Redaktionelt forord

John Maynard Keynes’ l@&remester, Alfred
Marshall, skulle engang have sagt: »it is bet-
ter to be vaguely right than precisely wrong«.
For i det mindste at tilvejebringe en lille for-
nemmelse af, hvordan offentlig gkonomisk
politik virker i praksis, er det blevet helt al-
mindeligt at udvikle meget komplekse mo-
deller til beregning af effektskgn. Behovet
for og gnsket om forudsigelighed bliver ikke
mindre af, at vi lever i en tid, hvor politikere
gor en dyd ud af at vere géet reformamok.
Konstant méa vi spgrge: » Virker det«?

Det er kun sund fornuft at forsgge at tilve-
jebringe et solidt grundlag for alle politiske
beslutninger, ikke mindst de beslutninger, der
kan have meget gennemgribende konsekven-
ser for danskernes velferd nu og i fremtiden.
Man kan endda havde, at det ville vere et
demokratisk problem, hvis vi accepterede at
politikerne traf beslutninger i blinde. Vi har
behov for at skgnne effekterne af politik, fgr
den bliver til.

Sa langt sa godt. Nogle gange sker der imid-
lertid det, at effektskgn far deres eget liv. Det
kan eksempelvis ga hen og blive et centralt
tema i en valgkamp hvorvidt en dagpenge-
reform virker eller ej. Der bliver kastet for-
skellige scenarier og tal ud i den offentlige
arena, og politik bliver et spgrgsmal om at
overbevise sd mange som muligt om, at det
ene effektskgn er bedre end det andet. Tal,
der beskriver effekten af politikker i form af
arbejdsudbud, jobs eller forbedrede offent-

lige finanser, bruges som ammunition i den
politiske debat. Men hvordan bliver skgn-
nene til? Hvor kommer deres troverdighed
fra? Og kan vi indrette os pa en made, der
giver mere trovaerdige, transparente og ngj-
agtige skgn?

Bidragene til dette temanummer af @kono-
mi & Politik om effektskgn i offentlig poli-
tik er blevet sammensat af Frederik Hjort.
Samlet set er bidragyderne enige om, at ef-
fektskgn ikke bare er kommet for at blive,
men at deres betydning i forberedelsen af of-
fentlig politik, samt i hele den offentlige de-
bat, er voksende. Men der er stor uenighed
om, hvorvidt maden, hvorpa effektskgnne
bliver til, og ikke mindst den made, de efter-
felgende bruges og misbruges pa i politik-
processen, er den rigtige.

Der gives et utal af forslag til, hvordan vi kan
udvikle nye metoder til at lave solide og tro-
verdige effektskgn pa en lang reekke omrader
sasom udgiftspolitikken, skattepolitikken, pa
social og velferdsomradet og pa eksportom-
radet. Men der pamindes om, at alle effekt-
skgn skal anvendes med stor varsomhed og
omtanke. En sa@rlig advarsel rejses mod fore-
stillingen om, at effektskgn kan anvendes til
at forudsige vendepunkter i gkonomien. Hid-
til har samfundsforskere kun haft ringe held
til at forudsige samfundsudviklingen. De kan
— ligesom laeger — foretage en vurdering bade
af helheden og af enkeltkomponenterne af
patientens helbredstilstand og livsstil. Men




hverken samfundsforskere eller leger kan
precist forudsige, hvornar og hvordan de-
res respektive patienter kommer alvorligt til
skade.

Martin Marcussen
Ansvarshavende redaktgr for
Dkonomi & Politik
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Finanspolitiske rammer bestar af lovgivning vedtaget
med det formal at begreense underskudsbias ved at
binde beslutningstagere til langsigtet holdbare offent-
lige finanser. I denne artikel fokuserer vi pa spgrgs-
malet om, hvorvidt nationale finanspolitiske rammer
understgtter steerkere budgetdisciplin. Vi finder, at de
danske og svenske rammer faktisk har bidraget til
sunde offentlige finanser. Resultatet er konsistent med
den generelle litteratur, som konkluderer, at finanspo-
litiske regler har en positiv effekt pa struktursaldoen.
Vi finder imidlertid ogsa, at finanspolitikken er blevet
mere procyklisk i Sverige (men ikke i Danmark) efter
reglernes indfgrelse. Det peger pa, at den specifikke
indretning af reglerne er vigtig og bgr understgtte en
kontracyklisk finanspolitik. Veltilrettelagte finanspo-
litiske regler kombineret med en effektiv offentlig
sektor understgtter finanspolitisk holdbarhed.

Den gkonomiske krise, som ramte Europa
i kglvandet pd den amerikanske boligkrise,
har atter sat fokus pa de offentlige finansers
langsigtede holdbarhed.! I mange lande, ikke
mindst i Sydeuropa, er statsgelden steget til
niveauer, som ville have varet utznkelige,
inden krisen brgd ud. I nogle EU-lande, fgrst
og fremmest Portugal, Italien og Graken-
land, ligger statsgelden som andel af BNP
markant over 100 pct. For Grekenland siger
de seneste tal fra AMECO, EU-Kommissio-
nens database, at statsgelden som andel af
BNP vil stige til 176 pct. i 2016. Det er yder-
ligere urovakkende, at stigende statsgeld

ikke er forbeholdt Sydeuropa. Stigningstak-
ten i statsgeelden har de seneste ar varet over-
ordentlig hgj i lande som Frankrig, Irland, og
til en vis grad ogsa i Dstrig. I modsatning til
disse lande ligger statsgelden i de nordiske
EU-lande pé et meget lavt niveau. I Danmark
og Sverige ligger statsgelden mellem 40 og
45 pct. af BNP, mens den er 59 pct. i Finland.

De statsfinansielle problemer i is@r Greken-
land er konstant pa den offentlige dagsorden,
ikke mindst efter det seneste graske parla-
mentsvalg, med hyppige udspil fra forskel-
lige aktgrer pa den politiske scene savel som
fra de finansielle markeder. Det er en udbredt
opfattelse, at den greske statsgeld ikke er
holdbar pa langt sigt, men ogsa andre lande
risikerer at havne i samme situation som i
Grazkenland. De politiske lgsninger, som
hidtil har veret diskuteret, bestéar af hjalpe-
programmer i form af ngdlan og stgtte til det
graeske banksystem. I skrivende stund pagar
slutforhandlinger om et nyt, tredje hjelpe-
program til Grekenland. Disse programmer
knyttes ofte til krav om omfattende budget-
konsolideringer, som landene skal gennem-
fore for at fa adgang til stgtteprogrammet.
Den dbenbare ulempe ved at gennemfgre en
omfattende budgetkonsolidering med store
nedskaringer i de offentlige udgifter og kraf-
tigt stigende skattetryk er, at gkonomien ty-




pisk fgrer til faldende gkonomisk vakst og
steerkt stigende arbejdslgshed. Samtidig vil
langivere forsgge at sikre sig tilbagebetaling,
hvilket kun er muligt, hvis den gkonomiske
udvikling forbedres og de offentlige finan-
ser i lantagerlandet styrkes. Der er derfor et
spendingsforhold mellem langiverens vilje
til at lane ud og lantagerens vilje og evne til
at gennemfgre ngdvendige reformer.

Samtidig med alt dette pagér en debat i Euro-
pa om andre typer gkonomisk-politiske tiltag
for at forhindre svaekkede offentlige finanser.
EU-Kommissionen og andre aktgrer arbej-
der med at styrke de institutionelle rammer
i EU’s medlemsstater, som skal hjelpe dem,
som er ansvarlige for den gkonomiske poli-
tik, med at undga en uholdbar udvikling i de
offentlige finanser. Dette arbejde har blandt
andet fgrt frem til nye institutionelle rammer,
sdsom finanspagten og en ny mekanisme for
makrogkonomisk overvagning, den sakaldte
overvagning inden for rammerne af proce-
duren i forbindelse med makrogkonomiske
ubalancer. Baggrunden for dette arbejde er, at
Stabilitets- og Vakstpagten har vist sig ikke
at fungere som oprindeligt tilteenkt. I praksis
har pagten veret tandlgs, se f.eks. Larch o.a.
(2010), Bergman og Jonung (2011), Hughes
Hallett og Jensen (2012) og Schuknecht o.a.
(2011). Langt de fleste EU-lande har brudt 3
pct.-grensen for budgetunderskud, og reglen
for geldkvoten har ikke veret anvendt. Mu-
ligheden for at idgmme lande, som bryder
pagtens regler, bgder har heller ikke veret
anvendt. Det er i dette lys, man skal se de
initiativer til nye institutionelle rammer, som
bl.a. EU-Kommissionen har ivaerksat.

Et spgrgsmal, man kan stille sig selv, er na-
turligvis, om institutionelle rammer eller an-
dre begraensninger pa den fgrte finanspolitik
overhovedet ggr nogen nytte. Det er det over-
ordnede spgrgsmal i denne artikel. Et alterna-
tiv til at indfgre finanspolitiske regler for at
begrense raderummet i finanspolitikken er at
lade de finansielle markeder fungere som di-

sciplinerende mekanisme. Hvis de offentlige
finanser i et land opfattes som uholdbare, vil
det gjeblikkeligt sla om i renteniveauet med
en kraftigt stigende risikopremie. Det sender
et signal til de ansvarlige for den gkonomiske
politik om at ®ndre indretningen af politik-
ken. Men selv hvis finansmarkederne udfg-
rer denne opgave, kan det vere fornuftigt at
komplementere markedssignaler med finans-
politiske rammer.

I nzste afsnit diskuteres det, om det virkelig
er ngdvendigt at begrense det finanspolitiske
raderum. Derefter diskuteres de rammer, som
Danmark og Sverige har indfgrt i de seneste
20 ar. Herefter anleegger vi et internationalt
perspektiv pa de danske og svenske rammer.
Til slut diskuterer vi de mulige effekter af
disse finanspolitiske regler.

Er det ngdvendigt at have regler for fi-
nanspolitik?

