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Indledning

Hvert ér passerer omkring 1.000 mia. kr. gennem de offentlige
kasser. De samlede skatter udger neesten halvdelen af BNP, og
Danmark har det hojeste skattetryk blandt alle lande i OECD.
Skatternes primere funktion er at finansiere de udgifter, som
politikerne har valgt at afholde — det veaere sig til skoler, hospita-
ler, efterlon, ulandsbistand eller stotte til Det Kongelige Teater.
Det hoje skattetryk skyldes altsd, at vi har valgt at finansiere en
lang reekke aktiviteter over den offentlige sektor.

De mange penge, der opkraeves i skatter og udbetales i forskel-
lige former for offentlige udgifter, er en rigtig god grund til at
interessere sig bade for effekterne af selve skatteopkreevningen
og for, hvad vi far ud af de mange skattekroner.

Det geelder, uanset om man interesserer sig for betydningen af
konkrete skatteomlaegninger, cost-benefit-analyser af speci-
fikke offentlige udgifter eller vurderinger af det finanspolitiske
raderum.

Effekter af skatter

Opkreevningen af skatter koster i sig selv penge, men i relation
til samfundsekonomiske vurderinger er det mindst lige sd vae-
sentligt at inddrage effekten af, at skatter i storre eller mindre

omfang indvirker pa borgeres og virksomheders adfeerd. Der-
med pavirkes hele samfundsekonomien, og det spiller tilbage

pé de offentlige finanser.

NOTE 1

Man skal ikke lede leenge for at finde eksempler pa, at vi reage-
rer pa endringer 1 gkonomiske incitamenter.

Nar prisen pé cigaretter stiger som folge af hojere afgifter, er
der feerre, der begynder at ryge, men der er méske ogsé flere,
der kober ind over greensen. Hvis afkastet pd pensionsopspa-
ringen reduceres, fordi politikerne haever pensionsafkast-skat-
ten, vil nogle oge pensionsindbetalingerne for at sikre sig den
samme pensionsudbetaling, mens andre vil reducere indbeta-
lingerne og spare op andre steder, hvor afkastbeskatningen ikke
er sat op.

Ogsé den helt almindelige indkomstskat pavirker vores adfeerd.
Heeves skatten pa arbejde, vil nogle finde fritid mere attraktivt,
andre vil méaske begynde at udbyde deres arbejdskraft uden at
forteelle skattevaesenet om det, og meget fremadskuende unge
mennesker vil begynde at overveje, om det overhovedet kan
betale sig at tage en uddannelse.

Man kan diskutere, hvor meget arbejdsudbuddet, produktivitet
og andre storrelser eendrer sig, og i nogle tilfeelde kan fortegnet
maske endda diskuteres, men at ignorere, at virksomheder og
individer reagerer pa gkonomiske incitamenter, vil veere naivt
og let fore til forkerte konklusioner.

Det er derfor en vigtig opgave at identificere mulige adfeerds-
reaktioner. Heldigvis har vi den ekonomiske teori til at hjelpe
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0s, og pa en god dag kan vi nok ogsa leere noget fra andre
videnskabelige discipliner. For den praktiske tilretteleeggelse af
den egkonomiske politik er det ogsa relevant at forsege at kvan-
tificere de sandsynlige adfserdsresponser, og her er der i det
mindste pa nogle omrader historiske erfaringer og empiriske
analyser at traekke pa.

Tilsigtede og utilsigtede effekter af skatter

En del af skattesystemets funktion er at pavirke indkomstfor-
delingen. Man m4 formode, at skattesystemets omfordelende
virkning afspejler de politiske preeferencer for lighed i indkom-
sterne, og at skatternes effekt pa indkomstfordelingen derfor er
fuldt tilsigtet.

I nogle tilfeelde kan adfeerdsvirkningerne ogsa vere tilsigtede,
som i eksemplet med hejere afgifter pa cigaretter. Men i langt
de fleste tilfeelde er adferdsreaktionerne, der folger af skat-
teopkraevningen, udtryk for uenskede sideeffekter i form af
forvredne beslutninger om at forbruge, investere eller bidrage
til veerdiskabelsen i samfundet.

