Budgetdepartementets publikationsvirksomhed

Rolf Norstrand®)

For ca. 2 dr siden @ndrede budgetdepartementet sin publikationsvirksomhed.
Fgrst blev budgetredeggrelse omdpbt til finansredeggrelse (oktober 1978). Der-
nast indledte man i april 1979 udsendelsen af en serie smdtryk. Og endelig
udsendte man i maj 1979 en ny type budgetredegorelse. Disse tre nye serier,
der udadtil tegner budgetdepartemenets officielle publiceringsprofil, er nu si
etablerede, at en samlet anmeldelse kan vare pa sin plads. Da det drejer sig om
et par tusinde sider, md mange interessante detaljer udelades, og interessen
samles om nogle fa principielle forhold.

Det fprste spgrgsmdl, der rejser sig, er: Hvad er departementets hensigt med
disse publikationer? Svaret herpa er vel enkelt nok, at pavirke den politiske
beslutningsproces. Dette formdl understreges af det lzkre tryk, der anvendes i
finans- og budgetredeggrelser, og af publiceringsrytmen med en stgrre rapport
hvert halvir, hvilket giver en god balance mellem at holde synspunkter kendte
og ikke at kede lzserne.

Den retning, hvori departementet gnsker at pavirke beslutningsprocessen, er
vel ogsd klar. Et budgetdepartements traditionelle opgave er begrensning af
vaekst i de offentlige udgifter, hvorfor det mad vere en naturlig del af denne
rolle, at man gnsker at overtyde opinionsdannere om opgavens vigtighed. Nar
man tager hensyn til, at andre departementer og interessegrupper pavirker
opinionen til fordel for udgiftsforggelser, skulle der herved blive mulighed for
at treffe beslutninger pa et bedre informationsgrundlag.

Man kan diskutere, hvor stor vaegt sparesynspunkter skal have i den samlede
offentlige produktionsvirksomhed. Her vil nogle nok hafte sig ved, at borgernes
interesser som brugere af offentlige ydelser er bedre organiserede end deres in-
teresser som betalere af omkostningerne herved, siledes at de private organi-
sationer giver et bias til fordel for offentlig udgiftsekspansion. Yderligere er
det er flertal af ministerierne, der beskaftiger sig med at bruge penge. Det kan
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derfor argumenteres, at der er behov for at give sparesynspunkterne bedre vil-
kar i meningsdanneclsen. Det er nok i dette lys de nye publikationer skal ses.
Om de herved er kommet til at std tilstrekkelig staerkt eller maske for starkt,
er vel i sidste ende en politisk vurdering.

Det naste spgrgsmil, der rejser sig, bliver. Hvem pévirker beslutnings-
processen i budgetdepartemenets navn? Her er det tydeligt, at pd omrader,
hvor regeringen eksplicit har formuleret en politik, fglges denne loyalt. P4 den
anden side afspejler emnevalg og -behandling i hgj grad faglige interesser
blandt departementets embedsmand. Publikationerne indeholder ogsd mange
pkonomisk-politiske vurderinger, der ikke er formuleret som regeringspolitik,
og som endog er noget forskellige i henholdsvis finansredeggrelserne og bud-
getredeggrelserne.

Man kan irriteres over, at det ikke fremgér klart, om disse vurderinger er
finansministerens eller embedsvaerkets. Officielt vil finansministeren nok haevde,
at redegdrelserne mv. alene er udarbejdet af embedsverket, og hans synspunk-
ter omtales, savidt anmelderen har kunnet konstatere, ikke direkte noget sted i
publikationerne. Man afslgrer dog nzppe nogen statshemmelighed ved at vi-
deregive det indtryk, at finansministrene til tider har haft direkte indflydelse pa,
hvad der star og specielt ikke star i publikationerne.

Dette forhold kan imidlertid ogsa betragtes ud fra den positive synsvinkel, at
det giver finansministeren mulighed for at opsende politiske »prgveballonerc,
uden at han risikerer sit politiske liv. Det ggr nok publikationerne mindre ob-
jektive, men ikke mindre interessante. Allerede trufne politiske beslutninger er
jo som regel drebende kedelig lesning.

