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SUMMARY: In this article the political decisions of public expenditures are compared
with the private consumers decisions of consumption-level and -composition. This
analogy is used to derive a rule for how to make priorities between different expendi-
ture programs in the budget process. The public expenditure policy is being conducted
on the basis of a continuous process of new proposals of expenditure programs coming
up in the different sectors and implementation of cutback-plans for the whole budget.
Analysis as a background for these expenditure policy decisions can be helpfull, and
proposals of the content of such analysis are made at the end of the article.

1. Beslutninger om udgiftsnivean og -sammenhang

Politiske beslutninger om allokering og fordeling

Storrelsen og sammensatningen af de offentlige udgifter besluttes lsbende af folke-
ting, amtsridd og kommunalbestyrelsen som led i de arlige budgetlzegninger for staten
og kommunerne. De valgte politikere tager hermed stilling til det samlede offentlige
forbrug opfattet bredt, dv.s. incl. udgifterne til indkomstoverfarslerne,

Med den demokratiske styreform, der er gaeldende i Danmark, og via den intense of-
fentlige debat om budgetspergsmal kanaliseres befolkningens preferencer pa denne
mdde til beslutninger om allokering af ressourcer til produktion af offentlige service-
ydelser. Ligeledes formidles befolkningens preferencer om den offentlige sektors om-
fordeling af forbrugsmuligheder, som finder sted ved hjzlp af indkomstoverfarslerne
i et samspil med skatter og afgifter og prispolitikken for de offentlige serviceydelser.

I public choice-litteraturen er det neermere analyseret, hvor godt eller darligt befolk-
ningens preferencer omsaettes til allokerings- og fordelingsbeslutninger ved brug af
forskellige afstemnings- og valgprocedurer. Heri indgdr ogsd teorierne om eventuel
misreprasentation af preferencer pd grund af bl.a. embedsapparatets/bureaukrater-
nes pavirkning af beslutningssituationen (»agenda«-kontrol m.v.). Under visse anta-
gelser kan det imidlertid vises, at den almindelige demokratiske afstemningsform med
simpelt flertal medferer, at det er medianvalgerens preferencer, der folges.

lagttager man den begrensede reelle spaendvidde mellem de udgiftspolitiske dispo-
sitioner under regeringer af forskellig observans (og tilsvarende i kommuner med borg-
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mestre af forskellig partifarve) leder det frem til en opfattelse af forholdsvis ensartede
udgiftspolitiske preferencer for store grupper i befolkningen, som kommer til udtryk
i en accept af beslutninger, baseret pA medianvalgerens preferencer. (Man kan popu-
lzert kalde medianvaelgerteoremet for teorien om Det Radikale Venstres indflydelse i
dansk politik).

Sammenligning med den private forbruger

Pi det grundlag kan det vaere rimeligt at sammenligne beslutninger om det samlede
offentlige forbrug med en privat persons valg af forbrugsniveau og forbrugssammen-
seetning ud fra preferencer, budgetrestriktion og relative priser. Implicit svarer det til at
antage, at der som grundlag for de udgiftspolitiske beslutninger benyttes en nyttefunk-
tion vedrerende offentligt forbrug, svarende til medianvalgerens preferencer, jfr. oven-
for.

Denne analogi mellem den politiske beslutning om sterrelse og sammensztning af
det offentlige forbrug (incl. indkomstoverfersler) og den private persons forbrugsvalg
kan udnyttes til to ting.

For den private forbruger gzlder den velkendte regel om, at det marginale substitu-
tionsforhold mellem to goder (d.v.s. hvor meget den pag=ldende er villig til at opgive
af gode | for at fa en (lille) ekstra enhed mere af gode 2) er lig med de relative priser mel-
lem de to goder i det optimale forbrugspunkt (nyttemaksimering under en budgetre-
striktion). Denne regel kan overszettes til en marginalnytteregel for sammenszetningen
af det offentlige forbrug, som siger, at den marginale nytte af den sidst anvendte krone
pa hvert sektoromrade skal veere ens. Det betyder, at det marginale substitutionsfor-
hold mellem sektorer skal svare til de relative omkostninger ved produktion af en ydel-
sesenhed i hver af sektorerne. Marginalnyttereglen kombineres i nzeste afsnit med den
sikaldte satellitmodel, hvoraf en mere operationel fortolkning kan udledes.

