
 
Erhvervsministeren har som led i en opfølgning i oktober 2017 frem-
sat et lovforslag, der blandt andet indebærer en nedsættelse af baga-
telgrænsen for, hvornår virksomheder falder udenfor konkurrence-
lovens forbud mod konkurrencebegrænsende aftaler. 
 
Produktivitetskommissionen anbefalede desuden, at anvendelsen af 
arbejdsmarkedsklausuler begrænses via lovgivningen. Kommissio-
nen pegede på, at der kan være fornuftige begrundelser for, at virk-
somheder anvender arbejdsmarkedsklausuler, der begrænser, hvilke 
job den øverste ledelse kan skifte til, men at det er svært at se en 
samfundsøkonomisk begrundelse for, at menige medarbejderes 
jobmobilitet skal begrænses af arbejdsmarkedsklausuler. 
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Med regeringens Vækstplan 2014 blev der fulgt op på disse anbefa-
linger om at begrænse mulighederne for at anvende ansættelses-
klausuler. Blandt andet blev jobklausuler begrænset til kun at kunne 
anvendes i forbindelse med virksomhedsoverdragelser og vikariater. 
Desuden blev der indført en maksimal grænse på 12 måneder for 
virkningen af ansættelsesklausuler, ligesom kompensationen i forbin-
delse hermed bliver gjort afhængig af klausulens længde. 

KONKURRENCE I REALKREDITSEKTOREN 

Realkreditsektoren er et område, hvor der formentlig er potentiale for 
at hæve produktiviteten ved at øge konkurrenceintensiteten. Blandt 
andet er bidragssatserne steget meget de senere år. I den forbindel-
se har Konkurrencerådet påpeget, at der er tydelige tegn på mangel-
fuld konkurrence i realkreditsektoren, jf. Konkurrencerådet (2017). 
Det hænger sammen med, at der er få aktører i branchen, og at der 
er barrierer, som forhindrer nye aktører i at etablere sig. Samtidig er 
kundemobiliteten meget lille set i forhold til markeder som bank og 
forsikring, hvor produkterne også kan være meget komplekse. 
 
Formandskabet har bakket op om Konkurrencerådets anbefalinger af, 
at både den nationale lovgivning og EU-lovgivningen gennemgås 
med henblik på at fjerne unødige barrierer for konkurrencen, og at 
der indføres tiltag, som øger gennemsigtigheden og kundemobilite-
ten, jf. De Økonomiske Råds formandskab (2017c). Formandskabet 
har endvidere peget på, at det kan være relevant at overveje mere 
vidtgående tiltag, såfremt det ovenstående viser sig utilstrækkeligt. 
Sådanne tiltag kan eksempelvis bestå i at lægge et loft over alle 
andre låneomkostninger end bidragssatsen. Det ville bidrage til at 
øge gennemsigtigheden omkring de reelle låneomkostninger og 
fokusere konkurrencen om én synlig parameter i form af bidrags-
satsen. 

ERHVERVSLEJELOVGIVNINGEN 

I 2016 fremsatte erhvervs- og vækstministeren et forslag om at libera-
lisere erhvervslejeloven, så det bliver lettere at indgå tidsbegrænsede 
lejeaftaler. Forslaget er imidlertid ikke blevet vedtaget. 
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Konkurrencestyrelsen (2014) har påpeget, at erhvervslejeloven læg-
ger begrænsninger på mulighederne for at indgå tidsbegrænsede 
lejeaftaler. Det er i dag kun muligt at indgå tidsbegrænsede erhvervs-
lejeaftaler i særlige tilfælde, eksempelvis hvis udlejer skal renovere 
bygningen eller selv bruge lejemålet. Det betyder i praksis, at tids-
begrænsede aftaler stort set ikke bliver indgået, jf. Erhvervs- og 
Vækstministeriet og Finansministeriet (2016). Samtidig er det vanske-
ligt at opsige lejere i ikke-tidsbegrænsede aftaler, da det kræver, at 
én ud af en række opsigelsesgrunde er opfyldt. 
 
Disse begrænsninger svækker mobiliteten på erhvervslejemarkedet, 
idet udlejer har svært ved at udskifte virksomheder, og sænker til-
skyndelsen til at udbyde nye lejemål. Det gør det vanskeligt for nye, 
profitable virksomheder at få adgang til markedet og svækker konkur-
rencen med lavere produktivitet og højere priser for forbrugerne til 
følge. 
 
Et eksempel på, at de begrænsede muligheder for at indgå tidsbe-
stemte aftaler kan have uhensigtsmæssige konsekvenser, er, at 
udlejere af en større klynge lejemål, som eksempelvis et storcenter, 
ikke har mulighed for at vælge den bedste sammensætning af virk-
somheder. Det betyder blandt andet, at udlejer ikke får mulighed for 
at udnytte samlokaliseringsfordele i storcentre ved at sammensætte 
forretninger, der komplementerer hinanden. 
 
Der kan være en række ulemper for lejere ved en begrænset leje-
kontrakt. Hvis kontrakten ikke fornys, kan det eksempelvis medføre 
omkostninger til flytning, renovation og opbygning af nyt kundegrund-
lag. Udlejeren og lejeren kan imidlertid selv håndtere væsentlige dele 
af disse forhold, når de indgår en kontrakt. Såfremt usikkerheden ved 
en tidsbegrænset lejeaftale i sig selv er et væsentligt problem for 
lejeren, kan der eksempelvis tages højde herfor ved at øge kontrakt-
perioden eller ændre på genforhandlingsvilkårene. Det kan medføre 
større gener for lejere, som derfor skal kompenseres på anden vis. 
En kontrakt er således et frivilligt indgået kompromis mellem lejeren 
og udlejeren, som hver især må opveje fordele og ulemper ved vil-
kårene. 
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III.3 BRANCHESPECIFIK 
REGULERING 

Produktivitetskommissionen vurderede, at selvom der ikke generelt er 
tegn på, at der er en skrappere offentlig regulering i Danmark end i 
andre lande, er der særligt i servicesektoren en række eksempler på 
branchespecifik regulering, som forøger virksomhedernes omkost-
ningsniveau og afskærmer virksomheder fra indenlandsk såvel som 
udenlandsk konkurrence. Reguleringen tjener forskellige formål, 
herunder forbrugerbeskyttelse, arbejdsmiljøhensyn og forsynings-
sikkerhed. Den omfattende regulering kan imidlertid være en del af 
forklaringen på de senere års svage vækst i den danske servicesek-
tor, i særligt de hjemmemarkedsorienterede dele.  
 