I en velfungerede ekonomi som den danske ma det leegges til
grund, at der er en afvejning mellem hensynet til omfordeling
og effektivitet. Et onske om at indrette skattesystemet, sa det
understotter veerdiskabelsen i samfundet bedst muligt, méa
derfor afvejes over for hensynet til indkomstfordelingen og
andre hensyn, der spiller en rolle i den samfundsekonomiske
prioritering, fx miljoet.

Sammenvejningen af de forskellige hensyn er et politisk spergs-
mal. Der er oplagt forskellige syn pa spergsmalet om ulighed,
og veerdisetningen af miljoet athaenger ogsa af de politiske
praeferencer. De politiske preeferencer har dermed ikke bare
betydning for, hvordan man ensker at skrue skattesystemet
sammen, men ogsa for, hvor stor den offentlige sektor — og
dermed storrelsen af det samlede skattetryk — skal veere.

Lavere skatter skal finansieres

Der er ingen, der gnsker at opkraeve flere skatter end nedven-

digt, og der er naturligt ofte fokus pa de gavnlige virkninger af
at reducere skatterne, fx positive effekter pa arbejdsudbuddet

eller storre tilskyndelse til at tage en uddannelse. Det handler

om de hejt besungne dynamiske effekter.

Bagsiden af medaljen er, at lavere skatter skal finansieres. Man
kan selvfolgelig i sit stille sind dremme om, at der findes skat-
ter, hvor en senkning vil fore til s store dynamiske effekter,
at seenkningen af skatten vil veere (méaske mere end) fuldt ud
selvfinansieret, men der er neppe mange eksempler.

Derfor kommer vi ikke uden om finansieringen. Nogle vil
umiddelbart teenke, at hvis der er overskud pa de offentlige
finanser, og finanspolitikken er holdbar, sa er det ikke nedven-
digt at finde finansiering for at give skattelettelser. Men selv i
en sddan situation ber effekten af lavere skatter vejes op imod
effekten af andre anvendelser af de samme penge.

Finansieringen kan komme fra andre skatter, dvs. fra en ren
skatteomleegning, eller fra besparelser pa de offentlige udgifter.
Det er ret oplagt, at potentialet for at gennemfere betydelige
skattelettelser er storre, hvis der kan skaffes penge fra eksem-
pelvis lavere offentlige udgifter, men det kan ogsé veere relevant
at betragte fuldt finansierede omlegninger inden for den givne
ramme.

Behov for skattereformer fra tid til anden

Det er uden tvivl forstandige mennesker, der har indrettet det
nuveerende skattesystem. Men omstendighederne og de politi-
ske prioritereringer kan have sndret sig, og der er derfor grund
til lebende at overveje, om skattesystemet (stadig) er indret-
tet, s det understotter de samfundsekonomiske prioriteringer
bedst muligt.

Selvom det er vigtigt at veere opmaerksom p4, at der er omkost-
ninger ved at aendre skattesystemet, kan der derfor veere brug
for, at der fra tid til anden gennemfores skatteomlegninger, der
sikrer, at man opnar det enskede provenu med feerrest mulige
forvridninger.

Et eksempel pé en skatteomlegning, der i den nuveerende
situation med stor sandsynlighed ville age verdiskabelsen 1
samfundet, er lavere topskat finansieret af hojere boligskatter.
Et andet kunne veere en reduktion af de i forvejen heje energi-
afgifter finansieret af hgjere bundskat.

Hvis vaerdiskabelsen var den eneste parameter af interesse, sa
ville det veere helt oplagt at gennemfore sadanne skatteoplaeg-
ninger.

Men der er selvfelgelig andre hensyn. Eksempelvis kan hen-
synet til boligejerne specifikt eller indkomstfordelingen mere
generelt veere argument imod en lempelse af topskatten fx
finansieret ved at heeve boligskatterne eller bundskatten. Det er
i sidste ende udtryk for den klassiske afvejning mellem effekti-
vitet og fordeling. Tilsvarende kan en malsetning om at spare
pé energien gore, at det trods muligheden for at opnd en storre
veerdiskabelse ikke er enskeligt at foretage en omleegning fra
energiafgifter til bundskat.

Indregning af dynamiske effekter af skatter

I relation til makrogkonomiske beregninger i Danmark er der
en tradition for at indregne effekter af eendringer i konkrete
skatter, men ikke af eendrede offentlige udgifter.