Finanspolitiske regler eller regelvaerk er ram-
mer for de offentlige udgifter og indtegter
som hjzlper med at begrense deficit bias (en
indbygget tendens i moderne demokratier
til at generere budgetunderskud) og fgre til
langsigtet holdbare offentlige finanser. De
vigtigste arsager til, at deficit bias opstér, er
kortsynethed i den gkonomiske politik og
det sakaldte common pool-problem, selvom
andre faktorer, sdsom tidsinkonsistens og po-
litisk-gkonomiske arsager, ogsa kan bidrage.
Kortsynethed i den gkonomiske politik kan
opsta af flere grunde, herunder at regerin-
gen kan fgre en overekspansiv politik for at
gge mulighederne for genvalg (en politisk
konjunkturcykel). Common pool-problemet
opstér, nar for eksempel lobby-grupper féar
uforholdsmassigt stor indflydelse pa rege-
ringens politik, sddan at interessegrupper
tilgodeses pa bekostning af andre grupper,
og der tages for ringe hensyn til samfunds-
gkonomiske omkostninger. Det kan fgre til
stigende offentlige udgifter, som finansieres
med generelle skatter, hvilket giver anledning
til et free-rider problem, som star centralt i




common pool-forklaringen pa deficit bias, jf.
f.eks. Velasco (2000).

Forskningen foreslér flere forskellige 1gsnin-
ger til at begraense deficit bias, herunder fi-
nanspolitiske rammer. Den optimale lgsning
set fra et teoretisk perspektiv er naturligvis
at lgse de underliggende politiske og gkono-
miske arsager til deficit bias, men eftersom
det endnu er ukendt land, har finanspolitiske
rammer veret foresldet som en nastbedste
Igsning. Von Hagen og Harden (1995) og
Hallerberg og von Hagen (1999) foreslar, at
finanspolitiske regler kan vere gnskvardige,
og at delegering af budgetbeslutninger redu-
cerer deficit bias. Primo (2006) argumenterer
for, at budgetlofter begrenser budgetunder-
skud, og Beetsma og Uhlig (1999) viser, at
finanspolitiske regler kan veare velferdsfor-
bedrende, hvis der forekommer deficit bias.

Klogstrup og Wyplosz (2010) viser i en mo-
del med common pool-problem og dermed
deficit bias, at en overstatslig regel for stats-
gald er velferdsforbedrende i forhold til en
national regel, men at begge typer regler er
at foretrekke sammenlignet med slet ikke
at have en regel. Finanspolitiske regler for-
hindrer dog ikke deficit bias fuldt ud. Der-
imod viser de, at sidanne regler, kombine-
ret med staerke nationale institutioner, kan
begrense deficit bias yderligere. En af disse
institutionelle faktorer er et ineffektivt stats-
ligt bureaukrati. Foremny (2014) finder i sin
empiriske undersggelse, at effektiviteten af
finanspolitiske regler beror pa den konstitu-
tionelle struktur, Iara og Wolf (2014) viser, at
det juridiske grundlag og implementerings-
mekanismer forsterker effekterne af regler,
Muscatelli o.a. (2012) argumenterer for, at
transparensen i beslutningsprocessen styrker
de offentlige finanser, mens Jonung (2014)
foreslar, at tilliden til statslige institutioner og
den gkonomiske politik er afggrende.

Selv hvis ikke deficit bias skulle vise sig ikke
at vaere et problem, findes der andre gode

grunde til at undga at opbygge en alt for stor
statsgeeld. Den mest oplagte arsag er risikoen
for, at landet gar statsbankerot. Det er ingen
utopi. Der findes mange eksempler pa lande,
som har vearet tvunget til at ga i betalings-
standsning, enten helt eller delvist (sdsom
Grakenland). Effekterne af en statsbankerot
kan vere betydelige og farer ofte til store fald
i BNP, hgj arbejdslgshed, kollapset offentlig
velfeerd og vanskeligheder ved at finansiere
fremtidige offentlige underskud. Samtidig
findes der eksempler pa lande, som efter at
have veret igennem en statsbankerot, har haft
perioder med hgj gkonomisk vakst (sdésom
Argentina).

For i sidste ende at undga statsbankerot gen-
nemfgrer lande typisk omfattende budgetsa-
neringer, sdsom dem, der blev gennemfgrt i
Danmark i 1980’erne eller 1 Sverige 1 midten
af 1990’erne. Jo stgrre statsgelden er i ud-
gangspunktet, des mere omfattende ma bud-
getkonsolideringen blive, hvilket kan have
dramatiske negative virkninger pa gkono-
mien. Velfardseffekterne kan vere betyde-
lige og s®tte sig igennem, i lang tid efter at
konsolideringen er ophgrt. Derfor er der gode
grunde til at forsgge at undgé at havne i en
situation praget af finanspolitisk uholdbar-
hed, hvor man tvinges til at velge mellem
statsbankerot eller dramatiske nedskaringer
i de offentlige budgetter og markant hgjere
skatter.

Men selv inden der er tale om en gget risiko
for statsbankerot eller en budgetsanering, har
en stor statsgeeld effekter pa gkonomien. En
gget geld fgrer til hgjere renteudgifter, som
fortrenger andre poster i det offentlige bud-
get, og renteniveauet stiger, eftersom de, som
finansierer statsgzlden, ser en gget risiko for
manglende tilbagebetaling og derfor forlan-
ger en hgjere risikopremie. Hgjere renter
omsatter sig typisk i lavere investeringsvilje,
hvilket kan fgre til lavere gkonomisk veakst,
end der ellers ville have varet. Dermed bliver
det ogsa sverere at finansiere de offentlige




udgifter. Resultatet bliver en ringere gkono-
misk udvikling. Et yderligere argument er, at
offentlige finanser, der er holdbare pa langt
sigt, sikrer et raderum for en mere aktiv fi-
nanspolitik, nar og hvis n@ste gkonomiske
krise indtreffer. Man stir bedre rustet, nar
neste krise satter ind, hvis statsgalden er
lav, eftersom regeringen i givet fald vil have
et stgrre handlerum til at fgre en aktiv finans-
politik.

Samlet set er argumenterne altsa sterke for,
at lande skal undga en stor geelds@tning. Men
spgrgsmalet er, hvordan institutionelle ram-
mer skal udformes, sadan at de understgtter
budgetdisciplin, sikrer rum til at fgre en eks-
pansiv finanspolitik, safremt landet rammes
af en krise, og at finanspolitikken ikke tvinges
ind i en sp@ndetrgje, som giver en procyklisk
finanspolitik. Disse spgrgsmal diskuteres i
det naste afsnit. Fgrst diskuteres, hvad en fi-
nanspolitisk ramme er, dernast specifikt de
danske og svenske rammer, og afslutningsvis
om rammerne har haft nogen betydning for
de offentlige finaner.

Hyvad er finanspolitiske rammer?

Hvad er finanspolitiske rammer? Kort formu-
leret er finanspolitiske rammer en samling af
regler, som begrenser eksempelvis budget-
underskuddets stgrrelse (som i Stabilitets- og
vakstpagten) og/eller sztter loft over stats-
geldens stgrrelse (som ogsa findes i Stabili-
tets- og veekstpagten). Men ogsa andre typer
regler kan forekomme. Krav om et balanceret
budget i en vis periode, regler for budgetpro-
cessen i parlamentet, regler, som begrenser
friheden til at &ndre skatter, for eksempel ved
at det samlede skatteprovenu skal vare uen-
dret efter en skatteomlagning, og regler, som
begrenser de offentlige udgifters stgrrelse,
eksempelvis i forhold til BNP. Selv andre
typer institutioner, som makrofinansiel over-
vagning, oprettelse af finanspolitiske vagt-
hunde (sdsom det @konomiske Rad i Dan-
mark og det Finanspolitiske Rad i Sverige),
flerdrige budgetrammer og andet kan indga i

rammerne. Finanspolitiske rammer kan ogsa
indeholde regler angdende kommuners gko-
nomi, for eksempel krav om, at kommuner
skal have balancerede budgetter.

Man bgr ogsé sondre mellem nationale ram-
mer og overstatslige rammer. Fgrstnevnte
omfatter regler, som indfgres i ét land uaf-
hangigt af andre lande. Savel initiativet til
som udformningen af rammerne sker med
udgangspunkt i nationale forhold og behov.
De sidstnevnte er rammer, som indfgres
samtidigt i flere lande, og hvor overvigning
og ansvarspadragelse sker pa et overstatsligt
niveau. Eksempler pd sadanne rammer er
Stabilitets- og vekstpagten, som gelder for
samtlige EU-lande, uafh®ngigt af om de er
medlemmer i valutaunionen eller ej, og fi-
nanspagten, som efter ratificering kommer til
at gelde i alle EU-lande undtagen Storbritan-
nien og Tjekkiet. Finanspagten kommer des-
uden til samtidig at vere en national ramme
i euroomradet, eftersom disse regler skal lov-
faestes nationalt. I naeste afsnit fokuserer vi pa
de nationale rammer i Danmark og Sverige.

Finanspolitiske rammer i Danmark og
Sverige

Béde Danmark og Sverige har gennem de
senere ar gennemfgrt en raekke reformer og
indf@grt nye institutioner for at sikre de of-
fentlige finansers holdbarhed péa langt sigt.
Det er i denne sammenhang vigtigt at sondre
mellem en formel regel og i hvilken grad den
implementeres, den er bindende og hvordan
den fglges op. Vi vil her beskrive de formelle
regler, der findes i de respektive lande, uan-
set om reglen reelt anvendes eller ej. Vi tager
altsd ikke stilling til, i hvilken udstrekning
reglerne implementeres eller har varet bin-
dende. I senere afsnit diskuteres det, om reg-
lerne har haft en effekt.