Kommissionen anbefalede på den baggrund en række ændringer af 
den branchespecifikke regulering i servicesektoren, jf. boks III.2. 
OECD har ligeledes peget på behovet for at reducere lovgivnings-
mæssige barrierer for, at potentielle konkurrenter kan indtræde på 
markedet indenfor taxibranchen, apotekerbranchen og offentlig trans-
port, jf. OECD (2016). 
 
På flere af områderne er Produktivitetskommissionens anbefalinger 
af ændringer af den branchespecifikke regulering helt eller delvist 
blevet efterkommet. Vækstplan 2014 indeholdt eksempelvis en række 
tiltag, der ligger i tråd med Produktivitetskommissionens anbefalinger. 
Blandt andet blev grænsen for lastbilers totalvægt forøget, forsøget 
med modulvogntog blev forlænget til 2030, brandbestemmelserne for 
højlagre blev harmoniseret med kravene i andre lande, og sags-
behandlingstiderne for byggesager blev reduceret. Dertil kommer, at 
der de senere år er foretaget justeringer af planloven, taxiloven og 
apotekerloven.  
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BOKS III.2 BRANCHESPECIFIK REGULERING 

 

Produktivitetskommissionen fremsatte en række anbefalinger til ændringer af den branchespecifik-
ke regulering indenfor servicesektoren, herunder: 

 

 Ejerskabsrestriktioner bør afskaffes for advokatvirksomheder og indenfor sundheds-
sektoren (læger, tandlæger og apoteker). 

 Planlovens bestemmelser for detailhandelen bør liberaliseres, så det bliver muligt at 
etablere større butikker og reglerne for placering bliver mere lempelige. Desuden bør 
kommunerne inddrage konkurrencemæssige hensyn i planlægning af detailhandel. 

 Apotekerloven bør liberaliseres, så der bliver fri mulighed for at etablere apoteker og 
det bliver muligt at anvende eksisterende butikker som apoteker. 

 Taxaloven bør liberaliseres, så restriktionen på antallet af taxilicenser og de geografi-
ske begrænsninger på taxikørsel ophæves. Desuden bør der indføres et effektivise-
ringskrav i reguleringen af priserne i taxi-branchen. 

 Flere regionale og intercity-jernbanelinjer bør sendes i udbud. 
 Højere grad af ligestilling i adgangen til nøglefaciliteter (eksempelvis billetsystemer og 

stationer) for potentielle kunder i togdriften. 
 I busdriften bør kontrakter i højere grad udformes med henblik på at sikre busselska-

berne incitamenter til at levere høj kvalitet, eksempelvis ved at kontrakter udformes så 
busselskaberne får en merindtjening ved et øget antal passagerer. Busselskaberne bør 
desuden i højere grad få medindflydelse i tilrettelæggelsen af køreplaner. 

 Grænser for lastbilers totalvægt og akseltryk bør forøges, og forsøg med modulvogn-
tog bør forlænges. 

 Danske krav i forbindelse med højlagre bringes i overensstemmelse med kravene i ud-
landet. 

 Behandlingen af byggesager bør strømlines, så det bliver lettere og hurtigere at få 
godkendt byggetilladelser. 

 Muligheden for at overdrage administrationen af adresseoplysninger til et uafhængigt 
selskab bør undersøges. 

 Større fleksibilitet for autorisationer på el, vvs- og kloakområdet i form af indførelse af 
delautorisationer og modulopbyggede håndværkeruddannelser. 

 

PLANLOVENS BESTEMMELSER FOR DETAILHANDELEN 

Produktivitetskommissionen pegede på, at planloven kan have haft 
en betydelig konkurrence- og produktivitetshæmmende effekt inden-
for detailsektoren. Planloven trådte i kraft i 1992 og blev væsentligt 
strammet i slutningen af 1990’erne. Planlovens bestemmelser for 
detailhandelen har pålagt detailvirksomhederne en række restriktio-
ner i forhold til, hvor butikker må placeres, og hvor store butikkerne 
må være. Produktivitetskommissionen vurderede på baggrund af 
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erfaringer fra Storbritannien, at produktiviteten i den danske daglig-
varehandel kan forøges med 13 pct., hvis planlovens bestemmelser 
gøres lige så lempelige, som de var i slutningen af 1990’erne.  
 
Produktivitetskommissionen pegede blandt andet på, at planloven 
kan være en del af årsagen til, at den danske dagligvarehandel i 
sammenligning med andre lande er karakteriseret ved relativt mange 
små butikker. Den kan således have begrænset detailvirksomheder-
ne i at udnytte stordriftsfordele. Kommissionen pegede endvidere på, 
at dette kan have mindsket dagligvarebutikkernes anvendelse af nye 
IT-teknologier, fordi de faste omkostninger herved gør det urentabelt 
for små enheder at implementere nye teknologier. 
 
Planlovens bestemmelser afspejler et politisk ønske om, at butiks-
handel samles i byer og bymidter for derved at minimere transport-
afstande og sikre, at indkøbsfaciliteter kan tilgås eksempelvis med 
kollektiv trafik. Dette afspejler blandt andet et ønske om, at årtiers 
investeringer i infrastruktur rettet mod bymidterne ikke går tabt, jf. 
Produktivitetskommissionen (2014). 
 
Kommissionen anbefalede, at planloven lempes væsentligt, så det 
bliver lettere at bygge større butikker, og således at reglerne for pla-
cering af butikker lempes. Kommissionen anbefalede desuden, at det 
undersøges, om der kan foretages et internationalt udbud med hen-
blik på at opføre hypermarkeder (store varehuse typisk over 10.000 
m2, der kombinerer supermarked og stormagasin).3 
 
I juni 2016 blev der indgået aftale i Folketinget om en liberalisering af 
planloven, der blandt andet indebærer lempelser af planlovens be-
stemmelser for detailhandelen. Ændringerne betyder blandt andet, at 
størrelsesbegrænsningerne for dagligvarebutikker lempes lidt. Æn-
dringerne indebærer desuden en større grad af fleksibilitet i den loka-
le butiksplanlægning. Eksempelvis bliver det muligt lokalt at beslutte, 
at udvalgsvarebutikker (butikker der eksempelvis sælger varige for-
brugsgoder såsom tøj, møbler og bøger) skal kunne planlægges 
uden størrelsesbegrænsninger. I aftalen om planlovsændringen 
nævnes det eksplicit, at aftalen ikke giver mulighed for at etablere 
hypermarkeder.  
 