Analogien kan ogsa benyttes til at besvare et spergsmal om, hvorfor der er behov for
at @endre pa en gang lagte budgetter. Andrede udgiftspolitiske dispositioner kan sile-
des begrundes ud fra

— endringer i preferencerne vedrerende de offentlige udgifter i takt med zndringer i
produktionsforhold, demografi og livsmenstre

— zendringer | budgetrestriktionen for de offentlige udgifier afhangigt af den ferte,
overordnede akonomiske politik

— aendringer i de relative omkostninger mellem sektorerne i den offentlige sektor iszer
som felge af en forskellig produktivitetsudvikling,.

En siddan beskrivelsesmodel kan benyttes til at forklare udviklingen i de samlede of-
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fentlige udgifter ud fra samspillet mellem den generelle ekonomiske udvikling og n-
dringerne i samfundsforholdene igvrigt (udgiftsbehovsmodellen som forklaring af
den offentlige sektors vaekst). Specielt kan malseetningen om nulvakst i resten af fir-
serne overszettes til en konstant budgetrestriktion, inden for hvilken der gennemfores
omprioriteringer som felge af ndringer i preferencer og en forskellig produktivitets-
udvikling i de forskellige dele af den offentlige sektor.

2, Budgetprocessen

Satellitmodellen og marginalnyttereglen

Befolkningen preferencer med hensyn til allokering og fordeling kanaliseres som
nzvnt via den politiske proces til beslutninger om udgiftsniveau og -sammenhzng.
Budgetprocessen er det vaerktaj, som benyttes til at fi truffet disse udgiftspolitiske be-
slutninger. | forbindelse med den samlede budgetlaegning tvinges man til at prioritere
mellem udgiftsformal, ogsa vedrerende f.eks. de statslige, lovbundne udgifter (folke-
pension m.v.), som ikke direkte bevilges pi finansloven,

I enhver budgetrunde foregar der en intens rapportering op og ned igennem det hie-
rarkiske system, som forvaltningen er organiseret efter. Dette hierarkiske system kan
f.eks. fremstilles som en sakaldt »satellitmodel«, jfr. figur 1, hvor statens omrade med
undervisningsministeriet som hovedeksempel er vist. Tilsvarende figurer kan tegnes
for en amtskommune og en kommune.

Den centrale ide i satellitmodellen er, at man kan opdele forvaltningen med tilhoren-
de udgiftsomrader i en rekke hierarkisk organiserede lag. I hvert lag har en budgetko-
ordinerende enhed ansvaret for budgettet, som opdeles pa delomrader, der udger satel-
litterne, Feks. er budgetdepartementet som sekretariat for finansministeren ansvarlig
for koordineringen af det samlede statslige budget, opdelt pa udgiftsomrader svarende
til sektorministerierne. Det udger averste lag for statens omride. Langere nede i hier-
arkiet er f.eks. Direktoratet for de Videregdende Uddannelser ansvarlig for koordine-
ringen af budgettet for de videregiende uddannelser, opdelt p4 satellitterne universite-
ter/hovedomrader.

Reglen om ens marginal nytte af den sidste anvendte krone pa hvert udgiftsomrade
kan nu overszttes til satellitmodellens systematik. I ethvert lag i satellitmodellen er der
som led i den udgiftspolitiske prioritering behov for, at den budgetkoordinerende en-
hed lebende foretager

— en prioritering pa tveers mellem de delomrdder, der udgor »satellitterne« i forhold
til den pagaeldende budgetkoordinerende enhed for at sikre, at den marginale nytte
af de bevilgede udgifter er ens for hvert delomrade
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Fig. 1. »Satellitmodellen« anvendt for statens omrdde med undervisningsministeriet
som hovedeksempel

— en prioritering pd langs inden for det enkelte delomrdde (den enkelte satellit) med
hensyn tilrangordning af de planlagte aktiviteter efter faldende nytte; dette eri prin-
cippet det underliggende lags (delomradets) eget ansvar, men den budgetkoordine-
rende enhed i det her betragtede lag ma have indsigt i denne rangordning for at kun-
ne kontrollere, at det projekt, der f.eks. ved en merbevilling eller i en spareproces an-
gives at vere det marginale, vitterligt ogsd er det med lavest nytte, og for i det hele
taget meningsfuldt at kunne foretage prioriteringen pa tvars.