I Danmark introduceredes et udgiftsloft al-
lerede i 1994, men reglens udformning har
@ndret sig adskillige gange, se kapitel 7 i
Finansministeriet (2014) for en uddybende




beskrivelse af de danske finanspolitiske ram-
mer. Fra 1994 til 2006 var reglen formuleret
sadan, at det offentlige forbrug i reale termer
ikke matte stige mere end 0,5 pct. per ar (i
arene 2002-2006 tillod man at stigningstak-
ten var 1 pct. per ar). Efter 2006 (i 2007 og
2008) omformuleredes reglen sadan, at den
angav et mal for stigningstakten i det offent-
lige forbrug i reale termer, men som andel af
konjunkturkorrigeret BNP. Siden 2009 har
reglen varet, at det offentlige forbrug som
andel af konjunkturkorrigeret BNP skal redu-
ceres til 26,5 pct. i indevaerende ar. Danmark
har ogsa haft en indtegtsregel som blev in-
troduceret i 2001 og afskaffet i 2011. Denne
regel indebar, at direkte og indirekte skatter
ikke matte haves, uden at andre skatter sam-
tidig blev s@nket. Der fandtes en undtagelse
fra denne regel for miljgskatter, eller hvis en
tilpasning var ngdvendig som fglge af Dan-
marks forpligtelser inden for rammerne af
EU-samarbejdet.

Siden 1992 har Danmark haft en budgetregel,
som sztter et mal for den strukturelle balance
(budgetunderskud renset for effekter af auto-
matiske stabilisatorer) som andel af BNP.
Reglen er blevet opdateret og @ndret et antal
gange siden da. Det seneste konvergenspro-
gram angav, at malet for budgetpolitikken er
at det strukturelle budgetunderskud ikke ma
overstige 0,5 pct. i det enkelte ar, og at budget-
tet skal balancere i ar 2020. Til dette skal lag-
ges, at Danmark har tilsluttet sig finanspagten
(underskrevet 1. marts 2012 og ratificeret i
maj 2012), hvormed finanspagtens regler er
blevet en del af dansk lovgivning. I samme
forbindelse introduceredes ogsa udgiftslof-
ter pa bade nationalt og kommunalt niveau,
som gelder for rullende firedrige perioder,
og hvor Det @konomiske Rads (stiftet 1962)
har ansvar for at overvige overholdelsen af
lofterne. Hvis udgiftsloftet overskrides i et
ar, skal det modsvares af lavere udgifter det
fglgende ar, sddan at statsgeaelden er uendret.
Kommuner har tilsvarende et krav om bud-
getbalance.

Béde Danmark og Sverige hgrer under Sta-
bilitets- og Vakstpagtens overstatslige fi-
nanspolitiske ramme, dvs. kravet om, at bud-
getunderskuddet ikke ma overstige 3 pct. af
BNP, og at statsgeldens andel af BNP ikke
ma overstige 60 pct. Til disse regler skal ogsa
legges, at EU-landene har bundet sig til at
formulere nationale mal for strukturel bud-
getbalance og gennem aftalen af 2011 et krav
om, at statsgelden skal nedbringes, hvis den
overstiger 60 pct. af BNP. Denne regel er dog
nok mindre relevant for Danmark og Sverige,
eftersom geldskvoten i begge tilfelde ligger
betydeligt under 60 pct.

Sverige har pracis som Danmark regler for
de offentlige udgifter og en balanceret bud-
getregel (men ingen regel for de offentlige
indtegter). Sverige har siden 1997 haft en
udgiftsregel, som satter et loft over de of-
fentlige udgifter for staten og det sociale sik-
ringssystem (top-down budgetproces) — se
Ministry of Finance (2011) for en indgédende
beskrivelse af de svenske rammer. Dette loft
galder for rullende tredrige perioder, sadan
at der legges et nyt ar til hvert ar. Udgifts-
loftet kan alene @ndres af tekniske grunde.
Eftersom mange offentlige udgifter ikke in-
dekseres med inflationen hvert ar, som det
er tilfeldet i Danmark, opstar der i Sverige
automatisk en buffer, som kan anvendes til
gkonomisk-politiske tiltag. En lille del af
dette ekstra rdderum anvendes som buffer til
uventede handelser. Statslige renteudgifter
indgar ikke i udgiftsloftet.

Ud over et udgiftsloft har Sverige ogsa en
budgetregel (siden ar 2000), det sakaldte
overskudsmal. Da denne regel blev formule-
ret, var malet for budgetpolitikken, at budge-
tunderskuddet som andel af BNP skulle vaere
2 pct. under en konjunkturcykel. Dette blev
i ar 2007 @ndret til 1 pct. af BNP. Arsagen
til justeringen var, at principperne for rappor-
tering af budgetsaldoen i nationalregnskabet
blev lavet om. Der var altsa ikke tale om en
endring af malet for budgetsaldoen. Derimod




pagar der en debat om, hvorvidt overskuds-
malet skal @ndres fra 1 pct. til et balancemal.
Den svenske regering har bedt om en analyse
af overskudsmaélet, den endelige rapport skal
foreligge d. 1. oktober 2016. Rapporten skal
ligge til grund for en ny beslutning om over-
skudsmalet, herunder om det skal fastholdes
1 sin oprindelige form eller @ndres. Over-
skudsmalet evalueres pa baggrund af et antal
forskellige indikatorer bade af den svenske
regering og af det Finanspolitiske Rad, som
blev stiftet i 2007. Siden 2015 bruges tre in-
dikatorer, et bagudrettet tidrigt gennemsnit,
et fremadrettet syvarigt gennemsnit samt den
strukturelle saldo.

Ngjagtig som i Danmark skal budgetter
for svenske kommuner og regioner balan-
cere hvert ar, og Sverige har ogsé tilsluttet
sig finanspagten (ratificeret 7. marts 2013).
Derimod behgver Sverige ikke indskrive fi-
nanspagtens regler i lovgivningen, eftersom
landet ikke deltager i valutaunionen. Fi-
nanspagten udggr dermed en del af de danske
nationale rammer, men for Sveriges vedkom-
mende kun en del af de overstatslige rammer.

I naste afsnit kommer vi til fgrst at kaste et
blik ud i verden for at undersgge, hvor mange
lande der har indfgrt nationale finanspolitiske
rammer. Det vil vise sig, at Danmark og Sve-
rige ikke er ene om at indfgre finanspolitiske
rammer, idet et stort antal lande har indfert
saddanne regler i Igbet af de seneste 20 éar.

Finanspolitiske rammer i internationalt
perspektiv

Finanspolitiske rammer nyder mere og mere
popularitet, ikke bare i EU-landene, men ogsa
uden for EU. Béade udviklede og udviklings-
lande indfgrer finanspolitiske rammer. Ifglge
IMF Fiscal Rules Dataset 2013, se Schaech-
ter o.a. (2012), har over 80 lande indfgrt en
form for finanspolitiske rammer i perioden
1985-2013, enten i form af en overstatslig
ramme 1 lande, som er medlem af en valuta-
union, eller i form af nationale rammer. If@l-

ge denne database har 52 af de 87 lande, som
indgér i databasen en national ramme, mens
48 har en overstatslig ramme. Af de 87 lande,
som har indfgrt nogen form af ramme, var 38
lande medlemmer af en valutaunion i 2013
(17 EU-medlemslande og 21, som var med-
lemmer i en af de tre gvrige Valutaunioner,
den @stkaribiske valutaunion, det Central-
afrikanske @konomiske og Monetare Samar-
bejde og den Vestafrikanske @konomiske og
Monetere Union). Samtlige disse lande har
en overnational ramme som en del af med-
lemskabet i valutasamarbejdet. Til disse skal
legges de 10 EU-lande, som ikke er medlem-
mer af valutaunionen, men stadig hgrer under
Stabilitets- og Vakstpagten. Ser vi pa de 27
EU-lande (Kroatien regnes her ikke som EU-
land), finder vi, at 17 af dem har nationale
rammer. Det kan sammenlignes med, at 34
af de lande, som ikke er EU-medlemmer, har
nationale rammer. Af disse klassificeres 28
lande som udviklingslande (16 af disse be-
finder sig uden for EU, hvoraf 7 klassificeres
som lavindkomstlande). Dette viser tydeligt,
at det ikke kun er hgjtudviklede lande, som
indfgrer finanspolitiske rammer — et stort an-
tal gvrige lande ggr det samme. Antallet af
regler varierer ogsa mellem landene, fra bare
én regel til fire regler, med et gennemsnit pa
omkring to regler per land for de lande, som
havde regler i 2013.

Figur 1 viser antallet af lande, som har ind-
fort finanspolitiske rammer i perioden 1985-
2013. Vi sondrer mellem nationale og over-
statslige rammer. I 1980’erne og begyndelsen
af 1990’erne var det kun ganske fa lande, der
havde nationale rammer, blandt disse Austra-
lien, Japan, Tyskland, Malaysia og Singa-
pore. Fra begyndelsen af 1990’erne er antal-
let af lande med finanspolitiske regler steget
stgt, fra 14 lande 1 1995 til 52 lande 1 2013.
Overstatslige rammer blev fgrst indfgrt i be-
gyndelsen af 1990’erne i takt med etablerin-
gen af et antal valutaunioner.

Figuren ovenfor beskriver ikke, hvilken type




Figur 1: Antal lande, som har indfgrt nationale eller overstatslige
finanspolitiske rammer, 1985-2013
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regel der blev indfgrt, kun om lande har ind-
fort mindst én finanspolitisk regel. I IMF-
databasen findes der detaljeret information
om de specifikke regler, som er indfgrt i hvert
land. Databasen sondrer mellem fire forskel-
lige typer finanspolitiske regler: budgetreg-
ler, statsgeldsregler, offentlige udgiftsregler
eller offentlige indtegtsregler. Databasen in-
deholder derimod ingen information regler,
der gaelder for subnationale enheder, sasom
kommuner eller delstater. I databasen findes
der en generel beskrivelse af de finanspo-
litiske regler, som er indfgrt i et land, savel
som information om typen af regel, hvornar
den blev indfgrt, antal regler, hvilken juridisk
status reglerne har, for hvilken del af det of-
fentlige budget reglen galder, om der findes
overvagning af om regering og parlament
overholder reglen, hvordan reglen imple-

menteres, og om der findes institutioner som
sikrer, at reglen fglges, f.eks. om der findes
flerdrige udgiftslofter eller begransninger
eller andre budgetregler. Den underliggende
information er indhentet af IMF fra en bred
vifte af kilder.

Figur 2 viser antallet af lande (EU- og @v-
rige lande), som har indfgrt specifikke typer
finanspolitiske regler. Vi ser her, at regler om
balancerede budgetter er den mest populere
type, idet omkring 30 lande har en form for
budgetregel. Mindst populare er regler om
offentlige indtegter, som kun anvendes af 5
lande i 2013.