                                                           
3) Det har tidligere været tilladt at opføre hypermarkeder i Danmark. Det er kun Bilka, 

der har hypermarkeder i Danmark. 
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ÆNDRING AF PLANLOVEN 

 

I 2016 blev der indgået aftale i Folketinget om ændring af planloven. 

Et af elementerne i aftalen retter sig mod at sikre friere rammer for 

detailhandelen. I planloven skelnes mellem dagligvarebutikker og 

udvalgsvarebutikker, der sælger mere varige forbrugsgoder såsom 

tøj, bøger og hårde hvidevarer.  

 

Med ændringen af planloven bliver størrelsesbegrænsningen (brut-

toareal) for dagligvarebutikker: 

 
 i lokalcentre eller som enkeltstående butikker 1.200 m2 i 

stedet for som tidligere 1.000 m2 
 i bymidter og handelscentre 5.000 m2 mod 3.500 m2 tidli-

gere 
 i aflastningsområder (som findes i mellemstore og store 

byer) 3.900 m2 mod 3.500 m2 tidligere. 
 

Samtidig bliver der mulighed for, at det lokalt kan besluttes, at plan-

lægge udvalgsvarebutikker uden størrelsesbegrænsninger. 

 

TAXILOVEN 

Folketinget vedtog i begyndelsen af 2017 en ændring af taxiloven 
med virkning fra 2018. Blandt andet ophæves kommunegrænserne 
for taxikørsel og antalsbegrænsningen. Desuden indebærer ændrin-
gen, at de hidtidige fire forskellige tilladelser (taxi, limousine, offentlig 
servicetrafik og sygetransport) fremfor erstattes af én universal tilla-
delse. Dermed bliver det eksempelvis muligt at køre taxi på andre 
tidspunkter, for chauffører, der kører med andre former for personbe-
fordring (eksempelvis sygetransport). Med den nye taxilov fastholdes 
til gengæld kravet om sædefølere, videoovervågning og taxametre. 
Dette skal bidrage til at hindre skatteunddragelse.  

LIBERALISERING AF APOTEKERLOV 

I 2015 vedtog Folketinget en ny apotekerlov. Loven ændrer ikke på 
den grundlæggende regulering af apotekersektoren, men indebærer 
en række mindre justeringer. Blandt andet er mulighederne for at 
oprette nye apoteker blevet lempet. Apotekere har således med loven 
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fået lov til frit at oprette, flytte og nedlægge apoteksfilialer inden for en 
radius af 75 km fra deres apotek. Det kan blandt andet ske i form af 
såkaldte shops-in-shops, hvor eksisterende butikslokaler anvendes. 
 
 

III.4 INDRETNINGEN AF 
SKATTESYSTEMET 

ARBEJDSINDKOMSTBESKATNING 

Arbejdsindkomstskatter tilvejebringer en betydelig del af det samlede 
skatteprovenu. Samtidig bidrager den progressive beskatning af 
arbejdsindkomster til at omfordele indkomst. Flere af de seneste 
skattereformer har reduceret marginalskatten på arbejdsindkomst, 
herunder for høje indkomster og mellemindkomster. Skattereformen 
fra 2010 indebar eksempelvis en afskaffelse af mellemskatten (på 6 
pct.), og flere skattereformer har forøget topskattegrænsen og der-
med bidraget til, at færre betaler topskat. Lavere marginalskatter på 
arbejdsindkomst kan styrke incitamenterne til uddannelse og opkvali-
ficering, ligesom de kan bidrage til øget mobilitet på arbejdsmarkedet. 
En empirisk undersøgelse for Danmark peger eksempelvis på, at der 
kan være betydelige produktivitetsgevinster forbundet med lavere 
marginalskatter på arbejdsindkomst, jf. Kreiner mfl. (2014). 
 
Uagtet de senere års reduktioner i marginalskatterne på arbejds-
indkomst, befinder disse sig fortsat på relativt høje niveauer i Dan-
mark, jf. OECD (2014). Produktivitetskommissionen anbefalede, at 
marginalskatten på arbejdsindkomst sænkes yderligere, i det omfang 
der er finanspolitisk råderum til det.  

BESKATNING AF KAPITALINDKOMST 

Med Vækstplan DK fra 2013 blev det besluttet, at sænke selskabs-
skattesatsen fra 25 pct. til 22 pct. Selskabsskattesatsen er gradvist 
blevet reduceret over tid i takt med den generelle internationale ten-
dens til lavere selskabsbeskatning. En lavere selskabsskattesats 
forventes normalt at øge arbejdsproduktiviteten, fordi den kan gøre 
det mere profitabelt for virksomheder at investere, samtidig med at 
det bliver mere attraktivt for virksomheder at lokalisere sig i  
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Danmark.4 Produktivitetskommissionen anbefalede, at det fortsat 
sikres, at den effektive selskabsbeskatning ikke er højere end i ud-
landet. 
 
Produktivitetskommissionen pegede på, at der er flere elementer i 
beskatningen af erhvervsindkomst i Danmark, som i nogle tilfælde 
kan reducere investeringer og produktivitet. Blandt andet sker der en 
dobbeltbeskatning af selskabsindkomst som følge af kombinationen 
af selskabsskat og den personlige skat på aktieindkomst, ligesom der 
er begrænsede muligheder for at opnå fradrag for underskud. Kom-
missionen anbefalede, at der nedsættes et udvalg, der kan udrede, 
hvordan der skabes et mere neutralt og symmetrisk regelsæt for 
beskatningen af erhvervs- og kapitalindkomst. Denne anbefaling blev 
efterkommet i 2014 med nedsættelsen af erhvervsbeskatningsudval-
get, der endnu ikke har afsluttet sit arbejde. 
 

ERHVERVSBESKATNINGSUDVALGET 

 
I forlængelse af Produktivitetskommissionens anbefalinger blev der i 

forbindelse med Vækstplan 2014 nedsat et erhvervsbeskatningsud-

valg. Udvalget har til formål at undersøge, om der kan skabes et 

mere neutralt og symmetrisk regelsæt for beskatning af erhvervs-

indkomst og kapitalafkast. 

 

Udvalget skal blandt andet fokusere på, om det er hensigtsmæssigt 

skattemæssigt at skelne mellem kapitalafkast og aflønning af ar-

bejdsindsats for aktive ejere, og om kapitalindkomst skal beskattes 

mere ensartet. 

 

Udvalget består af deltagere fra Erhvervsministeriet, Finansministe-

riet og Skatteministeriet. Udvalget har endnu ikke afsluttet arbejdet. 
 

