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Arsager til forskelle i opggarelserne af statens overskud de
seneste ar

Af Michael Nielsen

De seneste tre ar har opggrelserne af statens overskud i statsregnskabet henholdsvis
nationalregnskabet udvist store forskelle, iseer i 2015 er forskellen markant, hvilket har
faet en del opmaerksomhed fra bl.a. Eurostats, Finansministeriets og bankgkonomers

side.

Analysen ser pa udviklingen i statens overskud for perioden 2005 til 2015 som det opge-
res i statsregnskabet og nationalregnskabet og belyser arsagerne til de senere ars store
forskelle mellem de to opggrelser.

Analysens hovedkonklusioner:

Kontakt:

| en raekke ar har der veeret en forholdsvis teet sammenhaeng mellem statsregnskabets
0og nationalregnskabets opggrelser af statens overskud/underskud, men fra 2013 til
2015 har der veeret betydelige forskelle, og iseer i 2015 er forskellen pa 66 mia. kr. mar-
kant mellem de to saldoopggrelser.

Forskellen kan generelt henfgres til, at opggrelsesprincipperne for de to saldoopggarel-
ser afviger pa en raekke centrale omrader. Iseer pa skatte- og afgiftsomradet er der en
forskellig periodisering i de to saldoopggrelser, som pa kort sigt kan bevirke store for-
skelle i opggrelsen af skatteprovenuet, men pa laengere sigt vil disse forskelle blive
udjeevnet.

Den vigtigste arsag til forskellen i de to opgarelser fra 2013 til 2015 er ekstraordineert
store skatteperiodiseringer i nationalregnskabet. Dette skyldes iseer historisk store ud-
sving i provenuet fra skatten p& pensionsafkast, som i perioden har bevirket markante
skatteperiodiseringer pa op til ca. 35 mia. kr.

Selskabsskatter og personskatter samt moms mv. har hver iseer medvirket til skatte-
periodiseringer pa op til 10 mia. kr. fra 2013 til 2015.

@vrige faktorer, bl.a. korrektioner for det statsgaranterede kommunale udskrivnings-
grundlag og korrektioner for tilsagnsordninger, har ogsa bidraget til forskelle mellem de
to opgarelser af statens saldo pd i alt omkring 10 mia. kr. fra 2013 til 2015.
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Sammenhang mellem de to opggrelser af statens overskud/underskud
Nationalregnskabets opggrelse af statens overskud, ogsd kaldet statens nettofordringserhver-
velse, omfatter statens driftsindteegter og -udgifter samt kapitalindteegter og -udgifter. National-
regnskabsopgerelsen er baseret pa et omkostningsprincip, dvs. en opgerelse af det faktiske
forbrug ved statens forskellige aktiviteter pa det tidspunkt, hvor de gennemfgres, uanset beta-
lingstidspunkt.

Statsregnskabets opggrelse af statens overskud, ogsa kaldet statens DAU-saldo, omfatter sta-
tens driftsindteegter og -udgifter, anleegsudgifter og udlan. Statsregnskabsopgarelsen fglger
ogsa i vidt omfang et omkostningsprincip, men ikke i fuldt omfang,

De to opgarelser adskiller sig saledes ikke blot ved, at der i statsregnskabets opggrelse indgéar
finansielle poster som fx udlan, men ogsa ved forskelle i opgarelsen af bl.a. skatter og afgifter
samt en reekke andre poster, som vil blive belyst neermere i det fglgende.

Sammenhaengen mellem de to opggrelser af statens overskud i perioden 2005 til 2015 fremgar
af figur 1.

Figur 1 Sammenhangen mellem nationalregnskabets og statsregnskabets opgerelse af statens
overskud/underskud
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| perioden 2005-2008, dvs. arene op til finanskrisen, udviser savel nationalregnskabets som
statsregnskabets opggrelse af statens saldo et arligt overskud, der i gennemsnit udggr ca. 80
mia. kr. ifglge nationalregnskabet og 90 mia. kr. ifglge statsregnskabet.

Som falge af finanskrisen udviser savel nationalregnskabets som statsregnskabets opggrelse af
statens saldo et stort underskud i perioden 2009-2012. Underskuddet er ifglge nationalregnska-
bet pa gennemsnitligt ca. 48 mia. kr. i perioden, mens underskuddet i gennemsnit opgares til 57
mia. kr. i statsregnskabet.

Over hele perioden 2005 til 2012 udger den kumulerede forskel pa de to opgarelser for staten
saldo kun ca. ¥ mia. kr. Set over denne 8 arige periode, fgr og under finanskrisen, er de to
opggrelser altsa stort set sammenfaldende. Dog er der enkelte ar med noget starre afvigelser.