Begréhﬁrne »prioritering pa tveers« og »prioritering pa langs« er sogt illustreret pa
figur 2,

Merudgifter og besparelser

Sperger man en tilfzeldig forbruger om vedkommendes nyttefunktion og marginale
substitutionsfoerhold, fir man nappe noget svar. Tilsvarende er der n22ppe mange poli-
tikere, der tenker i marginale nytter »pa tvaers« og »pd langs« i sektorer. Ikke desto
mindre kan begrebsapparatet veere nyttigt at reesonnere ud fra, nar man analyserer,
hvordan den udgiftspolitiske prioriteringsproces forleber i praksis.

Lenhver budgetrunde finder der en intens dialog sted mellem de forskellige lag i sa-
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Fig. 2. Prioritering pd tveers og pd langs i en budgetkoordinerende enhed.

tellitmodellen. Denne dialog forestds af de pagaeldende embedsmand under den poli-
tiske ledelses ansvar, Normalt vil de budgetkoordinerende enheder i ethvert lag i satel-
litmodellen se det som sin opgave at holde igen pA udgifterne til de enkelte satellitter for
at fa en samlet ramme overholdt. Og satellitternes normale adfaerd vil vare at sege at
opna merbevillinger/undga besparelser.

Dialogen herom sker naesten altid pa baggrund af nogle konkrete projektforslag,
som enten skal spares veek eller opna en merbevilling. Det er igennem — den i sidste en-
de politiske — stillingtagen til disse budgetzendringsforslag, at den konkrete vurdering
af de marginale nytter finder sted. Og i den forbindelse er det, at det foran beskrevne
begrebsapparat er nyttigt.

For at undga inkrementalisme, hvor prioriteringen alene vedrorer de marginale pro-
jekter uden sammenhzng med totalen, er det siledes en nadvendig forudsatning, at
de budgetkoordinerende enheder i de forskellige lag i satellitmodellen har den forned-
ne indsigt i »prioriteringen pa langs«. Ellers opstar det velkendte f2nomen med, at en
satellit fremdrager et meget hejt prioriteret projekt som besparelsesobjekt for at pavise
det umulige i besparelser pa netop denne satellits omride, Det er den budgetkoordine-
rende enheds ansvar gennem sin indsigt i »prioriteringen pa langs« inden for »satellit-
tens« omrade at »afslere« en sadan strategi.

I det hele taget er taktisk adfzrd en uadskillelig del af budgetprocessen, da der — i
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modszetning til tilfaeldet med den private forbruger — jo er mange akterer involveret
i den offentlige budgetproces med delvis konfliktende mal. Iseer vil de, der forvalter et
omrade, ofte have flere ensker om aktivitet pa dette felt end medianveelgeren. Dette fae-
nomen er baggrunden for teorierne om bureaukratadfeerd som forklaring af veekst i
den offentlige sektor og altsa dermed implicit om misrepraesentantion af befolknin-
gens preferencer.

Dentaktiske adfzerd i forbindelse med besparelsesprocessen sammenlignes ofte med
det spilteoretiske eksempel »Fangens dilemma«.! Fangerne er her »satellitterne«, der
skal veelge, om de vil naegte at samarbejde med den budgetkoordinerende enhed, der
vil gennemfeore besparelser (svarer til at fangerne hver for sig tilstér) eller ikke. AT hen-
syn til denne spilteoretiske situation er det som regel altid nedvendigt, at besparelser
samles i »pakker«, hvor alle udgiftsreduktioner vurderes under et. Endvidere mi initia-
tivet til besparelser tages af den budgetkoordinerende enhed.

Merudgifter opstdromvendt typisk i de enkelte sektorer og kommer ind i budgetpro-
cessen via opbygningselementet i budgetdialogen.