 
Såvel formandskabet som Produktivitetskommissionen har påpeget, 
at den nuværende indretning af selskabsbeskatningen indirekte inde-
holder en begunstigelse af fremmedkapitalfinansiering relativt til 
egenkapitalfinansiering. Dette skyldes, at det er muligt at fratrække 
renteudgifter i beskatningen af selskabsoverskud, mens der ikke er 
noget fradrag for forrentningen af egenkapital. Dette indebærer en 
tilskyndelse til, at virksomheder i for høj grad finansierer sig ved hjælp 
af fremmedkapital.  

                                                           
4) I nogle tilfælde kan en lavere selskabsskattesats dog reducere virksomhedernes 

investeringsomfang. Dette såkaldte skatteparadoks indtræffer som følge af, at værdi-
en af afskrivningerne reduceres, hvilket gør investeringer mindre attraktive. 
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Det kan derfor være hensigtsmæssigt at indføre et fradrag for normal-
forrentningen af egenkapital, et såkaldt ACE-fradrag, jf. De Økonomi-
ske Råds formandskab (2016). Med et sådant fradrag vil favoriserin-
gen af fremmedkapital blive ophævet, og selskabsskatten vil reelt 
virke som en skat, der ikke forvrider investeringsomfanget. Regerin-
gen fremsatte i 2016 et forslag om indførelsen af et ACE-fradrag, der 
indebærer et egenkapitalfradrag for nyinvesteringer i selskabsskat-
ten. Regeringens erhvervsbeskatningsudvalg vil formentlig komme 
med anbefalinger til, hvordan et sådant fradrag kan indføres i praksis.  
 
Såvel formandskabet som Produktivitetskommissionen og andre 
institutioner har anbefalet, at arbejdsindkomstskatter og andre forvri-
dende skatter sænkes som led i en skattereform, der samtidig forøger 
beskatningen af fast ejendom. Skatter på fast ejendom og særligt jord 
har den fordel, at de forvrider mindre end andre skatter, fordi det 
samlede udbud af jord ikke påvirkes. 
 
Der blev i maj 2017 indgået aftale om en ændring i beskatningen af 
ejerboliger, med virkning fra 2021. Med aftalen blev skattestoppets 
nominalprincip ophævet, og dermed vil ejendomsværdiskatten frem-
over følge den offentlige ejendomsvurdering. Som formandskabet 
tidligere har peget på, indebærer aftalen dog en effektiv ejendoms-
værdiskat, der er væsentligt lavere end den neutrale ejendomsværdi-
skat, jf. De Økonomiske Råds formandskab (2017b). Dermed vil 
skattesystemet fortsat indeholde en skattebegunstigelse af afkastet 
på ejerboliger relativt til andre typer af kapitalindkomst. 
 
I 2017 er arveafgiften ved generationsskifte af familieejede virksom-
heder blevet reduceret fra 15 pct. til 5 pct. Dette kan forventes at føre 
til, at flere virksomheder fremover vil blive overdraget til næste gene-
ration fremfor at blive solgt fra til anden side. Som formandskabet 
tidligere har påpeget, kan dette forventes at reducere virksomheder-
nes effektivitet, jf. De Økonomiske Råds formandskab (2017b). Der er 
således flere empiriske resultater, der peger i retning af, at familie-
ejede virksomheder efter en familieoverdragelse er dårligere ledet og 
opnår lavere indtjening end andre virksomheder, jf. Bennedsen mfl. 
(2007) samt Bloom og van Reenen (2010). 
 
Formandskabet pegede imidlertid også på, at reduktionen i arve-
afgiften kan have den fordel, at likviditeten forøges i virksomheden på 
tidspunktet for generationsskiftet. I det omfang, der eksisterer mar-
kedsfejl på lånemarkedet, kan den øgede likviditet have en positiv 
effekt på virksomhedernes investeringsomfang. En undersøgelse på 
baggrund af græske virksomheder tyder således på, at dette kan 
være tilfældet, jf. Tsoutsoura (2015). Dermed kan lavere arveafgifter 
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potentielt trække i retning af højere produktivitet. Som formandskabet 
også påpegede, vil det formentlig være mere effektivt, at skattelettel-
sen gives til virksomheden fremfor ejeren. 
 
Der er i november 2017 indgået en erhvervs- og iværksætteraftale i 
Folketinget. Aftalens hovedelementer er beskrevet i boks III.3, men 
aftalen behandles derudover ikke i rapporten. 
 

BOKS III.3 ERHVERVS- OG IVÆRKSÆTTERAFTALE 

 
Den 12. november 2017 indgik regeringen en erhvervs- og iværksætteraftale med en række parti-

er. Aftalen indeholder en lang række forskelligartede initiativer og har til formål at styrke erhvervs-

livet og skabe en iværksætter- og aktiekultur. Nogle af aftalens hovedelementer er: 

 
 Indførelse af en aktiesparekonto, som er et personligt depot for noterede aktier og ak-

tiebaserede investeringsbeviser. Aktiesparekontoen indebærer i de fleste tilfælde lem-
peligere beskatning end under de nuværende regler for beskatning af aktieindkomst. 

 Indførelse af et investorfradrag for indskud i visse små og mellemstore virksomheder 
(iværksættervirksomheder). 

 Virksomhedernes skattefradrag for udgifter til forskning og udvikling hæves. 
 En række afgifter reduceres eller afskaffes. Blandt andet reduceres afgiften på el til op-

varmning, og nøddeafgiften samt emballageafgiften for pantbelagte drikkevarer afskaf-
fes. 

 Forskerskatteordningen udvides, således at ordningen kan benyttes i op til syv år mod 
fem år i dag. Bruttoskatteprocenten, der er forbundet med ordningen, øges samtidig fra 
26 pct. til 27 pct. 

 
En omlægning af kommunernes refusion for udgifter til beskæftigelsesindsatsen bidrager 
med en stor del af finansieringen. Derudover består finansieringen blandt andet af en ned-
sættelse af kontraktbetalingen til DSB samt en reduktion af det såkaldte råderum. 

 
 
 

III.5 KLIMA-, ENERGI- OG 
MILJØPOLITIK 

Klima-, energi- og miljøpolitikken er rettet mod at opfylde forskellige 
målsætninger på disse områder. I nogle tilfælde kan opfyldelsen af 
målsætningerne betyde, at produktiviteten reduceres. Skatter og 
afgifter påvirker eksempelvis virksomhedernes valg mellem forskelli-
ge produktionsfaktorer og dermed effektiviteten i produktionsproces-
sen, ligesom den offentlige regulering er med til at bestemme virk-
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somhedernes omkostningsniveau. For at sikre en omkostningseffek-
tiv indretning af reguleringen bør der generelt anvendes fleksible 
instrumenter, som rettes så direkte som muligt mod de opstillede 
målsætninger. 
 