Tabel 1 viser de EU-lande, som i perioden
1990-2013 har haft nationale finanspolitiske
rammer. I tabellen sondrer vi mellem de fire




Figur 2: Lande som har indfgrt specifikke finanspolitiske regler
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typer regler. I denne tabel ser vi, at 14 af de
27 EU-lande har haft en udgiftsregel i mindst
nogle af arene. Udgiftsreglen er den hyppigst
forekommende regel. En regel om balance-
rede budgetter har optraddt i 11 lande, mens
de sjeldnest forekommende regler er stats-
geldsregler, som har optradt i 11 lande, og
udgiftsregler, som har optradt i 5 EU-lande.
I den sidste kolonne vises de lande, som har
et finanspolitisk rad i 2013. Vi ser at 12 EU-
lande har en institution til overvagning af den
forte finanspolitik. Det skal dog bemarkes, at
rddenes opgaver varierer, ligesom der er be-
tydelig variation i deres relationer til regering
og parlament. Se Calmfors og Wren-Lewis
(2011) for et detaljeret studie af finanspoli-
tiske rad i EU.

Gennemgangen her har vist, at finanspoliti-

ske rammer er blevet indfgrt i gradvis flere
lande over tid, sadan at 52 lande siden 1985
har indfgrt en form for national regel for fi-
nanspolitikken. I lyset af, at s mange lande
har formuleret mél for de offentlige finanser,
burde man forvente at kunne konstatere tyde-
lige effekter pa de offentlige finanser. I naste
afsnit undersgges det, om rammerne ggr no-
gen nytte.

Pavirker de finanspolitiske regler hold-
barheden pa langt sigt?

For at undersgge, om de finanspolitiske reg-
ler pavirker udfaldet af de offentlige finanser,
anvender vi information om budgetunder-
skud, primarsaldo og geldskvote for i alt
101 lande. De underliggende data er hentet
fra Verdensbankens database World Econo-
mic Outlook. Vi beregner gennemsnittet for
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Tabel 1: EU-lande med nationale finanspolitiske rammer i perioden 1990-2013

Offentlig udgiftsregel Balanceret budget- Offentlig indtaegts-  Statsgeeldsregel Finanspolitisk rad
(14/27) regel (11/27) regel (5/27) (8/27) (12/27)
Belgien Dstrig Belgien Bulgarien Dstrig
Bulgarien Bulgarien Danmark Finland Belgien
Danmark Danmark Frankrig Litauen Danmark
Finland Estland Litauen Luxemburg Finland
Frankrig Finland Holland Polen Frankrig
Tyskland Tyskland Slovakiet Irland

Ungarn Ungarn Slovenien Holland
Litauen Polen Storbritannien Portugal
Luxemburg Spanien Slovakiet
Holland Sverige Slovenien
Polen Storbritannien Sverige
Rumaenien Storbritannien
Spanien

Sverige

Kilde: EU-Kommissionen.

lande, som ikke har finanspolitiske regler, og
for lande, som har regler, og derefter tester vi
empirisk, om gennemsnittene er forskellige.
Der er naturligvis en stor maengde faktorer,
som kan pavirke udfaldet af de offentlige fi-
nanser, og som ikke opfanges af en simpel
sammenligning af gennemsnit. Vi rapporte-
rer derfor ogsa resultater fra litteraturen om
effekter af finanspolitiske rammer, hvor is@r
effekten pd primersaldoen undersgges, og
hvorfor effekterne kontrolleres for et stort
antal politiske og gkonomiske faktorer, sddan
at effekten af finanspolitiske rammer kan ud-
sondres.

I de 101 lande, vi har data for, indgar samt-
lige EU-lande, samtlige udviklede lande samt
et antal vaekstmarkeder og udviklingslande.
Den fgrste reekke i Tabel 2 viser det beregnede
gennemsnit for budgetunderskud som andel af
BNP, primarbalance som andel af BNP samt
statsgelden som andel af BNP for alle lande.
Vi sammenligner lande, som ikke har finans-
politiske rammer, med lande, som har. Ved
at udnytte IMF-databasen har vi information
om, praecis hvornar reglerne er blevet indfgrt i

det enkelte land. Med denne information kan
vi sgrge for, at et land, f.eks. Danmark, indgér
i gruppen af lande, som ikke har regler frem
til 1992, og derefter indgér i gruppen, der har
regler. Observationsrummet er 2929 observa-
tioner i perioden 1985-2013. For nogle lande
mangler vi data i enkelte ar, sa det faktiske an-
tal observationer er noget mindre.

I Tabel 2 ser vi at lande, som har finanspoli-
tiske rammer, i gennemsnit har stgrre budge-
toverskud, stgrre overskud pa primersaldoen
og lavere galdskvote. I tabellen angiver tal i
fed skrifttype, at forskellen mellem grupperne
er statistisk signifikant. De offentlige finanser
er altsd sundere i lande med finanspolitiske
regler. Re&kke to i tabellen angiver de tilsva-
rende tal for de 27 EU-lande. Ogsa her finder
vi, at lande med finanspolitiske regler syste-
matisk og signifikant har en bedre udvikling
i de offentlige finanser. I de tre naste rekker
skelner vi mellem udviklede lande, vekst-
markeder og udviklingslande, med den klas-
sificering, som foreslas af Montiel (2003).

Det er slaende, at samme mgnster optraeder
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Tabel 2: Budgetunderskud, primeersaldo og geeldskvote som andel af BNP i lande,
som mangler, hhv. har finanspolitiske rammer. Samtlige tal i pct.

Budgetunderskud Primaersaldo Gaeldskvote
Udenregler Medregler Udenregler Medregler Udenregler Med regler
Alla lande -2.81 -1.28 -0.02 0.28 66.02 51.59
EU-lande -4.10 -1.71 -0.61 -0.04 62.71 47.50
Udviklede lande -3.59 -0.76 -0.45 0.53 63.68 55.80
Vaekstmarkeder -2.85 -0.90 0.15 1.30 50.45 51.80
Udviklingslande -2.37 -2.80 0.15 -1.48 76.30 43.01

Anm. 101 lande i perioden 1985-2013. Fed skrifttype angiver, at budgetunderskud, primersaldo og galdskvote
er signifikant lavere for lande, som har finanspolitiske rammer. Kursiv angiver, at underskuddet i primarsaldo
er signifikant stgrre i lande med rammer.

Kilde: Egne beregninger og World Economic Outlook.

for sével udviklede lande som vakstmarke-
der (dog er forskellen mht. geldskvote ikke
statistisk signifikant for vakstmarkeder).
Derimod afviger mgnstret for udviklingslan-
de. For disse lande er savel budgetunderskud
som underskuddet i primarsaldo stgrre i lan-
de som har finanspolitiske regler (men denne
forskel er ikke statistisk signifikant). Gelds-
kvoten er derimod betydeligt hgjere for ud-
viklingslande uden finanspolitiske rammer.
Det taler for, at der er andre institutionelle
faktorer, som afggr, om og i hvilken grad
rammer pavirker offentlige finanser, pracis
som litteraturen forslar.

Mgnstret i Tabel 2 flugter med resultaterne i
andre empiriske studier, jf. f.eks. Debrun o.a.
(2008), Nerlich og Reuter (2013) og Berg-
man o.a. (2015). Selv nar sammenhangen
mellem primarsaldo som andel af BNP og
forekomsten af finanspolitiske regler kontrol-
leres for et stort antal politiske, gkonomiske
og institutionelle faktorer, findes der en sta-
tistisk signifikant effekt, sddan at lande med
finanspolitiske rammer har stgrre overskud
pa primersaldoen.

Det er muligt, at denne sammenhang reflek-
terer den kendsgerning, at lande, som til at
begynde med leegger stor vegt pa stabile of-
fentlige finanser, ogsa er de lande, som im-

plementerer finanspolitiske rammer. Denne
omvendte kausalitet, forkastes dog af empi-
risk analyse, se f.eks. Bergman o.a. (2015).
Der findes ikke noget sterkt empirisk beleg
for omvendt kausalitet eller at finanspoli-
tiske rammer indfgres efter en periode med
hgje galdskvoter. Selv om mere forskning pa
omradet er ngdvendig, taler de eksisterende
resultater entydigt i samme retning.

Det er slaende, at ovenstidende resultater er
sa klare, sammenlignet med hvordan EU’s
overstatslige rammer har fungeret. Stabili-
tets- og vaekstpagten har slet ikke fungeret
som oprindeligt tiltenkt. Arsagerne er fgrst
og fremmest de betydelige vanskeligheder
forbundet med overvagning og ansvarstil-
skrivning i de grenseoverskridende rammer,
mens nationale rammer ikke lider under pro-
blemet i nr samme omfang. Der er en fun-
damental forskel i graden af implementering
mellem nationale og overstatslige rammer,
som dermed pavirker effekterne pa offentlige
finanser. Den konklusion, man kan drage fra
empiriske studier, er, at det er mere optimalt
at implementere rammer pa nationalt plan.
Det er i den sammenh@ng verd at notere sig,
at finanspagten, som i udgangspunktet er en
national ramme, ogsa skal indskrives i natio-
nal lovgivning og dermed i praksis udggr en
national ramme. Ud fra den empiriske forsk-
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ning pa omradet bgr vi forvente os sterkere
effekter pa offentlige finanser sammenlignet
med en situation, hvor finanspagten alene var
en overstatslig ramme.

Har rammerne i Danmark og Sverige
pavirket de offentlige finanser?

Den finansielle krise medfgrte et gget pres
pa de offentlige finanser i EU-landene gene-
relt, men vi kan samtidig konstatere, at ud-
viklingen i de nordiske lande adskiller sig
fra dette generelle mgnster. Bdde Danmark
og Sverige havde overskud pa primersaldo
og budgetoverskud frem til 2009. Dette kan
sammenlignes med euroomradet, som ganske
vist havde overskud pa primarsaldoen, men
relativt store budgetunderskud allerede fgr
krisen. Hvis vi sammenligner stgrrelsen pa

statsgelden, finder vi ogsa ganske store for-
skelle. Danmark og Sverige gik ind i krisen
med en statsgeld pa under 40 pct. af BNP,
mens den i euroomradet var 70 pct. af BNP.
Da krisen satte ind, steg bade budgetunder-
skud og statsgzld kraftigt, og i nogle syd-
europeiske lande steg gelden til niveauer,
der matte satte spgrgsmalstegn til den lang-
sigtede holdbarhed.