Herefter kan man stille spgrgsmalet: Hvem har glede af publikationerne?
For budgetdepartemenets embedsmand er fordelene klare. Man opnar den pre-
stige, der knytter sig til at medvirke ved udarbejdelsen af offentligt debatterede
redeggdrelser. Yderligere har nogle medarbejdere kunnet fa luft for videnskabe-
lige ambitioner i udfgrelsen af det bagvedliggende modelarbejde. Finansmini-
steren har siledes, foruden de bedre muligheder for at pdvirke beslutningspro-
cesserne, kunnet tiltrekke kvalificeret arbejdskraft.

For omverdenen giver publikationerne bedre oversigt over de samlede offent-
lige udgifter og bedre muligheder for diskussion af de fremsatte vurderinger.
Debatten kan herved forega pi et mere kvalificeret niveau, ligesom et »spil med
dbne kort« giver mulighed for papegning af eventuelle svage punkter i departe-
mentets argumentation. Pa detle omrdde har man dog ikke varet alt for hjelp-
somme over for leserne, idet opstillingen i publikationerne har @ndret sig s
meget fra gang til gang, at det til tider er noget af et detektivarbejde at finde
frem til de afggrende beregningsforudsatninger.

De emner, der er taget op, har varet meget forskelligartede, hvilket kan for-
klares dels ved embedsmandencs interesser og dels ved det politisk aktuelle.
Det traditionelle stof fra de gamle budgetredeggrelser har dog fortsat en stor
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plads. Det er emner som statens udgifts- og indtegtsbudget, budgetbalancen og
budgettets finansielle aspekter.

Behandlingen af disse traditionelle emner er ved bedre datamateriale og mo-
delredskaber blevet styrket vasentligt. Der er siledes blevet bedre muligheder
for at betragte den offentlige sektor under ét, og for at inddrage udgiftsplaner
for kommende ar. Dette kan modvirke finanspolitiske overvejelser af alt for
partiel og kortsigtet natur. Siledes har man fx i smatryk nr. 16 papeget, at kon-
sekvenserne af de aktuelle politiske mal med ligevaegt pa betalingsbalancen og
tet ved nulvaekst i den offentlige sektor blandt andet vil vere omfattende om-
prioriteringer i uddannelsessystemet.

Et af de vigtigste modelredskaber har i de senere ar vaeret den makrogkono-
metriske model ADAM. Ved hjelp af denne har man kunnet sikre en indre
konsistens i skgnnene over offentlige udgifter og indtegter, ligesom man har
kunnet redeggre for forskellige finanspolitiske indgrebs virkninger pa beskzfti-
gelse og betalingsbalance. Man har imidlertid ogsa offentliggjort beregningerne
over den fremtidige udvikling i betalingsbalanceunderskud og arbejdslgshed.
Det er nok specielt disse beregninger, der har pékaldt sig offentlighedens op-
mearksomhed dels pd grund af deres karakter som prognose og dels pa grund
af deres anvendelse i argumentationen for begrenset offentlig vakst.

Der arbejdes i publikationerne med to typer af beregninger dels udgangsskgn,
der angiver udviklingen under foruds®tning af uzndret gkonomisk politik, og
dels udviklingsforlgb ved @ndret gkonomisk politik. I forbindelse med ud-
gangsskon rejser der sig problemet med at afgranse, hvad der skal forstis ved
uzndret politik. Skal der slet ikke inddrages kommende vedtagelser i folketin-
get, eller skal man inddrage sedvanlige beslutninger (fx opjusteringer af afgif-
ter i faste belgb)? Under alle omst@ndigheder er det klart, at sidanne forlob
ikke vil blive realiseret, da den gkonomiske udvikling altid giver anledning til
justeringer eller &ndringer i den gkonomiske politik.