Formandskabet har flere gange peget på, at det generelt er ønsk-
værdigt, at regulering via regler erstattes af regulering via afgifter. 
Målrettede afgifter er generelt en mere omkostningseffektiv måde at 
opnå målsætninger på end regelregulering. Det skyldes, dels at den 
enkelte virksomhed og husholdning får mulighed for at vælge den – 
for dem – billigste løsning, dels at det i højere grad giver incitament til 
forskning og udvikling indenfor tekniske løsninger, der kan bidrage til 
at opfylde det politiske mål. 
 
Formandskabet har endvidere peget på, at der vil være en effektivi-
tetsgevinst forbundet med at overgå til mere hensigtsmæssige grøn-
ne afgifter. Blandt andet bør afgiftssystemet i højere grad harmonise-
res, så der i højere grad vil være ensartede afgifter på alle former for 
energiforbrug, herunder biobrændsel, jf. De Økonomiske Råds for-
mandskab (2017a). Dette ligger ligeledes i tråd med principperne i 
Skatteministeriets afgifts- og tilskudsanalyse. Formandskabet har 
også peget på, at det er uhensigtsmæssigt, at der findes en lang 
række fritagelsesordninger for virksomheder. Disse fritagelsesordnin-
ger er begrundet i konkurrencehensyn og reguleret af EU-lovgivning, 
men gør det dyrere at nå en given miljømålsætning.  
 
Formandskabet har i forlængelse heraf påpeget, at afgiften på el er 
højere end på andre brændsler, både i forhold til CO2-indhold og 
energiindhold, jf. De Økonomiske Råds formandskab (2017a). Dette 
kan forvride virksomheder og husholdningers energiforbrug og der-
med resultere i både lavere produktivitet og velfærd. 
 
Folketinget vedtog i 2016 en omlægning af PSO-ordningen. Med 
omlægningen flyttes finansieringen af afgiften fra elregningen til fi-
nansloven, og kommer dermed til at indgå i den løbende politiske 
prioritering i forbindelse med finansloven. Denne omlægning er i 
overensstemmelse med formandskabets tidligere anbefalinger. 
 
 
 
 

Regelregulering  

bør erstattes af 

grønne afgifter 

Grønne afgifter  

bør i højere grad 

harmoniseres 

Høj elafgift  

Omlægning af  

PSO-ordningen  



Tidligere anbefalinger og gennemførte tiltag - Tiltag, der påvirker international mobilitet III.6 

 88            Produktivitet, 2017 

PSO 

 
PSO (Public Service Obligation) er en offentlig ordning, der giver 

støtte til blandt andet elproduktion med vindmøller samt til forskning 

og udvikling af vedvarende energiteknologier. I 2015 udgjorde støt-

ten 8,3 mia. kr. 

 

Tidligere blev PSO-støtten finansieret via et tillæg på elregningen 

(PSO-tarif), som var 22,5 øre/kWh i 2015. I efteråret 2016 blev ord-

ningen omlagt, så PSO-tariffen bliver gradvist afskaffet over fem år, 

og omkostningerne til PSO-støtten i stedet finansieres over finans-

loven. 
 

 
Såvel formandskabet som Produktivitetskommissionen har peget på, 
at det vil være effektivitetsforbedrende at regulere trængslen i trafik-
ken ved at indføre kørselsafgifter. Dermed vil den enkelte billists 
omkostning ved at befordre sig i højere grad kunne afspejle de sam-
fundsøkonomiske omkostninger. Produktivitetskommissionen pegede 
ligeledes på, at der vil være effektivitetsforbedrende at indføre diffe-
rentierede priser i den kollektive transport, således at det eksempel-
vis bliver dyrere at rejse i myldretiden.  
 
I september 2017 er indgået aftale i Folketinget om en reduktion af 
registreringsafgiften. Med aftalen gøres det mere attraktivt at købe 
sikre biler og mindre attraktivt at købe biler med dårlig brændstof-
økonomi. Formandskabet har tidligere vurderet, at registrerings-
afgiften er væsentligt højere, end miljøhensyn og andre eksterne 
omkostninger tilsiger, og at det ville være hensigtsmæssigt at reduce-
re registreringsafgiften, jf. De Økonomiske Råds formandskab (2013). 
Formandskabet pegede dog på, at det ville være hensigtsmæssigt, at 
reduktionen i registreringsafgiften sker som led i en omlægning, der 
samtidig indfører kørselsafgifter.  
 
 

III.6 TILTAG, DER PÅVIRKER 
INTERNATIONAL MOBILITET 

Produktivitetskommissionen pegede på, at produktivitetsudviklingen 
særligt har været svag i de dele af økonomien, der er afskærmet fra 
international konkurrence, og at der er flere grunde til at forvente, at 
internationalisering er essentiel for produktivitetsudviklingen. I for-
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længelse heraf anbefalede kommissionen, at der generelt fjernes 
regulering, der afskærmer hjemmemarkedet fra international konkur-
rence, samt at der i øvrigt gennemføres tiltag, der forøger den inter-
nationale mobilitet for varer, serviceydelser, investeringer, viden og 
arbejdskraft. 
 
For handlen med varer pegede Produktivitetskommissionen på, at 
der allerede er fjernet direkte barrierer i form af told mv. for handel 
med EU-lande, men at der fortsat er handelsrestriktioner med hensyn 
til lande uden for EU. Kommissionen anbefalede derfor, at Danmark i 
EU-regi arbejder for, at importkvoter og toldsatser på handel med 
lande udenfor EU fjernes.  
 
En stor del af servicesektoren er reelt afskærmet fra international 
konkurrence. Som Produktivitetskommissionen har påpeget, er det 
særligt i denne del af servicesektoren, at produktivitetsudviklingen har 
været svag igennem en årrække. Produktivitetskommissionen anbe-
falede derfor, at den branchespecifikke regulering gennemgås med 
henblik på at sikre, at der ikke forekommer unødig regulering, der 
bidrager til at afskærme servicesektoren fra international konkurrence. 
 