Anderledes ser det ud for perioden 2013-2015, hvor der viser sig en betydelig starre forskel
mellem nationalregnskabets og statsregnskabets opggrelse af statens saldo. Nationalregn-
skabsopggrelsen udviser et arligt underskud pa i gennemsnit ca. 13 mia. kr., mens statsregn-
skabsopggrelsen i gennemsnit udviser et overskud pa ca. 13 mia. kr. Der er for hvert af arene
sdledes i gennemsnit en forskel pa de to opgerelser for staten pa hele 26 mia. kr. i denne peri-
ode.
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Iseer i 2015 er forskellen p& de to opgarelser historisk stor. Forskellen udger 66 mia. kr., idet
nationalregnskabets opgarelse af statens saldo udviser et underskud pa 38 mia. kr., mens
statsregnskabets opggrelse omvendt udviser et overskud pa 28 mia. kr.

Bl.a. Eurostat, Finansministeriet og bankgkonomer har udvist stor interesse for, hvilke faktorer
der kan forklare disse relativt store forskelle. Arsagerne til den store forskel i de to opggrelser af
statens saldo i perioden 2013 til 2015, og seerligt i 2015, er temaet for denne analyse.

Fire hovedfaktorer bag forskellene mellem de to opggrelser

Analysen af forskellene i de to opggrelser af statens saldo tager udgangspunkt i de oplysninger,
Danmarks Statistik indberetter til EU-kommissionen (Eurostat) to gange arligt i forbindelse med
de sakaldte EDP-indberetninger (Excessive Deficit Procedure). EDP-indberetningerne bruges til
overvagning af, at EU-landene hverken har offentlige underskud over 3 pct. af BNP eller brutto-
geeld pé over 60 pct.

De vigtigste faktorer, der bidrager til forskellene mellem de to opggrelser af statens saldo i
2012-2015, er angivet i tabel 1.

Tabel 1 Hovedfaktorer ved overgangen fra statsregnskabets til nationalregnskabets opgarelse af statens
overskud/underskud for perioden 2012-2015

2012 2013 2014 2015
Mia. kr.

Statsregnskabets saldo for staten................ -75,7 58 6,7 284
Korrektion for finansielle transaktioner —............ 0,5 04 2,8 1,3
Korrektion for skatteperiodiseringer ................ 73 -16,4 30,7 -42,9
Korrektion for sektorafgreensning .................. 0,3 -0,2 -1,8 -3,6
@vrige korrektioner ... 1,2 -14,2 -14,0 21,1
Nationalregnskabets saldo for staten............. -67,3 -24.6 24,4 -37,8

Kilde: Oktober 2016 EDP-indberetningen. Den fulde danske EDP-indberetning til EU-kommissionen kan ses pa www.dst.dk/offentligefinanser.

De fire hovedfaktorer er:

e Korrektioner for finansielle transaktioner, dvs. finansielle transaktioner, der indgar i
statsregnskabets saldo for staten som fx udlan, erhvervelse af finansielle aktiver mv.
Disse finansielle transaktioner indgar ikke i nationalregnskabsopgarelsen af statens
saldo, der alene omfatter driftsindtaegter og -udgifter samt kapitalindteegter og -udgifter.

e Korrektioner for skatteperiodiseringer. Skatteperiodiseringer daekker over en forskel-
lig tidsmaessig henfgring af skatter og afgifter i de to opgarelser. | henhold til national-
regnskabets retningslinjer (nationalregnskabsmanualen ESA 2010) skal skatter og af-
gifter opggres i optjeningsperioden. Optjeningsperioden er den periode, som en skats
eller afgifts udskrivningsgrundlag vedrarer. | statsregnskabet opggares skatter og afgifter
derimod efter forfaldstidspunktet, dvs. det tidspunkt, hvor skatten eller afgiften er er-
hvervet set fra det offentliges side.

o Korrektioner for sektorafgreensning, der afgreenser de enheder, der skal tilfgjes i
nationalregnskabsopggrelsen for staten, da de ikke indgar i statsregnskabsopgarelsen.
Det drejer sig bl.a. om universiteter, gymnasier og erhvervsskoler med selvsteendige
regnskaber, Danmarks Radio og Folkekirken. Hertil kommer institutioner, der er pa
statsregnskabet, men ikke skal indgd i nationalregnskabets opgerelse for staten. Det
geelder fx Statens Serum Institut og Lufttrafiktjenesten, der saelger deres varer og tjene-
ster.

e @vrige korrektioner omfatter korrektioner i relation til tilsagnsordninger om fremtidige
udgifter, korrektioner for det statsgaranterede kommunale udskrivningsgrundlag, der gi-
ver kommunerne sikkerhed for indkomstskatteprovenuet og korrektioner fra afskrivning-
er til investeringer.
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Som det fremgar af tabel 1 og som illustreret i figur 2, er det iseer korrektionen for skatteperiodi-
seringer og de gvrige korrektioner, der forklarer de forholdsvis store forskelle mellem de to op-
garelser af statens saldo i perioden 2013-2015.