Baggrunden for, at man typisk indregner effekter af &ndrede
skatter, er for det forste, at der er et solidt teoretisk og et vist
empirisk fundament for at vurdere disse effekter. I praksis er
den viden, der anvendes i relation til ndringer i arbejdsind-
komstskatten, dog begrenset til effekter pa arbejdsudbuddet,
mens mulige effekter pa produktivitet, sort arbejde, migration,
uddannelsesvalg osv. ikke indgér i de normale modelberegnin-
ger.



Et andet og vaesentligt argument for, at det er meningsfyldt at
indregne effekter af skattezendringer, er, at der er et veldefine-
ret alternativ, nemlig uendrede skattesatser.

Et tredje argument er, at man ofte har at goere med konkrete
skattesendringer, fx en endring af topskatteprocenten, en for-
hojelse af beskaeftigelsesfradraget eller en seenkning af energi-
afgifterne. En beregning af effekten af at seenke skattetrykket
med ”x pct.point” vil vaere teet pa meningsles, fordi der er store
forskelle pé, hvordan endringer i indkomstskatten, selskabs-
skatten, pensionsafkast-skatten, ejendomsskatten eller registre-
ringsafgiften virker — hvad enten vi taler om effekt péa arbejds-
udbud, indkomstfordeling, opsparing eller miljoet.

Selvom det er forbundet med betydelig usikkerhed at skenne
over de dynamiske effekter af ndrede skatter, er det velbe-
grundet. Alternativet ville veere kun at indregne de umiddel-
bare, mekaniske effekter af 2ndrede skattesatser. Det ville med
den empiriske viden, der trods alt foreligger, ikke veere retvi-
sende. Og retvisende sken mé vaere det, man straeber efter.

Dynamiske effekter af offentlige udgifter

Det er oplagt, at mange offentlige udgifter har direkte betyd-
ning for borgernes velfeerd, og det er naesten lige sd oplagt, at
mange offentlige udgifter, lige som skatterne, ogsa pavirker
adfeerden og dermed den samlede samfundsegkonomi.

Eksempelvis gor folkepensionen, at danskerne har bedre
mulighed for at treekke sig tilbage fra arbejdsmarkedet; det
giver tryghed i alderdommen, men reducerer arbejdsudbuddet.
Offentlige bernehaver betyder, at foraeldre kan bruge mere tid
pa arbejdsmarkedet, og gratis skole bidrager til at haeve videns-
niveauet og dermed produktiviteten. Broer, veje og jernbaner
bidrager til, at vi kan komme hurtigere pa arbejde - eller kere
leengere for at finde et arbejde, der matcher vores kvalifikatio-
ner.

Mange offentlige udgifter er begrundet i markedsfejl eller
hensyn til indkomstfordelingen. Det er oplagt, at hvis disse
udgifter begraenses, sa vil der opsta samfundsekonomiske om-
kostninger pa den ene eller anden méade.

Ofte kritiseres makrogkonomiske modelberegninger, som dem
der gennemfores i Finansministeriet, af DREAM-gruppen eller
af De @konomiske Rids formandskab, for ikke at tage hejde
for ”dynamiske effekter af offentlige udgifter”. Det er oplagt en
relevant kritik, men der er en reekke udfordringer i forhold til at
indregne disse effekter i generelle makrogkonomiske fremskriv-
ninger.

Vanskeligheder ved at indregne dynamiske effekter af
offentligt forbrug

For det forste er der spergsmalet om, hvad der er alternativet
til at aftholde de offentlige udgifter. I nogle tilfzelde er alterna-
tivet relativt oplagt: Hvis man ikke bygger en offentligt finan-
sieret bro, er alternativet med stor sandsynlighed, at der ikke
bliver bygget nogen bro.

Men hvad sker der, hvis tilskuddet til bernehaver reduceres
eller helt bortfalder? Et muligt og méske endda sandsynligt
alternativ er, at der opstar et privat marked for bernehaver.
Alternativet til ingen offentlige bernehaver er altsa ikke ingen
bernehaver.