Mens restriktionerne på varehandel er fjernet indenfor EU, er der 
fortsat visse restriktioner på handelen med tjenesteydelser. Service-
direktivet, der blev vedtaget i 2006, har bidraget til at fjerne en del af 
disse. Produktivitetskommissionen peger imidlertid på, at der fortsat 
er et potentiale for en bedre implementering af servicedirektivet. 
Eksempelvis er en række sundhedsrelaterede tjenesteydelser samt 
ydelser relateret til den offentlige sektor, den finansielle sektor og 
transporterhvervene fritaget fra servicedirektivet. Kommissionen 
anbefalede derfor, at Danmark bør arbejde for, at servicedirektivet 
implementeres bredere. 
 
Såvel Produktivitetskommissionen som OECD har anbefalet, at nati-
onale produktstandarder erstattes af internationale produktstandarder 
for derigennem at fjerne implicitte handelsbarrierer og muliggøre 
højere grad af international konkurrence. 
 
Med vækstplan 2014 blev der taget et skridt i denne retning. Aftalen 
indebar blandt andet øget anvendelse af internationale standarder 
indenfor markedet for elinstallationer, elforsyningsanlæg og belys-
ning. 
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Der er de senere år gennemført tiltag, der har begrænset mulighe-
derne for at arbejde i Danmark for udlændinge. Greencard-ordningen 
er blevet afskaffet, og der er sket en stigning i Beløbsordningens 
beløbsgrænse, der bestemmer, hvornår en udlænding, der er tilbudt 
arbejde i Danmark, automatisk får adgang til det danske arbejdsmar-
ked. Formandskabet vurderede, at der formentlig kan opnås effektivi-
tetsgevinster for dansk økonomi ved en øget indvandring af personer 
med mellemhøje og høje indkomster, uden at det vil have betydelige 
fordelingsmæssige konsekvenser, jf. De Økonomiske Råds formand-
skab (2017b). Formandskabet pegede også på forskellige tiltag, der 
kan realisere dette. 
 
Et sådant tiltag kan eksempelvis bestå i at sænke Beløbsordningens 
beløbsgrænse. Formandskabet nævnte også den mulighed at afskaf-
fe topskatten de første fem år, en udlænding arbejder i landet. Dette 
vil styrke incitamenterne for højtuddannede til at arbejde i Danmark. 
Endelig pegede formandskabet på en omlægning af finansieringen af 
kandidatuddannelser, der kan give udenlandske studerende større 
tilskyndelse til at forblive i Danmark efter endt uddannelse. Den skit-
serede model indebærer en større grad af egenfinansiering af ud-
dannelserne i form af statslån, der efterfølgende tilbagebetales i form 
af skatteværdien af et ekstraordinært beskæftigelsesfradrag. 
 
 

III.7 DEN OFFENTLIGE SEKTORS 
AKTIVITETER 

Produktivitetskommissionen anbefalede generelt, at hensynet til 
produktivitetsudviklingen i højere grad indtænkes i udformningen af 
den offentlige sektor. Blandt andet anbefalede kommissionen, at der i 
prioriteringen af de offentlige udgifter tages højde for, hvordan de 
forskellige typer af udgifter påvirker produktiviteten, og at der derfor 
bør sikres en høj kvalitet indenfor områder som uddannelse, sundhed 
og infrastruktur.  
 
Ligeledes bør offentlige infrastrukturinvesteringer i højere grad priori-
teres efter deres forventede samfundsøkonomiske afkast. Produktivi-
tetskommissionen pegede på, at dette ikke har været tilfældet over 
en længere periode. Kommissionen anbefalede desuden, at infra-
strukturprojekter i højere grad rettes mod områder med trængsel og i 
trafikkorridorer, og at opprioritere arbejdet med at opgøre omkostnin-
ger ved trængsel og de dynamiske effekter forbundet med infrastruk-
turinvesteringer. 
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Produktivitetskommissionen vurderede, at det er muligt at tilrettelæg-
ge arbejdet i den offentlige sektor på en mere effektiv måde. Blandt 
andet viste kommissionen med en såkaldt DEA-analyse, at der er et 
væsentligt potentiale for effektiviseringer på folkeskoleområdet, i det 
omfang at mindre effektive kommuner når op på samme effektivitets-
niveau som de mest effektive, sammenlignelige kommuner. Konkret 
vurderer kommissionen, at der på folkeskoleområdet er et effektivise-
ringspotentiale på 5 mia. kr. svarende til 10 pct. Lignende analyser 
peger på omtrent det samme relative effektiviseringspotentiale inden-
for dagpleje- og ældreområdet. En analyse af erhvervsuddannelserne 
peger på, at effektiviseringspotentialet her kan være mindst lige så 
stort som for folkeskoleområdet, jf. Bogetoft og Wittrup (2014).  

TILRETTELÆGGELSEN AF OPGAVELØSNINGEN 

Produktivitetskommissionen pegede på, at der er en række ramme-
vilkår, der kan hæmme innovation og produktivitetsfremmende tiltag i 
den offentlige sektor: 
 

 Fravær af konkurrence betyder, at ressourcer ikke flyttes fra 
lavproduktive til mere produktive enheder. 

 Fravær af en klar bundlinje, der muliggør styring efter et en-
tydigt og klart defineret resultat. 

 Politisk ønske om detailstyring, fokus på enkeltsager og på 
kortsigtede mål. 

 “Kassetænkning”, hvor én offentlig enhed handler på en må-
de, der er hensigtsmæssig ud fra dets eget synspunkt men 
ikke til gavn for samfundet. Det kan eksempelvis være tilfæl-
det i forbindelse med arbejdsdelingen mellem stat, regioner 
og kommuner. 

 Public-service forpligtelse medfører blandt andet krav om, at 
ydelser skal leveres i tyndt befolkede områder, hvor der kan 
være betydelige omkostninger. 

 Forhandlinger om løn og arbejdsvilkår er langt mere centra-
liserede end i den private sektor. Dertil kommer fagspecifikke 
overenskomster, der kan gøre det svært at sikre fleksibilitet i 
opgaveløsningen. 

 
Produktivitetskommissionen anbefalede en lang række ændringer af 
rammerne for opgaveløsningen i den offentlige sektor. Disse har 
blandt andet til formål at bidrage til afbureaukratisering og regel-
forenkling i den offentlige sektor og dermed muliggøre en større grad 
af fleksibilitet i den offentlige sektors opgaveløsning.  
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Kommissionen pegede samtidig på, at der i højere grad bør fokuse-
res på at måle på den offentlige sektors resultater. Der bør endvidere 
være større fokus på at opstille konkrete mål, som de enkelte offent-
lige enheder skal operere efter, og lade det være op til de enkelte 
enheder, hvordan de helt præcist vil nå de mål. Produktivitets-
kommissionen anbefalede i forlængelse heraf at opprioritere arbejdet 
med at indsamle og offentliggøre data for ressourceanvendelse, 
produktion og resultater i den offentlige sektor. 
 