Figur 2 Hovedarsager til forskellen mellem nationalregnskabets og statsregnskabets opggrelse af saldoen for
staten
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Korrektionen for skatteperiodiseringer - den vigtigste faktor

Korrektionen for skatteperiodiseringer er den primzere arsag til forskellen mellem de to opgarel-
ser af statens saldo, jf. figur 2 og tabel 1. | 2015, hvor forskellen er starst, forklarer skatteperio-
diseringen ca. 70 pct. af forskellen.

Tabel 2 Hovedfaktoren "skatteperiodiseringer” opdelt pa 3 underkomponenter.
2012 2013 2014 2015
Mia. kr.
Korrektion for skatteperiodiseringer ......... 73 -16,4 30,7 -42,9
Pensionsafkastskatter ........................ 53 234 34,4 -30,6
Selskabsskatter ... -15 -39 -10,5 1,7
Personskattermv....................ooo 35 10,9 6,8 -4,6

Iseer pensionsafkastskatter, selskabsskatter og personskatter, herunder moms mv., bidrager til
skatteperiodiseringerne. Af disse er det pensionsafkastskatten, der er arsag til langt de starste
afvigelser mellem de to opggarelser i perioden 2013-2015, jf. tabel 2 og figur 3.

Figur 3 Dekomponering af hovedfaktoren ”Skatteperiodiseringer”
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| 2012-2015 indbragte pensionsafkastskatten mellem 20 og 54 mia. kr., svarende til mellem
2,0 og 5,5 pct. af de samlede skatter, jf. figur 4. Pensionsafkastskatter udger altsa en forholds-
vis begraenset andel af de samlede skatter.
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Da afkastet af pensionsopsparing kan svinge meget kraftigt fra &r til ar - iseer p& grund af aen-
dringer i aktiekurserne og kursgevinster pa obligationer og afledte aktiver - kan der imidlertid
veere betydelige udsving i provenuet fra skatten pa pensionsafkast. De kraftige stigninger i ak-
tiekurserne i 2012 og hgje kursgevinster pa obligationer og afledte aktiver i 2014 medfarte séle-
des en ekstraordineer stor stigning i indtaegterne fra pensionsafkastskatten i disse ar.

Figur 4 Hovedgrupper af skatter i pct. af samtlige skatter
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Pensionsafkastskatten forfalder i 1. halvdel af aret efter indkomstaret, og da statsregnskabs-
opggrelsen benytter forfaldstidspunktet, og nationalregnskabsopggrelsen benytter optjenings-
tidspunktet, bevirker de historisk store udsving i provenuet fra skatten p& pensionsafkast i peri-
oden 2012-2015 ogsa ekstraordinaert markante skatteperiodiseringer p& op til ca. 35 mia. kr., jf.
tabel 2.

Provenuet fra selskabsskatterne, varierer ligeledes fra ar til &r, men i veesentligt mindre om-
fang end pensionsafkastskatteprovenuet. Andelen varierer mellem 5,5 og 6,0 pct. af de sam-
lede skatter, jf. figur 4. Selskabsskatterne forfalder dels som aconto indbetalinger i Igbet af ind-
komstaret, dels som restskatter senest ultimo november aret efter indkomstaret. Det medfgrer
en skatteperiodisering pa ca. 8 mia. kr. i 2015, jf. tabel 2.

Personskatter samt moms mv., udggr den stgrste del af de samlede skatter. Andelen udgar
ca. 90 pct. og varierer kun i begraenset omfang. Disse skatter og afgifter forfalder i hovedtraek
primaert som indbetalinger i lgbet af indkomstaret og for en mindre dels vedkommende primo
aret efter indkomstaret. Der er saledes forholdsvis begreensede skatteperiodiseringer fra denne
store gruppe af skatter, som i 2015 udggr ca. 5 mia. kr., jf. tabel 2.