Helt tilsvarende kan man preve at overveje, hvad konsekvensen
vil veere af besparelser pa folkeskolen, @ldrepleje eller sund-
hedsvesenet. Vil der opsta private alternativer, der helt eller
delvist kompenserer for bortfaldet af det offentligt finansierede
udbud?

En vigtig pointe i alle de neevnte tilfeelde er, at besparelser pa
offentlige udgifter pa et givet omrade vil give mulighed for
lavere skatter, og dermed vil borgerne i hvert fald i gennemsnit
have mulighed for at betale for private alternativer. Det vil dog
ikke forhindre, at der vil veere nogle, der foler, at de ikke har
mulighed eller lyst til betale (fuld pris) for bernepasningen.
Det vil kunne pavirke bade arbejdsudbud, indkomstfordeling
og de offentlige finanser.

En anden problemstilling, der opstar, hvis man ensker at ind-
regne konsekvenser af en given veekst 1 det offentlige forbrug,
er, hvad sammenligningsgrundlaget er. Skal man sammen-
ligne med det offentlige forbrugsniveau aret for eller definere
en “normal veekst”? Effekten af forskellige typer af offentligt
forbrug er uden tvivl forskellig, og det er derfor ogsa nedven-
digt at forholde sig til, hvordan en given veekst i det offentlige
forbrug fordeler sig. Og det er noget, der sjeldent er specifice-
ret i de mellemfristede planer.

Selv hvis der foreligger en konkret politisk beslutning om,
hvordan en given endring i de offentlige udgifter skal fores ud
i livet, er det ikke nedvendigvis lige til at indregne de mu-

lige effekter. Antag, at der foreligger en konkret beslutning i
Folketinget om i en arrsekke at ege bevillingerne med x mia.
kroner til bernepasning. Disse penge skal kanaliseres ud i
kommunerne, og det er ikke svert at forestille sig, at nogle af
pengene ultimativt ender andre steder end i bernehaverne.
Der vil opsta afvigelser mellem det planlagte og det realise-
rede forleb — en problemstilling, der er langt mindre relevant

i forhold til &ndringer i skattesystemet, hvor grundforlebet er
veldefineret (nemlig ved uendrede skattesatser og belgbsgraen-
ser). Selv i den situation, hvor pengene rent faktisk bruges pa
bedre bernepasning, vil effekten formodentligt atheenge af,
om pengene bruges pa feerre lukkedage, flere paedagoger eller
lavere egenbetaling.

En tredje og nok sa vaesentlig problemstilling er, at det er van-
skeligt at finde brugbare empiriske vurderinger af effekten af
offentlige udgifter, som umiddelbart kan anvendes i en makro-
gkonomisk sammenheng. Der ligger derfor ret oplagt en stor
og vigtig opgave i at undersege, om man kan komme fra ef-
fektstudier pa udvalgte omrader til retvisende og operationelle
bud pa dynamiske effekter, der kan indgé i makrogkonomiske
fremskrivninger og konsekvensberegninger.



Skal, skal ikke

Man kan diskutere, om vanskelighederne ved at vurdere de
dynamiske effekter af offentlige udgifter er sa store, at man ber
aftholde sig fra at indregne dem i makrogkonomiske fremskriv-
ninger og konsekvensberegninger. Men bare fordi usikkerhe-
den er stor, er det jo ikke det samme som, at de dynamiske
effekter er nul, og man kunne argumentere for, at det ville veere
bedre at leegge en vis effekt af offentlige udgifter ind.

I mangel af empirisk grundlag ma man i givet fald ty til
antagelser, der forekommer rimelige. Hvis man onsker at fa

en fornemmelse af nogle mulige storrelsesordner kunne man
eksempelvis veelge at antage, at effekten af &ndrede udgiftspo-
litiske rammer modsvarer effekten af eendringer i bundskatten.
Det ville konkret betyde, at de samlede ”dynamiske effekter” af
en senkning af bundskatten finansieret ved en seenkning af de
offentlige forbrug, pr. antagelse ville veere nul.

En klar ulempe ved en sddan regneregel” ville veere, at den
ikke er funderet i empirisk viden, og hvis den skal implemente-
res i forhold til fremskrivninger (og ikke bare i sammenlignin-
ger mellem forskellige scenarier), vil den forudseette, at man er
villig til at definere et ”neutralt” udgangspunkt, som man kan
vurdere den planlagte udgiftsramme i forhold til. En mulighed
kunne veere at anvende den gennemsnitlige historiske vaekst
eller en variant af det ”demografiske treek”.