ZAndringer i de »en gang lagte budgetter« (jfr. foran) finder derfor sted via merud-
gifter til nye projekter, der »dukker op« i sektorerne, og som viser sig at have hajere nyt-
te end det marginale projekt i sektoren. Med mindre det samlede udgiftsniveau skal
oges, ma der herefter gennemfores en besparelsesrunde, hvor de marginale projekter
med lavest nytte pa de enkelte sektoromrader skares vaek. Herunder kan »prioriterin-
gen pa tvaers« blive zendret. Merudgifter og besparelser er siledes permanente foreteel-
ser, der resulterer i nedvendige omprioriteringer bade i en vazkstsituation og som nu
under nulvakst.

3. Et beslutningsgrundlag for udgiftspolitikken

Krav til et beslutningsgrundlag

Formalet med at udarbejde et beslutningsgrundlag for udgiftspolitikken er at levere
et materiale, der i en eller anden forstand »eger gennemsigtigheden« for alle aktererne
i den politiske proces, siledes at de politiske beslutninger kan treeffes pa et mere oplyst
grundlag. Den politiske beslutningsproces karakteriseres ganske vist af mange som vae-
rende turbulent og ad hoc-praeget. Men det udelukker pa den anden side ikke, at man
kan tilstrabe sterre rationalitet/sterre gennemsigtighed.

Det er imidlertid vigtigt at gere sig klart, at der i enhver politisk beslutningssituation

1. To fanger, der har vacret feelles om en forbrydelse, skal hver for sig veelge strategi, om de vil til-
sta og vidne mod partneren, eller nzegte sig skyldig. For den enkelte er det gunstigst at tilst, for-
udsat partneren ikke gor det (amerikanske retsregler). Tilstar de begpe, taber de begge maksi-
malt.
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er begraznset plads tidsmazssigt og mentalt med hensyn til, hvad der kan kaperes. Det
geelder bade for politikerne selv og for den offentlige debat i medierne, som er grundla-
get for, at befolkningens — og herunder medianveelgerens — preferencer afdakkes.
Endvidere drefer politiske besluininger sig altid om konkrete foranstaltninger, der skal
gennemfores inden for en overskuelig tid. Disse to forhold ma tages i betragtning, nar
der udarbejdes beslutningsgrundlag. [ modsat fald ender de udarbejdede analyser m.v.
som rapporter pa en hylde uden relevans for den faktiske beslutning.

Indholdet af et beslutningsgrundlag for udgiftspolitikken

Medianveaelgerens preferencer oversaettes som omtalt ved hjzelp af budgetprocessen
til udgiftspolitiske beslutninger. Embedsapparatet forestdr dette under den politiske le-
delses ansvar. Ideelt set foregér prioriteringen af de konkrete projekter »pa tvaers« og
»pd langs« i alle lag i satellitmodellen ud fra disse preferencer.

For den overordnede udgiftspolitik er der — ikke mindst med henblik pa de indle-
dende overvejelser for totalrammefastsaettelse m.v. — pa den baggrund behov for et be-
slutningsgrundlag, der belyser felgende:

a. Den makroekonomiske problemstilling, herunder spillerummret for det samiede
udgiftsniveau samt kravene til udgiftspolitikkens strukturforbedrende indhold
(zndret uddannelsesmenster, teknologifremme etc.) )

b. Udviklingstendenserne for aktivitet, standard/produktivitet og realudgifter pa alle
de store udgiftsomrader med eksisterende politik

c. Spillerummet for sektorpolitikken/udgiftspolitikker pa alle sterre udgiftsomrader
med tilherende ekonomiske analyser og styringsovervejelser

d. Mulige forslag til omprioriteringer mellem udgiftsomrider (d.v.s. mellem »satellit-
terne« i de forskellige lag i satellitmodellen) i form af konkrete besparelsesforsiag
(en »skyg'gesparepIan«) og reserver til visse nye udgiftsformal; nettoresultatet af be-
sparelser og reserver skal svare til den overordnede be:‘.]utnin_g om udgiftsniveau.

Spillerummet for det samlede udgiftsniveau (pkt. a) drejer sig om at fa fastlagt bud-
getrestriktionen for de offentlige udgifter, jvf. foran (stabiliseringsdimensionen af ud-
giftspolitikken). Endvidere vil der ofte ud fra de makroskonomiske problemer kunne
stilles krav til udgiftspolitikken, der ogsa vedrerer allokering og fordeling. Feks. er der
aktuelt et behov for omleegning/udbygning af voksenuddannelserne for at undgi »fla-
skehalsproblemer« pé arbejdsmarkedet i forbindelse med den stzerke vaekst i produk-
tionen,

Punkterne b og ¢ er det analytiske forarbejde for at kunne udarbejde pkt. d, som er
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den konkrete omprioriteringsplan (allokering og fordeling) inden for den givne bud-
getrestriktion (stabilisering). Disse punkter uddybes narmere nedenfor.