Kommissionen anbefalede desuden, at den offentlige sektor indgår 
bredere og mere fleksible overenskomster, og at overenskomsterne i 
højere grad skal lægge op til, at den enkelte leder kan bruge afløn-
ning til at præmiere gode præstationer.  
 
Produktivitetskommissionen anbefalede også, at der i højere grad 
anvendes udlicitering indenfor den offentlige sektor, og at det gøres 
mere attraktivt for private aktører at byde på offentlige opgaver. I 
forlængelse heraf anbefalede kommissionen, at sociale klausuler 
fjernes fra offentlige udbud, og at der ses bort fra særlige hensyn til 
lokale leverandører. 
 
Produktivitetskommissionens anbefalinger omkring ændringer i ram-
merne for den offentlige sektors opgaveløsning er delvist blevet efter-
kommet. Regeringen har således meldt ud, at det er en hovedprioritet 
at gennemføre en fornyelse af den offentlige sektor og har i 2016 
udpeget en minister for offentlig innovation. I forlængelse heraf er der 
i 2017 nedsat en ledelseskommission, der blandt andet skal komme 
med anbefalinger til, hvordan kvaliteten af den offentlige ledelse kan 
styrkes. Kommissionen skal færdiggøre arbejdet i løbet af 2017. 

BUDGETLOVEN 

Budgetloven blev indført i 2014 med det primære formål at sikre 
sunde offentlige finanser på såvel kort som lang sigt. Budgetlovens 
udgiftslofter og økonomiske sanktioner har tilskyndet til, at de fast-
lagte udgiftsrammer i højere grad overholdes, og budgetloven har 
dermed styrket disciplinen til at overholde budgetterne. 
 
Budgetloven har også betydning for økonomistyringen helt ude i den 
enkelte institution, og dermed kan budgetloven påvirke, hvor effektivt 
ressourcerne udnyttes i det offentlige. Klare og veldefinerede udgifts-
lofter med et flerårigt sigte kan på den ene side muliggøre skarpere 
og mere effektive prioriteringer af de offentliges ressourcer. Som 
formandskabet har peget på, kan et-årige sanktioner på den anden 
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side tilskynde til manglende langsigtet og effektiv planlægning, jf. De 
Økonomiske Råds formandskab (2014). Med budgetloven og sankti-
onslovgivningen er mulighederne for at anvende opsparede midler 
mere begrænset. Det kan medvirke til, at offentlige myndigheder 
holder en vis sikkerhedsafstand til budgetterne i den første del af året 
og forbruger mere i slutningen af året, når der er sikkerhed for, at 
budgettet ikke overskrides. 
 
Med mere fleksible opsparingsordninger mellem årene kan den en-
kelte institution indrette sin styring, så budgettet kan bruges, når der 
er behov. Det kan bidrage til at modgå såkaldt “benzinafbrædning”. 
Muligheden for at videreføre uforbrugte midler er formelt set til stede, 
men kræver i dag en højere grad af koordination indenfor de enkelte 
myndighedsniveauer. 
 
Mere fleksible muligheder for videreførelser i de enkelte institutioner 
mellem årene – og uden krav til koordination med øvrige institutioner 
og myndigheder – vil kunne øge udsvingene i det offentlige forbrug 
mellem årene i forhold til det planlagte. Det kan bringe målsætninger-
ne for de offentlige finanser i fare i år, hvor underskuddet på de of-
fentlige finanser ligger tæt på grænsen. Derudover kan der være 
uhensigtsmæssige kortsigtede virkninger i forhold til den konjunktur-
stabiliserende udgiftspolitik. 
 
Trods fireårige udgiftslofter bliver den offentlige udgiftsvækst kun 
fordelt på stat, regioner og kommuner for et år ad gangen. Udgifts-
lofterne udstikker dermed ikke et retvisende flerårigt planlægnings-
perspektiv for de enkelte myndighedsniveauer, hvilket kan vanskelig-
gøre en langsigtet planlægning.  
 
 

III.8 INDRETNINGEN AF 
UDDANNELSESSYSTEMET 

Såvel formandskabet som Produktivitetskommissionen har peget på, 
at det er bemærkelsesværdigt, at der i sammenligning med andre 
lande er relativt få ansatte i den private sektor i Danmark med en lang 
videregående uddannelse. Dette gør sig især gældende i service-
sektoren. Omvendt er der mange ansatte i den offentlige sektor med 
en lang videregående uddannelse. Det kan tyde på, at det danske 
uddannelsessystem ikke i høj nok grad ruster kandidater til det priva-
te arbejdsmarked. 
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Produktivitetskommissionen pegede derudover på en række andre 
indikationer, der tydede på, at det danske uddannelsessystem ikke 
fungerer hensigtsmæssigt: 
 

 17 pct. af folkeskolens afgangselever dumpede i 2012 ek-
samen i enten dansk eller matematik. 

 Middelmådige testresultater i PISA-test og OECD’s færdig-
hedstests for 16-24-årige.5 

 Stort frafald på ungdomsuddannelser, herunder særligt på 
erhvervsuddannelserne. Gennemsnitsalderen for personer, 
der gennemfører en erhvervsuddannelse, er endvidere høje-
re end i andre lande. 

 Et stigende antal personer tager suppleringskurser i mate-
matik og naturvidenskab for at kunne få adgang til videre-
gående uddannelser. 

 En stor del af stigningen i antallet af kandidater fra videregå-
ende uddannelser siden 2000 er sket indenfor uddannelser, 
hvor den efterfølgende ledighed er høj, og hvor den forven-
tede indkomst er lav. 

 
Produktivitetskommissionen nævnte flere forklaringer på udviklingen. 
Generelt har der har været et for stort fokus på kvantitet fremfor kvali-
tet i uddannelsessystemet. Dette kommer blandt andet til udtryk i 
form af uddannelsesmålsætningerne.  
 
Samtidig pegede Produktivitetskommissionen på, at indretningen af 
det videregående uddannelsessystem ikke har sikret tilstrækkeligt 
gode incitamenter. Kombinationen af selvejende uddannelsesinstitu-
tioner og taxametersystemet (hvor institutionerne aflønnes efter, hvor 
mange elever der gennemfører en uddannelse) har ikke givet institu-
tionerne tilskyndelser til at udbyde uddannelser, der indebærer gode 
jobmuligheder og en høj forventet indtjening for de studerende.  
 