Beregningerne over udviklingsforlgb ved @ndret gkonomisk politik kan klar-
gore konsekvenserne af en mulig gkonomisk politik. Svagheden ved departe-
mentets beregninger af denne karakter har for det forste vaeret, at de har veret
bundet af regeringens milswetninger. Siledes har man senest regnet under for-
udsxtning af, at konkurrenceevnen forbedres med 2-3 ¢ om dret, at de dispo-
nible realindkomster for en beskaftiget falder med 1-2 9% om dret, og at stig-
ningstakten i de offentlige udgifter bringes til ophgr pa fi ar. Der har ikke va-
ret diskussion af forudsatningernes realisme, selv om der kan navnes adskillige
cksempler fra de seneste dr, hvor politiske milsetninger ikke er blevet over-
holdt. Denne type beregninger vil altsi neppe heller give en realistisk prognose
for udviklingen.

En anden svaghed er, at man kun angiver beregningerne for en @ndret poli-
tik. Herved begrenses redeggrelsernes verdi som politisk beslutningsgrundlag
ganske vasentligt. Det er siiledes hovedsagelig Det gkonomiske Réd, Sociali-
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stiske @Pkonomer og Industriridet, der i de senere dr har bidraget til den helt
ngdvendige belysning af gkonomisk-politiske alternativer. Yderligere bestyrker
fremgangsméaden omverdenen i en tro pd, at departementets eksperter herved
har givet deres bedste skgn over den fremtidige udvikling i betalingsbalance-
underskud og arbejdslpshed.

Beregningerne over den fremtidige udvikling i betalingsbalanceunderskud og
arbejdslgshed har departementet ogsd brugt til en argunmentation for, at sam-
fundspkonomiske hensyn stiller krav om begransning af den offentlige sektors
vazkst. Dette har varet mest udtalt i budgetredegorelserne, hvor der fx i 1980-
udgaven er et afsnit (side 199) med overskriften »Ngdvendigheden af tilbage-
holdenhed i de offentlige udgifter«.

Over for denne anvendelse stir den kendsgerning, at den rette stgrrelse af
den offentlige sektor grundlwggende er et allokeringspolitisk problem, der ma
afgdres af, hvorvidt et flertal i befolkningen er villig til at betale den skat, der
er npdvendig til at finansiere de offentlige udgifter. Den offentlige sektors eks-
pansion har ganske vist konsekvenser for det konjunkturpolitiske forlgb, men
det afggrende her er jo nettovirkningen af de offentlige udgifter og skatter. Det
gengse synspunkt inden for finansteorien gir da ogsa ud pd, at man skal for-
folge de allokeringspolitiske og konjukturpolitiske mél med hver sine midler,
da en sammenblanding giver samfundsgkonomiske tab. Hermed er dog ikke
sagt, at konjunkturpolitikken under ingen omstzndigheder md fd indflydelse
pa den offentlige sektors storrelse. I den aktuelle situation med et meget kraf-
tigt tilbageslag i byggesektoren, er det velbegrundet at overveje, om dette bedst
afhjzlpes med bedringer af byggesektorens gkonomiske forhold ved fx tilskuds-
ordning og skattelettelser, eller med ¢gget offentligt byggeri.

Departementet kan gavne debatten om stgrrelsen af den offentlige sektor
vasentligt, hvis man i stedet beregner skattetrykket, der fglger af planlagte of-
fentlige udgifter. En dokumentation af et kraftigt voksende skattetryk matte
vare tilstrekkeligt til at underbygge departementets sparerolle, ligesom det ville
have drejet debatten mod det centrale spgrgsmal: Om et flertal gnsker at be-
tale disse skatter.

Ved at bygge sin argumentation pa udviklingen i betalingsbalanceunderskud
og arbejdslgshed har man endvidere gjort argumentationen let for sparepolitik-
kens modstandere, der har kunnet henvise til, at ggede offentlige ansattelser er
det finanspolitiske middel, der ved samme forringelse af betalingsbalancen gi-
ver stgrst forggelse af beskeaftigelsen. Ligeledes ggr argumentationen det van-
skeligt at forklare, hvorfor man i den aktuelle situation kan tillade ggede of-
fentlige investeringer. Det reelle argument mod de offentlige ansattelser er al-
lokeringspolitisk, da man dbenbart er overbevist om, at et befolkningsflertal
ikke gnsker at betale de voksende skatter, og at en eventuel ekstraordiner vakst
i antallet af offentligt ansatte bliver meget vanskelig at fgre ud af den offent-
lige sektor, nér konjunkturerne vender i den private sektor.