Et beslutningsgrundlag som punkterne a-d produceres i @jeblikket i mere eller min-
dre komplet form i finansministerens regie. Iszer punkterne b, c og d vil dog kunne brin-
ges videre frem, bl.a. ved en forbedring af modelberedskabet (budgetmodel og lovmo-
del, se Budgetdepartmentet, smatryk 24; 1981 og Lovmodelradets beretning; 1985) til
brug for den offentlige udgiftspolitik og ved i hojere grad at udnytte skonomisk-teore-
tiske betragtninger vedrorende udgiftspolitikken, jvf. nedenfor.

Fire hovedudgiftsomrdder
Som grundlag for behandling af punkterne b, c og d kan det vaere nyttigt at foretage
en opdeling af de samlede offentlige udgifter i fire hovedudgiftsomrader:

1. Indkomstoverfersler til personer
2. Serviceydelser til personer/familier (SUS, kultur)
3. Trafik, kommunikation, forsyning, miljebeskyttelse o.l.
4. @vrige omrader, dv.s.
— offentlig administration
— forsvar og justitsveesen
— erhverv og arbejdsmarked
— Grenland og Feereerne og U-landsbistand.

Hver af disse fire hovedomrader er siledes kendetegnet ved forskellige @kono-
misk-teoretiske og styringsmaessige karakteristika af betydning for indholdet af det
udgiftspolitiske beslutningsgrundlag. [ det felgende gennemgas derfor udviklingsten-
denser (pkt. b ovenfor) og spillerum for udgiftspolitikken/sektorpolitik ken plus oko-
nomiske analysebehov (pkt. ¢) pa disse fire hovedudgiftsomrader.

Udviklingstendenser, spillerum og ekonomiske analyser

Indkomstoverforslerne til personer udger sammen med skatter og afgifter og pris-
politikken for de offentlige serviceydelser instrumenterne til varetagelse af den offent-
lige sektors omfordeling af forbrugsmuligheder (fordelingsdimensionen af udgiftspo-
litikken).

Der er behov for at analysere udgiftsudviklingen med eksisterende politik, d.v.s,
trends for modtagere, storrelsen af ydelserne og eventuelle indkomstafhzngighedsreg-
ler (budgetmodellens struktur), jvf. pkt. b ovenfor. Spillerummet for udgiftsniveauet
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kan afdzkkes (pkt. ¢) ved at variere pa disse faktorer (d.v.s. modtagerkreds, maksi-
mumsydelser og indkomstafhaengighed), f.eks. i forbindelse med en sendret arbejdsde-
ling for indkomstoverferslerne til personer i forhold til private opsparings- og forsik-
ringsordninger, familiemaessige forpligtelser og privat velgerenhed, Som beslutnings-
grundlag herfor er der behov for at foretage fordelingsanalyser af forskellige familiety-
pers forbrugsmuligheder m.v. (familicindkomstmodel i lovmodellen).

Som for indkomstoverfarslerne kan bruttoudgiftsudviklingen for serviceydelserne
til personer/familier analyseres (pkt. b) ud fra udviklingeniden bagvedliggende aktivi-
tet og standard (trends for antal bern i daginstitution, zldre pa plejehjem, eleveriun-
dervisningssektoren etc. og personaleforbruget hertil, jvf. budgetmodellen).

Spillerummet for udgiftsudviklingen (pkt. ¢} drejer sig herefter dels om at a&ndre pa
deekning og standard (bruttoudgifter) og dels om at zndre pa omfanget af brugerbeta-
lingen og dermed nettoudgifterne. Sidstnzevnte mulighed vedrerer som ovenfor navnt
ogsd fordelingspolitikken. Owvervejelser om endret brugerbetaling kan ekono-
misk /teoretisk relateres til en afvejning mellem de direkte brugerbenefit (begrunder
brugerbetaling) og positive, eksterne benefit i bred forstand for alle andre i samfundet
(begrunder skattefinansiering).