Konsekvensberegninger i praksis

Traditionelt er det, som naevnt, kun de dynamiske effekter af
skattezendringer, der indregnes i de makrogkonomiske frem-
skrivninger og scenarieberegninger.

Effekten af eendrede skatter afhenger af mange ting, men i
praksis fokuserer en stor del af diskussionen pé arbejdsudbuds-
elasticiteten. Traditionelt leegger man sig med udgangspunkt i
et enkelt empirisk studie baseret pa data fra 1990’erne fast pa
en elasticitet i arbejdsudbuddet pa 0,1.

I litteraturen er fokus i hejere grad pa effekter pa den skat-
tepligtige indkomst, og typisk finder man her storre effekter.
Det kan der vaere mange grunde til, men blandt mulighederne
er, at der kan vere effekter pa produktiviteten. Af forskellige
grunde undlader man dog typisk at indregne sadanne effekter
i de makrogkonomiske beregninger, ligesom effekter pa sort
arbejde, migration osv. normalt ikke indregnes.

Arbejdsudbudselasticiteten er blevet grundigt debatteret, og
man kan forledes til at tro, at det er den eneste parameter, der
er relevant. Det er imidlertid en sandhed med modifikationer. I
praksis er det nedvendigt at supplere antagelsen om arbejdsud-
budselasticiteten med en raekke andre antagelser.

Som minimum er der tre forhold, man skal tage stilling til — ud
over arbejdsudbudselasticiteten.

For det forste skal man vurdere, hvor hurtigt en s&endring i skat-
terne slar igennem pé det enskede (eller strukturelle) arbejds-

udbud. Traditionelt antages det, at effekten indtreeffer, nar det
gkonomiske incitament endres. Det forekommer ukontrover-
sielt, men det kan ikke udelukkes, at der er en vis forsinkelse.
Det kan eksempelvis tage tid, for kendskabet til de eendrede
skatteregler er fuldt udbredt, og det kan kraeve overvejelser

og tilpasninger i dagligdagen, for man effektivt kan endre sit
arbejdsudbud.

En anden og maske vigtigere problemstilling er, at der ber skel-
nes mellem sndringer i det enskede arbejdsudbud og @ndrin-
ger i det faktiske arbejdsudbud. For personer, der er i beskeaefti-
gelse, og som ensker at arbejde flere timer, kan det tage tid, for
de finder sig et bijob eller et nyt job med mulighed for leengere
arbejdstid. Og for personer, der er uden for arbejdsmarkedet,
og som ensker sig beskeaftigelse, kan der ga tid, for de enten
finder beskeeftigelse eller bliver registreret som arbejdssegende
(arbejdslese).

Endelig for det tredje vil &ndringer i udbuddet sl igennem pa
efterspergslen med en vis forsinkelse. Forsinkelsen skyldes for-
skellige former for tilpasningsomkostninger og treegheder, fx i
forbruget, i virksomhedernes eftersporgsel efter arbejdskraft og
i lendannelsen. Derfor vil den faktiske beskaftigelse ikke stige
i samme tempo som det strukturelle arbejdsudbud — og der vil
opsta en forskel mellem faktisk og strukturel produktion.

Samlet vil reaktionen i gkonomien komme gradvist, og det vil
pévirke effekten pa sivel beskeftigelse som offentlige finanser.

Tilpasningshastigheden i den faktiske beskeftigelse fastleegges i
praksis af de estimerede sammenhenge i de makrogkonomiske
modeller som ADAM eller SMEC, og disse modeller kommer
ogsa med et bud pa effekten pa de offentlige finanser, bade pa
kort sigt og nar tilpasningerne har udspillet sig. I den model,
De @konomiske Rads formandskab anvender, SMEC, tager
det omkring fem ar, for det meste af tilpasningen er tilende-
bragt, mens det i ADAM tager omkring det dobbelte.

Den samlede effekt af en skattezendring afthenger dermed ikke
bare af antagelsen om arbejdsudbudselasticiteten, men ogsé
af antagelser om tilpasningen i det strukturelle og faktiske
arbejdsudbud og af de samlede modelegenskaber.