@vrige korrektioner - den naestvigtigste faktor

Den anden hovedfaktor, der bidrager til forklaring af de forholdsvis store forskelle mellem de to
opggrelser af statens saldo i perioden 2013-2015, er de gvrige korrektioner, se tabel 1 og figur
2.1 2015, hvor forskellen er starst, forklarer de gvrige korrektioner ca. 30 pct. af forskellen.

De gvrige korrektioner bestar af 3 forskellige underkomponenter, som fremgar af tabel 3 og
illustreret i figur 5.
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Tabel 3 Hovedfaktoren "@vrige korrektioner” opdelt p& 3 underkomponenter

2012 2013 2014 2015

Mia. kr.

@vrige korrektioner. ... 1,2 -14,2 -14,0 21,1
Korrektion for tilsagnsordninger ................... 3,3 2,4 -1,9 -13,6
Korrektion for det statsgaranterede kommunale
udskrivningsgrundlag ... 0,3 94 -8,6 5,4
Korrektion fra afskrivninger til investeringer ......... 2,3 2,4 -3,6 2,1

Korrektionen for tilsagnsordninger bidrager iseer i 2015 til forklaring af den forholdsvis store
forskel mellem de to opggrelser af statens saldo. | alt udggr tilsagnsordningerne ca. 20 pct. af
forskellen mellem de to opggrelser i 2015.

Tilsagnsordninger er kendetegnet ved, at staten i finansaret indgar en retligt bindende forpligt-
else om at udbetale tilskud, hvor en del af udbetalingerne falder i senere finansar. Som eksem-
pel kan naevnes erhvervssubsidier og investeringstilskud pa boligomradet. | statsregnskabet
udgiftsfares hele tilsagnet om tilskud i det ar, hvor tilsagnet gives af hensyn til den udgiftspoliti-
ske styring.

Korrektionen for tilsagnsordninger i nationalregnskabet foretages, sa opgerelsen reflekterer de
faktiske udgifter og ikke de belgb, der politisk er besluttet afsat i et givet ar i statsbudgettet.

Nar korrektionen for tilsagnsordninger er negativ i nogle ar, betyder det, at de faktiske udgifter,
der indgdr i nationalregnskabet, er stgrre end tilsagnene pa arets statsregnskab. Dvs. at be-
holdningen af tilsagn bliver reduceret, hvilket isaer gar sig geeldende i 2015, hvor der er tale om
en ekstraordinaer justering af beholdningen af tilsagn pa boligomradet.

Figur 5 Dekomponering af hovedfaktoren "@vrige korrektioner”
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Korrektionen for det statsgaranterede kommunale udskrivningsgrundlag, forklarer ca. 30
pct. af forskellen mellem de to opggrelser af statens saldo i 2013 og ca. 10 pct. i 2015.

Baggrunden for denne korrektion er, at nationalregnskabet benytter kommunernes faktiske
indkomstskatteprovenu baseret pd en opgerelse fra SKAT. | statsregnskabet indgar derimod
skatteprovenuet, der fremgar af de kommunale budgetter, og som helt eller delvist er baseret pa
et statsgaranteret udskrivningsgrundlag, der giver kommunerne budgetsikkerhed for indkomst-
skatteprovenuet. Korrektionen for det statsgaranterede kommunale udskrivningsgrundlag er ud-
tryk for forskellen mellem disse to skatteopgarelser.

Nar korrektionen for det statsgaranterede kommunale indkomstskatteprovenu er negativ, bety-
der det, at statsgarantien er hgjere end det faktiske skatteprovenu, hvilket betyder, at kommu-
nerne modtager en overfarsel fra staten og dermed har vundet p& statsgarantien. | absolutte tal
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udgear denne korrektion ca. -9 mia. kr. i bdde 2013 og 2014 og ca. -7 mia. kr. i 2015. Kommu-
nerne har saledes vundet ca. 25 mia. kr. pa statsgarantien i perioden 2013 til 2015.

Den sidste korrektion fra afskrivninger til investeringer bidrager i begraenset omfang til for-
klaring af forskellen mellem de to opggarelser af statens saldo, i 2013 ca. 8 pct. og i 2015 kun 3
pct. Korrektionen foretages, fordi nationalregnskabsopggrelsen skal reflektere de samlede
statslige investeringsudgifter. | statsregnskabet, der i vidt omfang baseres pa et omkostnings-
princip, udgiftsfares alene afskrivningerne p& investeringerne (dvs. forbruget af aktivet) og ikke
de samlede investeringsudgifter i finansaret. Nar korrektionen fra afskrivninger til investeringer
er negativ i nogle ar, betyder det, at investeringsudgifterne er starre end afskrivningerne i fi-
nansaret.
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