Sektorerne trafik, kemmunikation, forsyning, miljebeskyttelse o.l. er karakteriseret
af naturlige monopolforhold pa produktionssiden (betydelige stordriftsfordele). Ydel-
serne szlges som regel under markedslignende forhold.

Bruttoudgiftsudviklingen kan analyseres ud fra budgetmodellens systematik (pkt.
b). Imidlertid spiller nettoudgifterne den veesentligste rolle udgiftspolitisk set. Prispo-
litikken kan enten fastlazgges ud fra »en hvile i sig selve-strategi eller ud fra en akcept
af et velfzerdsekonomisk (eller fordelingspolitisk) begrundet driftsunderskud. I sam-
me forbindelse spiller prisstrukturen (faste og variable led, tidsprofil, geografi) en stor
rolle.

Eftersporgslen under givne prisforhold er som hovedregel afgarende for aktivitets-
udviklingen. Det udgiftspolitiske spillerum (pkt. ¢) vedrerer derfor isser — foruden
fastlaeggelse af prispolitikken — pavirkning af produktiviteten og i sammenhzng her-
med investeringsbeslutningerne. Det er ikke mindst vedrerende investeringerne, at der
ipraksiser udarbejdet det mest omfattende beslutningsgrundlagi form af analyser, der
narmer sig egentlige cost/benefitanalyser. Det geelder is@r for de store, udelelige in-
frastrukturprojekter.

Det fierde hovedudgiftsomride er mere heterogent. Det er karakteriserer af at veere
overvejende udbudsorienteret med et rent politisk fastlagt aktivitetsniveau (f.eks. politi
og forsvar), idet det er svaert at finde egnede mal for eftersporgslen. Som pa de andre
omrader kan udgiftsudviklingen analyseres (pkt. b). Spillerummet (pkt. ¢) handler pa
disse felter i saerlig grad om pavirkning af produktiviteten, bl.a. ved hjalp af »virksom-
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hedskultur«, faglig standard og ny teknologi. Derudover kan statteniveauer til bran-
cher/andre lande varieres (erhvervsstette og U-landsbistand m.v.).

Benyttelse af beslutningsgrundlaget

Merudgifter opstar som tidligere naevnt i sektorerne, og gennemferelsen af besparel-
ser kraever, at de budgetkoordinerende enheder har indsigt i prioriteringen »pd langs«
i de »satellitter« (d.v.s. sektorer), som de har ansvaret for. Dynamikken i udgiftspolitik-
ken udspringer sdledes i haj grad af vekselvirkningen med sektorpolitikken.

Et beslutningsgrundlag for udgiftspolitikken som det foran skitserede ma derfor pa
alle niveauer i satellitmodellen tage udgangspunkt i de konkrete forhold i de enkelte
sektorer herunder de ekonomisk/teoretiske karakteristiska og spillerummet for ud-
giftsudviklingen som gennemgdet summarisk ovenfor (pkt. b og ¢). (En uddybende
gennemgang findes i kap. 3 i Frederiksen, 1985). Kun derved vil der veere et grundlag
for at foretage en prioritering »pd tveers« i de budgetkoordinerende enheder (pkt. d),
som er nedvendig for at overholde den samlede budgetrestriktion (pkt. a).

Som anfart tidligere er det imidlertid samtidig vigtigt, at beslutningsgrundlaget ud-
formes pa en made, sa det er forstaeligt for de, der traeffer de politiske beslutninger,
Heri indgar ogsa som flere gange fremhavet medierne og den offentlige debat.

Det vaesentligste indhold af et sddant beslutningsgrundlag for udgiftspolitikken ber
derfor offeniliggares i de officielle redegarelser (iseer budget- og finansredegerelse).
Sker det pa en ensartet made fra ar til 4r, veennes den — ofte opinionsdannende — lze-
serkreds for disse redegarelser til at raesonnere inden for en fast referencemodel for ud-
giftspolitikken, hvilket vil bidrage til at ege gennemsigtigheden omkring de udgiftspo-
litiske beslutninger. Dermed forbedres den politiske proces' evnetil at lese formidlings-
opgaven af befolkningens preferencer til allokerings- og fordelingsbeslutninger vedro-

rende de offentlige udgifter.
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