Udviklingen i Danmark og Sverige fulgte
ogsa dette mgnster, men pa grund af et gun-
stigere udgangspunkt forblev galdskvoten
pa et moderat niveau. Budgetunderskuddet
svingede kraftigt fra overskud til underskud,
med 6 (Denmark), hhv. 3 (Sverige) procent-
point fra 2008 til 2009. Men vi kan samtidig
konstatere, at hverken Danmark eller Sverige

Figur 3: Budgetunderskud som andel af BNP i Danmark og Sverige
i perioden 1971-2014
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brgd Stabilitets- og Vekstpagtens krav om, at
budgetunderskud ikke ma overstige 3 pct. af
BNP. Efter 2009 har finanspolitikken varet
mere ekspansiv i Danmark og sidenhen mere
ekspansiv i Sverige. Med undtagelse af Dan-
mark, som havde et budgetunderskud pa 3,7
pct. af BNP 1 2012, har underskuddene holdt
sig inden for rammerne af Stabilitets- og
Veakstpagten, til forskel fra EU som helhed,
hvor prognosen er, at underskuddet fgrst i in-
deverende ar kommer til at vaere mindre end
3 pct. Spgrgsmalet er, om denne udvikling
kan forklares af det forhold, at Danmark og
Sverige har steerke finanspolitiske rammer.

Det generelle billede er, at sdvel budgetun-
derskud som statsgeld udviklede sig positivt
i bade Danmark og Sverige, efter at man ind-
forte finanspolitiske rammer. Figur 3 viser ud-
viklingen i budgetunderskuddene i Danmark
og Sverige i perioden 1971-2014. I figurerne
har vi ogsa indikeret tidspunkterne, hvor man
har introduceret en finanspolitisk ramme i de
respektive lande. I Danmark indfgrte man en
balanceret budgetregel i 1992, en udgiftsre-
gel i 1994 og en indtegtsregel i 2001, mens
man i Sverige indfgrte en udgiftsregel i 1997
og en balanceret budgetregel i ar 2000.

Det er vanskeligt at afggre ud fra figuren ale-
ne, i hvilken grad rammerne har bidraget til
en forbedret budgetbalance. Det vi kan se i
figuren, er, at man har undgéet store budget-
underskud i begge lande efter indfgrelsen af
rammer. Om dette kan tilskrives rammerne,
eller om Danmark og Sverige blot har und-
géet at blive ramt af store makrogkonomiske
stgd, er umuligt at afggre. Hvis vi for hvert
land sammenligner budgetunderskuddets
gennemsnitlige stgrrelse fgr indfgrelsen af
reglen om budgetbalance med gennemsnit-
tet efter indfgrelsen, finder vi en statistisk
signifikant forskel for Danmark, men ikke
for Sverige. I Danmark var det gennemsnit-
lige budgetunderskud pa -1,9 pct. af BNP fgr
1992 og -0,3 pct. af BNP, efter at reglen blev
indfgrt. Derimod finder vi ingen statistisk

signifikant forskel i budgetunderskuddenes
volatilitet. For Sveriges vedkommende kan
vi forkaste hypotesen om, at det gennemsnit-
lige budgetunderskud er blevet mindre, efter
at budgetreglen blev indfgrt i 2000 pa kun
12 pct.-niveau, mens volatiliteten er blevet
signifikant mindre. Disse resultater flugter
med det generelle mgnster. I paneldatastudier
finder man typisk en signifikant effekt af fi-
nanspolitiske regler pa primarsaldoen, jf. de
studier, der refereres ovenfor.

Selv om finanspolitiske rammer typisk fgrer
til mere langsigtsholdbare offentlige finanser,
sd kan rammer ogsa pavirke finanspolitik-
kens cyklikalitet, jf. Bergman og Hutchison
(2015). Vi argumenterer normalt for, at fi-
nanspolitikken skal vare kontracyklisk, dvs.
i darlige tider (nar det er lavkonjunktur) skal
finanspolitikken veare ekspansiv, mens den
skal vere restriktiv i gode tider (under hgj-
konjunktur). En regel om budgetbalance ta-
ger typisk ikke hensyn til dette aspekt. Ofte
formuleres reglen i termer i budgetbalance
i gennemsnit over konjunkturcyklen (i Sve-
rige) eller i termer af et specifikt strukturelt
budgetgab (Danmark). Dette kan vare et po-
tentielt problem, idet finanspolitikken risike-
rer at blive systematisk procyklisk.

For at undersgge finanspolitikkens cyklikali-
tet er det standard 1 litteraturen f@rst at be-
regne den cykliske komponent i de offentlige
udgifter og i BNP og derefter beregne samva-
riationen mellem disse indikatorer. Vi bereg-
ner den cykliske komponent i offentlige ud-
gifter og BNP pa saedvanlig vis ved hjelp af
et Hodrick-Prescott-filter. I figur 4 vises den
cykliske komponent i de offentlige udgifter
og i BNP i Danmark og Sverige i perioden
1971-2014. Pracis som i figur 3 angiver lod-
rette linjer tidspunktet, hvor nye finanspoliti-
ske rammer blev indfart.

Vi ser ganske tydeligt i figuren, at dansk fi-
nanspolitik er kontracyklisk i hele perioden,
og at der ikke er nogen tydelig forskel fgr og
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Figur 4: Finanspolitikkens cyklikalitet i Danmark og Sverige i perioden 1971-2014
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Anm: Figurerne viser den cykliske komponent i BNP og de offentlige udgifter, begge opgjort i reale termer. De
lodrette linjer viser tidpunkter for indfgrelse af finanspolitiske rammer.

efter indfgrelsen af rammer. For Sverige ser
vi derimod en tydelig forandring: finanspo-
litikken var kontracyklisk frem til omkring
2005, og derefter ses et tydeligt procyklisk
mgnster. For at undersgge dette nermere be-
regner vi cyklikaliteten for 15-arsperioder,
den fgrste er 1971-1985, mens den sidste er
2000-2014. Figur 5 viser resultatet. Vi finder,
at finanspolitikkens cyklikalitet @ndrer sig
signifikant i Sverige. Fra at vere varet sig-
nifikant kontracyklisk frem til 2005 er den
derefter signifikant procyklisk. For Danmark
finder vi, at finanspolitikken har varet kon-
tracyklisk eller uathengig af konjunkturerne
i hele perioden. Det er ogsd vard at notere
sig, at finanspolitikken har veret signifikant
kontracyklisk siden 2004.

Resultaterne er interessante set i lyset af de fa
studier, der findes pa omradet. Det er et vel-
dokumenteret resultat, at finanspolitikkens
cyklikalitet er blevet mindre i mange lande,
primert udviklede lande. Frankel o.a. (2013)
viser for eksempel, at lande med et effek-
tivt statsligt bureaukrati typisk har en mere
procyklisk finanspolitik sammenligner med
andre lande. Bergman og Hutchison (2015)
foreslar, at kombinationen af finanspolitiske
regler og et veludviklet og effektivt statsligt
bureaukrati fgrer til en mere kontracyklisk
finanspolitik, og at det hovedsageligt er ud-
viklingslande, som lider af en procyklisk
finanspolitik. Dette resultat kan genfindes i
paneldatastudier, og det er ikke overraskende
at enkelte lande kan afvige fra dette mgnster,
pracis som vi finder ovenfor, nar det geelder
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Figur 5: Finanspolitikkens cyklikalitet i Danmark og Sverige (optrukket linje)
i perioden 1971-2014 og 95% konfidensinterval (stiplet linje)
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Anm: Cyklikaliteten beregnes for rullende 15-arsperioder.

den svenske udvikling. For at fa en dybere
indsigt i, hvorfor f.eks. den svenske udvikling
adskiller sig fra det generelle mgnster, er der
brug for en mere detaljeret analyse af de fak-
tiske finanspolitiske regler, og hvordan de er
indrettet. Det er muligt, at forklaringen skal
findes i, at budgetmalet formuleres i termer af
strukturelt budgetgab i Danmark, mens malet
formuleres som et gennemsnit over konjunk-
turcyklen i Sverige. Dette overlades til frem-
tidig forskning at udrede.

Resultatet illustrerer, at selv om finanspoliti-
ske rammer kan bidrage til sundere offentlige
finanser, kan de samtidig bidrage til en uhen-
sigtsmassig situation, hvor finanspolitikken
risikerer at blive procyklisk.

Finanspolitiske rammer virker

Det samlede billede er, at de finanspolitiske
rammer i Danmark og Sverige er velfunge-
rende pa trods af store forskelle i valutapoli-
tik og gvrige forskelle i gkonomisk struktur.
Begge landene har rammer, som bidrager til
langsigtet holdbarhed i de offentlige finan-
ser. Et urovakkende resultat er til gengeld,
at finanspolitikken viser tydelige tegn pa at
blive procyklisk i Sverige. Arsagen til dette
overlades til fremtidig forskning. Der er ikke
samme tegn pa procyklisk finanspolitik i
Danmark. Samlet set kan der drages fire kon-
klusioner fra diskussionen ovenfor samt lit-
teraturen i gvrigt.

1. Det grundleggende princip for finans-
politikken bgr vere at undgé alt for stor
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statsgeeld, eftersom risikoen for negative
effekter pa gkonomisk vakst og arbejds-
Igshed kan vaere betydelige. Et vejledende
princip kan vare at lade de automatiske
stabilisatorer virke og kun anvende di-
skretioner finanspolitik ved dybere lav-
konjunkturer eller kriser — dvs. ikke fine-
tuning, kun coarse-tuning. Der bgr ogsa
anvendes et forsigtighedsprincip, nér det
gelder finanspolitiske spgrgsmal, idet
midlertidige tiltag ofte bliver permanente.
En midlertidig skattesnkning vil ofte
blive et fast element. Dette bgr indtenkes
i finanspolitikken, sadan at det ikke pavir-
ker den langsigtede holdbarhed.