Effekten pa den strukturelle saldo

Effekten pé de offentlige finanser vil som folge af treeghederne
i okonomien afvige fra de effekter, der vil veere pa langt sigt.
Kortsigtede udsving i den offentlige saldo er som udgangs-
punkt ikke seerligt interessante, og derfor er fokus i den finans-
politiske styring i de senere ar i hejere grad flyttet over pa den
strukturelle saldo.

Den strukturelle saldo er vigtig for vurderingen af de offentlige
finansers sundhedstilstand, og efter budgetlovens vedtagelse
ogsa vigtig for vurderingen af de finanspolitiske malsetninger.

Den strukturelle saldo er en beregnet storrelse, der har til
formal at udtrykke stillingen pé de offentlige finanser, nir man



korrigerer for konjunktursituationen og andre midlertidige
forhold. I kontekst af beregninger af en skatteomlegning er
formalet med den strukturelle saldo at korrigere for de omtalte
kortsigtede tilpasninger.

Ifelge budgetloven skal den strukturelle saldo beregnes med
udgangspunkt i den faktiske saldo, som korrigeres for effekten
af, at konjunktursituationen ikke nedvendigvis er ”normal”.

Korrektionen sker med udgangspunkt i en budgetelasticitet,
der knytter storrelsen af den konjunkturelt betingede ubalance
sammen med den offentlige saldo. Finansministeriet vurderer,
at budgetelasticiteten i gennemsnit er omkring %. En forbed-
ring af konjunktursituationen med 1 pct.point (maélt ved det
sakaldte konjunkturgap) ferer alt andet lige til en forbedring af
den offentlige saldo med % pct. af BNP.

Budgetelasticiteten, der i beregningen af den strukturelle saldo
opfattes som en konstant, varierer imidlertid i praksis. Bud-
getelasticiteten varierer i praksis over tid, og er i evrigt ikke
uafhengig af, om en given @ndring i konjunktursituationen er
opstaet som folge af en a&ndring i renten, af eendrede eksport-
muligheder, eller om den opstar som felge af en ufinansieret
skattelempelse, der bade pavirker udbud og efterspergsel i
okonomien.

Antagelsen om en konstant budgetelasticitet kolliderer dermed
med den variable, modelberegnede storrelse. En afvigelse mel-
lem den antagne og den faktiske budgetelasticitet betyder, at
den strukturelle saldo, beregnet med den i budgetloven anviste
metode, kommer til at afspejle andet end det den er tilteenkt,
nemlig den underliggende stilling pé de offentlige finanser. Det
er selvsagt et problem, iser i situationer hvor den strukturelle
saldo i udgangspunktet ligger teet pa underskudsgraensen i
budgetloven.

Det er blandt andet for at undgé denne problemstilling, at De
@konomiske Rads formandskab foretreekker en anden bereg-
ningsform for den strukturelle saldo.

Afslutning

Det er forbundet med mange udfordringer at foretage vurde-
ringer af skattelettelser. Det gelder, uanset om de finansieres
af “rdderummet”, af lavere offentlige udgifter eller af andre
skatter. Som udgangspunkt ber man tilstreebe at lave retvisende
skon. Usikkerheden er stor, men det er ikke et argument for

at ignorere de mulige afledte ”dynamiske” effekter, hverken af
endrede skatter eller eendrede offentlige udgifter. Abenhed om
regneprincipper og -modeller og om beregninger, der illustre-
rer folsomheden, er essentiel. Konsekvensberegninger preesen-
teret med mange decimaler giver indtryk af, at der er tale om
en eksakt videnskab, hvilket det dbenlyst ikke er. Usikkerheden
taler for ydmyghed, men ber ikke atholde ekonomer fra at
levere regnestykker, der kan danne baggrund for den politiske
beslutningsproces.

Der er brug for bedre empirisk grundlag for at vurdere effek-
terne. De anvendte regneprincipper, modeller og metoder skal
til stadighed udvikles, dokumenteres og forklares, og resulta-
terne skal lobende konfronteres med den faktiske udvikling.
Alternativet til at regne pa ekonomisk-politiske indgreb ber
ikke veere at tvinge politikerne til at treeffe beslutninger i blinde.