Produktivitetskommissionen vurderede også, at uddannelsessøgende 
og studerende ikke har haft tilstrækkeligt stærke incitamenter til at 
vælge uddannelser med en højt forventet indkomst og at færdiggøre 
uddannelserne hurtigt. Kommissionen pegede eksempelvis på, at det 
kan være udslag af kombinationen af et gratis uddannelsessystem og 
en sammenpresset fordeling af efter-skat indkomster. 
 

                                                           
5) Siden Produktivitetskommissionens rapporter blev præsenteret, er de danske resulta-

ter i PISA-undersøgelserne forbedret, jf. Undervisningsministeriet (2016). 
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Produktivitetskommissionen pegede desuden på, at niveauet på 
lærerseminarierne kan være af afgørende betydning. En analyse 
foretaget af kommissionen viste således, at folkeskoleelevernes 
eksamensresultater afhænger af deres læreres karakterer, selv når 
der korrigeres for baggrundsforhold. Set i det lys fandt kommissionen 
det bekymrende, at der er en relativ lav studieintensitet på lærer-
uddannelsen og et relativt lavt karaktergennemsnit for de optagne. 
 
På baggrund af de ovenstående betragtninger, anbefalede Produkti-
vitetskommissionen, at uddannelsessystemet i højere grad kommer til 
at fokusere på kvalitetsaspektet, samt at incitamenterne styrkes for 
såvel uddannelsesinstitutioner som studerende.  
 
For at styrke incitamenterne til, at uddannelsessøgende i højere grad 
vælger videregående uddannelser med et højt samfundsøkonomisk 
afkast, nævnte kommissionen flere forskellige muligheder. En del af 
SU-stipendiet kan omlægges til statslån, SU kan differentieres på 
tværs af uddannelser, og der kan indføres delvis brugerbetaling på de 
videregående uddannelser. Desuden anbefaledes det, at information 
om uddannelsers forventede afkast i højere grad gøres tilgængeligt 
for uddannelsessøgende. 
 
For at styrke uddannelsesinstitutionernes incitamenter til at udbyde 
uddannelser med et højt samfundsøkonomisk afkast anbefalede 
kommissionen, at finansieringssystemet omlægges, så tilskyndelsen til 
at udbyde uddannelser, der sikrer dimittender gode løn- og beskæfti-
gelsesmuligheder styrkes. Produktivitetskommissionen nævnte desu-
den, at det bør overvejes at indføre en mere direkte styring af optaget 
på uddannelser med dårlige beskæftigelsesmuligheder. Kommis-
sionen anbefalede endvidere, at incitamenterne til hurtigere færdig-
gørelse flyttes væk fra uddannelsesinstitutionerne og over på de stu-
derende. I forlængelse heraf nævnte kommissionen, at det bør over-
vejes, om det vil være hensigtsmæssigt at forsøge at skabe et marked 
for bachelorer, som det eksempelvis er tilfældet i Storbritannien. 
 
Produktivitetskommissionen anbefalede desuden en reform af lærer-
uddannelsen med henblik på at forøge kvaliteten af denne. Det skal 
blandt andet ske via strengere adgangskrav og højere studieintensitet 
undervejs i uddannelsesforløbet. Dertil anbefalede kommissionen, at 
universiteterne får mulighed for at tilbyde kandidatuddannelser, der 
giver bachelorer indenfor relevante studieretninger mulighed for at 
undervise i folkeskolen. 
 
Der har de senere år været gennemført flere ændringer af de over-
ordnede rammer for det danske uddannelsessystem, jf. boks III.4.  
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BOKS III.4 NYERE REFORMER AF UDDANNELSESSYSTEMET 

 
Der er gennemført en række ændringer af folkeskolen og ungdomsuddannelserne de senere år. 

 

Folketinget vedtog i 2013 en reform af folkeskolen med gradvis virkning fra 2014. Reformen har 

primært til formål at sikre folkeskoleeleverne mere undervisning, i særdeleshed i dansk og mate-

matik, igennem længere skoledage. De hidtidige resultater vedrørende effekterne af reformen pe-

ger endnu ikke på, at den har haft en væsentlig betydning for elevernes trivsel, jf. Deding mfl. 

(2017), og resultater vedrørende reformens betydning fore elevernes læring foreligger først i 2018. 

 

I 2014 blev vedtaget en reform af erhvervsuddannelserne. Reformen havde blandt andet til formål 

at forøge det faglige niveau, mindske frafaldet og bidrage til, at flere starter på en erhvervsuddan-

nelse direkte efter grundskolen. Reformen indebar blandt andet en udvidelse af grundforløbet, ind-

førelse af adgangskrav og en reduktion af antallet af hovedområder for dem, der starter direkte ef-

ter grundskolen. 

 

I 2016 blev vedtaget en reform af gymnasieuddannelserne. Den indebar blandt andet indførelsen 

af et karakterkrav, en reduktion i antallet af studieretninger og mere vægt på matematik.  
 

 
I 2013 nedsatte den daværende regering Udvalg for Kvalitet og Rele-
vans i de Videregående Uddannelser – det såkaldte kvalitetsudvalg. 
Formålet var, at udvalget skulle komme med forslag, der kunne styr-
ke de videregående uddannelser. Kommissionen færdiggjorde sit 
arbejde i 2014 og kom med en række anbefalinger. Blandt andet 
anbefalede udvalget, at uddannelsernes struktur ændres, så videre-
gående uddannelser i højere grad kan afsluttes efter bacheloruddan-
nelsen, og at der udvikles en systematisk og velfunderet central sty-
ring af antallet af uddannelsespladser, jf. Udvalg for Kvalitet og Rele-
vans i de Videregående Uddannelser (2015). 
 
Anbefalingerne fra Produktivitetskommissionen og kvalitetsudvalget 
er delvist blevet fulgt. Regeringen indførte i 2014 et loft over optaget 
på videregående uddannelser med høj dimittendledighed. Formålet 
var at øge andelen af unge, der vælger en erhvervsrelevant uddan-
nelse. I 2017 har regeringen yderligere foreslået at omlægge bevil-
lingssystemet til de videregående uddannelser, så der gives relativt 
flere midler til uddannelser med bedre arbejdsmarkedstilknytning målt 
ved beskæftigelsesgraden blandt dimittender.6 

                                                           
6) Kort før færdiggørelsen af denne rapport, er der indgået aftale i Folketinget om en 

ændring af bevillingssystemet for de videregående uddannelser. Med aftalen introdu-
ceres et resultattilskud, der blandt andet kommer til at afhænge af de nyuddannedes 
beskæftigelse og de studerendes gennemsnitlige studietid. 
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