. Finanspolitiske rammer kan ggre en for-
skel for de offentlige finanser. Lande,
som har indfgrt rammer, har i gennemsnit
stgrre budgetoverskud justeret for rente-
udgifter. Der er ogsa resultater, som peger
pa, at effekten af rammer er stgrre i lande
med mere effektive offentlige sektorer.
Konklusionen er, at det ggr en forskel at
indfgre finanspolitiske rammer, men for
at de skal fungere optimalt, er det ogsa
vigtigt at forbedre den offentlige sektors
effektivitet.

. Lande, som har indfgrt finanspolitiske
rammer, har som regel ogsa en mere kon-
tracyklisk eller acyklisk finanspolitik. Det
peger pa, at rammer ikke bare pavirker de
offentlige finansers langsigtede holdbar-
hed, men ogsa finanspolitikkens cyklika-
litet. Samtidig findes der undtagelser, for
eksempel Sverige. Dette peger p4, at selve
udformningen af reglerne er vigtig.

. Rammer bgr indeholde incitamenter til at
fore en kontracyklisk finanspolitik, dvs.
en restriktiv politik i gode tider og en eks-
pansiv politik i darlige tider. Dette gaelder
specifikke regler savel som den samlede
effekt af alle specifikke regler. Her er
forskningen endnu pa et tidligt stadie, og
der findes ikke robuste empiriske resulta-
ter for, hvilke typer finanspolitiske regler
som stimulerer en kontracyklisk finans-
politik. Dette uagtet bgr en finanspolitisk

ramme indeholde en diskussion af eller
regler for, hvilken rolle de automatiske
stabilisatorer skal spille, og under hvilke
forudsatninger en aktiv diskretion®r po-
litik kan anvendes.

Note
1. Tak til Lars Jonung og den anonyme reviewer for
kommentarer til tidligere udkast til artiklen.
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Konsekvensberegninger
og helhedsvurderinger

Per Callesen, Nationalbankdirektgr, Danmarks Nationalbank

Artiklen diskuterer metodiske spgrgsmal i forbindelse
med konsekvensberegninger af gkonomisk politik og
anbefaler, at sddanne beregninger indgér centralt i til-
retteleeggelsen af den fgrte finanspolitik. Finanspoliti-
ske tiltag omfatter ofte bade direkte budgetvirkninger
og strukturelle (»dynamiske«) virkninger pa poten-
tielt output og beskeftigelse. De skgnnede struk-
turvirkninger indeholder vigtig information for den
finanspolitiske prioritering, men den samlede finans-
politik bgr ikke tilrettelegges pa baggrund af forven-
tede gevinster fra enkeltstdende strukturvirkninger,
da skgnnene er beh&ftet med stor usikkerhed. Finans-
politik bgr snarere hvile pa grundige mellemfristede
fremskrivninger, herunder skgn over den finanspoliti-
ske holdbarhed og gkonomiens potentielle output og
beskaftigelse. Hvis den strukturelle udvikling viser
sig mere gunstige end forudsat, vil den fiskale situati-
on blive tilsvarende mere gunstig, med heraf fglgende
gget raderum for finanspolitiske lempelser.

Samfundsgkonomiske konsekvensberegnin-
ger af finanspolitiske tiltag bliver udarbej-
det for at sikre et godt grundlag for at treffe
gkonomisk-politiske beslutninger.! Denne
artikel drgfter metodespgrgsmal ved udfg-
relse og anvendelse af sddanne beregninger.
Der vurderes at vere gode muligheder for at
udfgre konsekvensberegninger, og det anbe-
fales, at de indgér klart og centralt i beslut-
ningsgrundlaget for alle stgrre finanspoliti-
ske beslutninger. Beregningerne bgr omfatte
bade de umiddelbare effekter pa de offentlige

finanser og afledte adferdsvirkninger pa pro-
duktion og beskaftigelse, sikaldte »dynami-
ske effekter«. De dynamiske effekter er for-
bundet med betydelig stgrre usikkerhed end
de umiddelbare, men de er et nyttigt grund-
lag til prioritering mellem finanspolitiske
delbeslutninger. Til gengeeld ma der advares
imod at bygge disponeringen af den samlede
finanspolitik op om forventede frem for kon-
staterede gunstige adferdsvirkninger. Det er
helt afggrende, at den samlede finanspolitik
fgrst og fremmest disponeres pa grundlag af
mellemfristede fremskrivninger med over-
ordnede helhedsvurderinger af gkonomiens
potentiale og finanspolitisk holdbarhed.

Artiklen traekker pa erfaringer fra National-
banken og tidligere arbejde med konsekvens-
beregninger i Finansministeriet. Fokus er pa
den samlede makrogkonomiske udvikling,
men is@r pa de principielle overvejelser om
den metodiske tilgang i tilretteleggelsen af
finanspolitikken, der blev gjort i perioden
1993-2003. Der er ikke overvejelser om eller
kommentarer til den videre udvikling 1 mi-
nisterierne pa omradet siden da. Metoderne
er blevet videreudviklet, og nye udfordringer
er kommet til. Artiklen forholder sig ikke til
konkrete kvantificeringer af gkonomisk-po-
litiske tiltag fra eksempelvis ministerier og
tenketanke.
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Behov for beslutningsgrundlag

Alle har ret til at udarbejde og publicere kon-
sekvensberegninger for egne og andres for-
slag, og det bgr hilses velkommen, néar f.eks.
organisationer, tenketanke, universitetsgko-
nomer og kommissioner udfgrer og doku-
menterer sadanne beregninger.

For de gkonomiske ministerier, sarligt Fi-
nansministeriet, er det bade en ret og en pligt
at udarbejde konsekvensberegninger. Det er
ikke et problem i bogstavelig demokratisk
forstand, om der treffes politiske beslutnin-
ger uden et beslutningsgrundlag med konse-
kvensberegninger. Politikerne er valgt til at
treffe beslutninger. Men beslutninger uden
beslutningsgrundlag rummer bade risici for
landets gkonomi og omdgmmerisiko for be-
slutningstagerne, efterhianden som virknin-
gerne af en beslutning materialiserer sig. M-
ske er der et demokratisk problem i bredere
forstand, hvis ikke der foreligger et grundlag
for politiske beslutninger og en dertil hgrende
faglig og offentlig debat. Det reelle grundlag
for politiske beslutninger, uanset om dette er
skrevet ned eller ej, vil og skal n@sten altid
indeholde vasentligt mere end gkonomiske
aspekter. Det vere sig fordelingsmassige,
sociale, miljgmessige, kulturelle eller uden-
rigspolitiske aspekter. Men det bgr aldrig
kunne vere et argument for ikke ogsa at ken-
de de gkonomiske konsekvenser.

De embedsmand, der udarbejder beslut-
ningsgrundlag med konsekvensberegninger,
kan blive udsat for en forestilling om, at de
derved bestemmer for meget. Det er et ar-
bejdsvilkar for embedsmand. Men mistan-
ken retter bager for smed. Der er ikke, og skal
ikke vaere, nogen tvivl om, at politiske beslut-
ninger treffes af politikere. Indflydelsen fra
radgivere og embedsmend bliver fagligt for-
ankret og mere transparent, nér der foreligger
et dokumenteret beslutningsgrundlag, som
der kan stilles spgrgsmadl til. Embedsmand
— og medarbejdere generelt — bgr endvidere
have bade ret og pligt til at fortaelle deres le-

der, hvis de ser risiko for, at denne er pa vej
ud pa tynd is.

En god kodeks for embedsmandenes bereg-
ninger og beslutningsgrundlag er, hvis de
kan besta tre overordnede principielle test.
For det forste skal de dokumenteres grundigt
og kunne forklares og forsvares i det bredere
faggkonomiske miljg. Dermed ikke sagt, at
der kan forventes enighed, men at der ma
tilstrebes respekt om metoden og en rimelig
konsensus om, at kvantificeringer ligger in-
den for et passende usikkerhedsinterval, nér
der sammenlignes med eksisterende studier
i Danmark og udlandet. For det andet skal
beregningerne og ministeren kunne std igen-
nem en evt. storm af skriftlige spgrgsmal fra
og samrad med Folketinget. Heri ligger en
— fremragende og sund — disciplineringsfak-
tor, som maske undervurderes af observatg-
rer, der ikke selv har staet pd mal i en sadan
storm. For det tredje skal embedsmeaendene
kunne se enhver ny minister, ogsa en fra et
helt andet parti, i gjnene og sta ved kvaliteten
af udfert arbejde.

Strukturer og konjunkturer

Der synes gennem arene at vere opstiet en
stigende (og nyttig) faggkonomisk konsensus
om, at der i forhold til produktion og beskeaf-
tigelse med fordel — baseret pa gkonomisk
teori — kan sondres mellem effekter, der er
strukturelle og varige, og effekter, der alene
virker pa efterspgrgslen og midlertidigt pa
produktion og beskeftigelse. Denne sondring
er ogsa vigtig i den politiske beslutningspro-
ces.

Strukturelle effekter vedrgrer arbejdsmar-
kedet, dvs. strukturel ledighed og arbejds-
udbud, og produktivitet. Det er produktet af
strukturel beskeaftigelse og produktivitet, der
tilsammen bestemmer gkonomiens produk-
tionspotentiale. Tilbagetreekningsalder, dag-
pengeniveau og marginalskat er eksempler
pa forhold, der (med aftagende grad af kon-
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sensus) forventes at pavirke den strukturelle
beskeftigelse.

Den samlede efterspgrgsel pavirkes iser af
den private sektors adferd og forhold i ud-
landet, men ogsa af @ndringer i offentligt
forbrug, skatternes virkning pa kgbekraften
og renteendringer.

Det er velbegrundet at interessere sig for
efterspgrgslen. Det gelder iser, hvis den er
for hgj og derfor bgr deempes, eller hvis den
er for lav i en l&ngere periode og derfor bgr
forgges for at bringe gkonomien hurtigere til-
bage til sit potentiale. Der er imidlertid flere
velkendte forbehold over for at stimulere ef-
terspgrgslen. I tilfelde hvor det ville vare
gnskeligt med hgjere privat efterspgrgsel, er
det ingenlunde sikkert, at den kan eller bgr
understgttes ved at fgre mere ekspansiv fi-
nanspolitik. Det kraever, at der er luft nok i
de offentlige finanser. Det er der typisk kun,
hvis der er fgrt tilstreekkelig stram finanspo-
litik i den forudgéende hgjkonjunktur. Dertil
kommer, at finanspolitik har en forholdsvis
lang beslutnings- og implementeringshori-
sont. Det bgr derfor ikke forsgges at finjuste-
re (fine-tune) et konjunkturforlgb. En sadan
finjustering risikerer at forsterke og ikke af-
dempe gkonomiens udsving i konjunkturfor-
1gb, der altid rummer usikkerhed.

En del af lgsningen herpa er de automatiske
finanspolitiske stabilisatorer. Néar konjunk-
tursituationen styrkes/svakkes, medfgrer det
omgaende stigninger/fald i skatteprovenuet,
hvilket er den vigtigste automatiske stabilisa-
tor. I samme retning trekker det, at udgifter-
ne til dagpenge henholdsvis falder og stiger i
samme takt. Igennem et par artier er margi-
nalbeskatningen s@nket kraftigt, og dagpen-
genes kompensationsgrad er faldet. Begge
dele er der gode strukturelle begrundelser for,
men effekten har ogsé veret en vis reduktion
af de automatiske stabilisatorer. Varre er det,
at afkoblingen mellem boligbeskatningen og
boligernes verdi siden 2002 har fjernet (fast-

frossen ejendomsverdiskat) eller reduceret
(stigningsloft over grundskyld) en stabilise-
ring af det for gkonomien sa afggrende ejer-
boligmarked.”

Produktionen pavirkes ikke varigt af en ud-
vikling eller tiltag, der alene pavirker efter-
sporgslen. Afvigelser mellem faktisk pro-
duktion (afledt af efterspgrgslen) og poten-
tiel produktion slar ud i hgjere eller lavere
Ignstigninger, som gennem virkningerne pa
eksport og import (konkurrenceevnen) fgr el-
ler siden opvejer effekten pa produktionen af
stgrre eller mindre efterspgrgsel.

I lande med egen valuta og direkte inflations-
styring kan tilpasningsmekanismen mellem
faktisk og potentiel produktion virke hurtige-
re og kraftigere, idet landets nationalbank vil
sette den pengepolitiske rente med henblik
pa at stabilisere inflationen. For hgj eller lav
inflation, i forhold til malsatningen, er netop
udtryk for, at den faktiske produktion er for
hgj eller lav i forhold til potentialet.

Den Europziske Centralbank, ECB, bruger
denne mekanisme for euroomradet som hel-
hed, men den kan selv sagt ikke bruges af de
enkelte medlemmer af eurosamarbejdet eller
af Danmark, der fgrer fastkurspolitik over for
euroen. Til gengald »importerer« alle disse
lande udgangspunktet for en lav og stabil in-
flation, og trovardigheden herom, fra ECB
og nabolandene, og samtidigt fjernes eller
minimeres ugnskede og ofte destabiliserende
virkninger pa gkonomien af bevagelser i ren-
tespend og valutakurs.

Hvis de enkelte lande i euroomradet eller
Danmark bevidst eller ubevidst lader ef-
terspgrgslen — og dermed i en periode pro-
duktionen — lgbe merkbart hurtigere end
produktionspotentialet, opstar der problemer
med konkurrenceevnen og ubalancer pa beta-
lingsbalancen og/eller de offentlige finanser.
Det fgrer, som det er set i mange lande (inkl.
i Danmark) og igennem mange ar, uundga-
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eligt til efterfglgende krise og ofte langvarige
tilpasningsperioder.® Arbejdsdelingen i dansk
makrogkonomisk politik er, at de pengepoli-
tiske renter alene bruges til at stabilisere va-
lutakursen. Dermed er den konjunkturmes-
sige stabilisering i gvrigt Regeringen og
Folketingets ansvar. Det er ogsa baggrunden
for, at Nationalbanken analyserer og giver
anbefalinger til den overordnede finans- og
strukturpolitik.

Omdrejningspunktet for denne makrogkono-
miske ramme og problemstilling er egentlig
ikke indviklet, men er en enkel adfeerdsmeka-
nisme i gkonomien, nemlig at lgnstignings-
takten bliver hgjere og tager til, nir produk-
tion og beskeftigelse er over sit potentiale,
og omvendt bliver lavere og aftager, nér pro-
duktion og beskaftigelse er lavere end sit po-
tentiale.

Dette er en sterk empirisk regularitet pa
tveers af lande og over tid, og en mekanisme,
der gelder med langt stgrre sikkerhed end de
effekter, der kan legges til grund ved skgn
for virkningen af enkeltstaende politiktiltags
virkninger pa efterspgrgslen og iser produk-
tionspotentialet. Der er i mange lande tegn
p4, at styrken i afsmitningen fra pres i gkono-
mien til inflation er blevet svagere (Phillips-
kurven er blevet fladere) eller langsommere.*
Maske skyldes det mere stabile inflationsfor-
ventninger. Maske skyldes det staerkere kon-
kurrence fra udlandet. Men det @ndrer ikke
ved mekanismen eller dens betydning.

Den eneste, men ikke trivielle, kompleksitet
knyttet til mekanismen med hgjere og lavere
lgnstigningstakt er, at vi ikke kender gko-
nomiens potentiale. Ogsa i fraver af struk-
turelle tiltag kan potentialet flytte sig, f.eks.
hvis en langvarig lavkonjunktur medfgrer va-
rige tab af kvalifikationer hos ledige (den sa-
kaldte hysteresis-effekt). Potentialet kan kun
skgnnes indirekte og med en del usikkerhed,
netop baseret pa sammenhangen mellem den

observerede lgnstigningstakt og faktisk pro-
duktion og beskaftigelse.

Usikkerheden om stgrrelsen af produktions-
potentialet endrer imidlertid ikke pa, at virk-
ningerne af gkonomisk-politiske tiltag netop
med fordel kan deles op efter, om de pavirker
efterspgrgslen eller produktionspotentialet
eller evt. begge dele.

Denne velbegrundede, praktiske og operatio-
nelle opdeling er ogsa udtryk for en rimelig
tidshorisont i vurderingerne af gkonomisk
politik. Hvis man kun interesserer sig for det
korte sigt, bliver efterspgrgselseffekter tilsva-
rende mere dominerende. I givet fald m& man
sa ogsa regne med en svagere udvikling pa
lengere sigt — og lejlighedsvise tilfelde med
opbygning af ubalancer og efterfglgende kri-
ser.

Nar samspillet mellem strukturer og kon-
junkturer beskrives pa denne made, fremstér
det n@ppe kontroversielt, og sammenhange-
ne synes 0gsa at vere overvejende accepteret
som referencegrundlag blandt bade gkono-
mer og politikere. Samspillet er helt centralt
for konsekvensberegninger og den gkono-
misk-politiske rddgivning, men der kan gives
mange eksempler pa, at implikationerne af
dette samspil er knap sa udbredt accepteret
som principperne.

Blandt disse eksempler er, at der ikke (mere
end midlertidigt) kommer flere i arbejde ved
at ansette flere i den offentlige sektor, og at
der ikke bliver farre arbejdslgse ved at have
flere pé efterlgn eller begreense indvandring.
Det indebzrer ogsd, at konkurrenceevnen
dannes af udbud og efterspgrgsel pa (arbejds)
markedet og derfor ikke (hverken pa kort el-
ler langt sigt) athenger af det generelle skat-
teniveau og kun kortvarigt kan @ndres ved at
flytte pa erhvervsafgifter eller lovbestemte
Ignomkostninger.
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Indregning af strukturvirkninger ved ma-
ling af finanspolitik — metodespgrgsmal
Til brug for beslutningsgrundlag for den
praktiske finanspolitik er der ofte behov for at
vurdere virkningerne af konkrete foreslaede
eller ivaerksatte tiltag. En af udfordringerne
er, at det enkelte finanspolitiske tiltag bade
kan have en umiddelbar effekt pa de offent-
lige finanser og afledte, positive eller nega-
tive, langsigtede strukturelle effekter. Ofte vil
der kunne argumenteres for, at de strukturelle
effekter har afledte effekter pa de offentlige
finanser, som principielt kan eller bgr regnes
ind, nar der regnes pd, hvor meget tiltaget
koster eller forbedrer de offentlige finanser.
Usikkerheden ved de forskellige effekter er
imidlertid ikke den samme, og det er vigtigt
at holde styr pa dem alle, og hvordan de pas-
ser ind i den finanspolitiske helhed. Der kan
sondres mellem direkte provenueffekter og
adfeerdsmessige strukturvirkninger pa po-
tentialet for produktion og beskaftigelse. I
det efterfglgende bliver sidstnevnte blot be-
navnt adferdsvirkninger.’

Den direkte provenueffekt er den vigtigste og
mest overskuelige omkostningsberegning for
et finanspolitisk tiltag, og det er faktisk ogsa
den, der er nemmest at beregne. Antag, at
den skattepligtige indkomst er 1.000 mia. kr.
Hvad vil det koste at s@tte bundskatten ned
fra 6 til 5 pct.? Svaret er 10 mia. kr., nemlig
1 pct. af den skattepligtige indkomst. Denne
information betegnes den direkte provenuef-
fekt. Oplysningen kan imidlertid nuanceres
og kompliceres pa flere mader:

En klassiker, der over de seneste artier heldig-
vis synes at vaere stort set udgéet af debatten,
er at modregne »sparede dagpengeudgifter«:
Gennemfgrsel af en finanspolitisk ekspansion
med 10 mia. kr. igangsetter mere gkonomisk
aktivitet og beskaftigelse, og derved bliver
der faerre arbejdslgse. Historisk har denne idé
i endnu hgjere grad veret brugt i forsgg pa
at argumentere for, at det er billigt at ansatte
flere i den offentlige sektor.

Der er da ogsa korrekt, at de offentlige finan-
ser pa kortere sigt forringes mindre end det
direkte provenu af en finanspolitisk lempelse.
Men i fravaer af strukturelle virkninger af den
finanspolitiske lempelse er der ingen grund
til, at den skulle flytte pa produktion, be-
skeftigelse og arbejdslgshed pa lengere sigt.
Derved vil den direkte provenueffekt ogsa pa
leengere sigt sla igennem som en tilsvarende
forringelse af de offentlige finanser, jf. oven-
for.

Der kan imidlertid argumenteres for, at
mange finanspolitiske lempelser (stramnin-
ger), selv med helt uendret produktion og
beskaftigelse, vil have positive (negative)
afledte konsekvenser. Det er relativt oplagt at
tage hgjde for den umiddelbare effekt i form
af hgjere skatteprovenu, hvis man vedtager
en forggelse af en skattepligtig indkomst-
overfarsel. Indkomstoverfgrsler 1 Danmark
er som hovedregel skattepligtige, hvilket er
sterkt fremmende for sammenligneligheden
med andre indkomster. Set i forhold til en
provenuberegning er det ren teknik, om der
ydes en hgjere skattepligtig indkomstoverfgr-
sel eller en hgjere ydelse med samme verdi
efter skat og dermed et mindre direkte brutto-
provenu.

Der kan argumenteres for, at selskabsbeskat-
ning, selv nar der ses bort fra afledte aktivi-
tetsvirkninger, medfgrer tab af direkte offent-
lige indtegter fra udbytter og kursgevinster
fra aktier. En sddan direkte afledt virkning er
dog knap sa triviel, eftersom en stor del af
de danske aktier ejes af udlendinge. Der kan
ogsa argumenteres for at modregne indtegter
fra moms og punktafgifter ved lavere ind-
komstskat, fordi det private forbrug forgges
pé bekostning af en tilsvarende lavere net-
toeksport med lavere afgiftsindhold. Omend
virkningen kan vare relevant ved sammen-
ligning af virkninger fra indkomstskat og of-
fentligt forbrug, er den heller ikke triviel, da
den bl.a. ggr en specifik forudsatning om re-
algkonomien (hgjere privat forbrug og plads
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til svagere betalingsbalance) — alternativt
kunne der fremkomme rentestigninger eller
gennemfgres makroprudentielle tiltag.

Mere sofistikeret — og mere kontroversielt
— er det at indregne adferdsvirkninger af
finanspolitiske tiltag. Adferdsvirkninger
danner ofte grundlag for argumenter om, at
gennemfgrelse af et finanspolitisk tiltag iso-
leret set netop ikke virker neutralt pa poten-
tiel beskeftigelse og produktion. I eksemplet
med en 10 mia. kr. lavere bundskat kunne
det antages, at den derved fremkomne lavere
marginalskat ville gge den gennemsnitlige
arbejdstid. Det ville gge skatteindtegterne pa
lengere sigt. Argumentet ville saledes vere,
at nettoomkostningen ved at s&nke bundskat-
ten bliver mindre som fglge af et stgrre skat-
tegrundlag. Nedsattelsen har med andre ord
en positiv selvfinansieringsgrad.

Det er ikke noget tilfelde, at diskussionen
om adferdsvirkninger nasten altid handler
om beskeaftigelse, enten i form af flere/ferre
personer eller hgjere/lavere gennemsnitlig
arbejdstid for de beskaftigede. I praksis har
produktivitetsstigninger nemlig stort set in-
gen betydning for de offentlige finanser, sa
leenge det — med stor empirisk rimelighed og
politisk sandsynlighed — antages, at de offent-
lige Ignninger og indkomstoverfgrsler regule-
res med Ignudviklingen i den private sektor.
Hgijere produktivitet i den private sektor fgrer
enten til hgjere Ignstigninger eller lavere pris-
stigninger eller en kombination heraf. Det er
naturligvis godt for levestandarden, men ge-
vinsten deles med de offentligt beskaftigede
og overfgrselsmodtagerne over tid, hvorved
hovedparten af de offentlige indtegter og ud-
gifter pavirkes parallelt af en produktivitets-
stigning.”

Der er flere udfordringer med disse adfaerds-
virkninger, og derfor ma der advares imod at
bygge disponeringen af den samlede finans-
politik op om dem.

For det fgrste er usikkerheden ved dem langt
stgrre end effekten pa provenu og efterspgrg-
sel. Kun ganske fa og helt summariske effek-
ter (som f.eks. effekten af hgjere/lavere kom-
pensationsgrad ved dagpenge pa lgnstignin-
ger og dermed strukturel ledighed) indgar i
de gkonomiske modeller som ADAM, SMEC
og MONA. I stedet md der sgges hjelp i
avancerede mikroanalyser, tidsseriestudier
og sammenligninger med andre lande. Der
er et godt grundlag for at sammenligne de
strukturelle effekter af forskellige @ndringer
i indkomstbeskatningen, dvs. hvor pa skalaen
og hvilke satser der giver mest/mindst effekt.
Men usikkerheden om den absolutte stgrrelse
af adferdsvirkningerne af @ndret skat er be-
tydelig.

For det andet er tilgangen til dem ngdt til at
vare konsekvent og altomfattende for de of-
fentlige indtaegter og udgifter. I modsat fald
risikeres der at blive givet rdd om lempelser
til omréder, hvor der er en metode til kvanti-
ficering af adferdsvirkninger, pa bekostning
af andre omrader, hvor dette ikke er tilfeldet.
Feks. bgr der beregnes adfardsvirkninger
for @ndringer af bade skatter og offentlige
udgifter. Der kan argumenteres for, at der er
effekter pa arbejdsudbuddet af bade lavere
indkomstbeskatning og stgrre offentlige
udgifter til uddannelse (lavere strukturel
ledighed, hgjere erhvervsdeltagelse), sund-
hed (hurtigere tilbage pa arbejdsmarkedet
ved sygdom) og maske ikke mindst pasning
af bgrn og @ldre (friggr arbejdskraft i fami-
lierne til stgrre arbejdsudbud) i forhold til en
situation, hvor familierne helt eller delvist
skulle finansiere sddanne udgifter for egen
regning.® Med en kun beskeden overdrivelse
oplever man gennem et langvarigt arbejdsfor-
Igb i Finansministeriet n&eppe nogen kompo-
nent pa savel indtegts- som udgiftssiden af
det offentlige budget, som ikke har fortalere
for, at netop denne komponent rummer gun-
stige strukturelle effekter ved finanspolitisk
ekspansion pa omradet.
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For det tredje gges kompleksiteten i den over-
ordnede finanspolitiske styring ved at ind-
drage mulige adferdsvirkninger post for post
pa det offentlige budget, ligesom det stiller
ekstraordinart store krav til Finansministeri-
ets rolle som overdommer pa eksistensen og
stgrrelsen af sddanne adferdsvirkninger.

Fremskrivninger og helhedsvurderinger
Ingen af de nevnte krav og forbehold er argu-
menter for at undvaere konsekvensberegnin-
ger i et godt beslutningsgrundlag, tvertimod.
De er nyttige som grundlag for prioritering af
forskellige finanspolitiske tiltag. Men der er
god grund til at bygge dem op som et hierarki
med ngdvendige forbehold og passende dif-
ferentiering mellem sikre provenueffekter og
usikre adferdsvirkninger. Det helt afggrende
er, at finanspolitikken fgrst og fremmest for-
ankres i gkonomiske fremskrivninger og af-
stemte helhedsvurderinger af gkonomiens
strukturelle potentiale og de finanspolitiske
udfordringer, og kun sekundart bygges op
om overvejelser tiltag for tiltag.

Nar der er foretaget en helhedsvurdering af
det finanspolitiske raderum, kan det udmgn-
tes 1 politiske prioriteringer til strukturelt
gavnlige eller andre velferdsfremmende
foranstaltninger. Sammentelling fra et antal
underposter med de seneste beslutninger, der
hver for sig er forsynet med en sofistikeret
nettoficering og diverse adferdsvirkninger,
kan vare et delement i helhedsvurderingen.
Men dels rummer det som navnt betydelig
usikkerhed, dels er det i en helhedsvurde-
ring ikke tilstrekkeligt med partielle bidrag
fra enkeltposter. Der er ogsa behov for en
grundleggende vurdering af den strukturelle
udvikling (baseline) og realismen i summen
af beregnede bidrag. Historisk er helhedsvur-
deringer is@r foretaget i mellem- og langfri-
stede fremskrivninger i Finansministeriets
Finansredeggrelser og i regeringernes planer
for henholdsvis 2005, 2010, 2015 og 2020.
Den danske metodik med systematiske frem-

skrivninger kom tidligt og er avanceret sam-
menlignet med de fleste andre lande.

Helhedsvurderingen bgr bygge pa forsigtige
antagelser. Metoden rummer den store fordel,
at der f.eks. kan treekkes pa sammenligninger
med udlandet og danske historiske udvik-
lingstraek pa f.eks. det sandsynlige ved ser-
ligt lave niveauer for strukturel ledighed eller
serligt hgje niveauer af arbejdsudbuddet.’

Det er ikke afggrende, om enkeltstaende tiltag
pa det offentlige budget slar igennem struktu-
relt som skgnnet eller forventet. Det vil heller
ikke efterfglgende kunne dokumenteres med
nogen form for sikkerhed. Det afggrende er
derimod virkningerne af den samlede struk-
turpolitik eller rettere den samlede struktu-
relle udvikling. Skulle det vise sig, at en fuldt
finansieret finanspolitisk strategi — baseret pa
en helhedsvurdering og disponering af rade-
rummet ud fra enkle direkte provenueffekter
— undervurderer de dynamiske virkninger
af den samlede fgrte strukturpolitik, vil det
vise sig over en arreekke i form af stgrre be-
skaftigelse og bedre offentlige finanser, end
fremskrivningen lagde op til. Denne gevinst
kan da, men ikke fgr den er konstateret, give
plads til finanspolitiske lempelser. Der bgr
med andre ord tilstrebes en vis finanspolitisk
forsigtighedsbias, hvor usikre adferdsvirk-
ninger ikke indregnes pa forhand. Politiske
mekanismer treekker séledes som hovedregel
finanspolitikken i den modsatte (ekspansive)
retning.

Effektskgn er vigtige og ngdvendige, men
pas pa med forudsigelser

Som grundlag for finanspolitiske beslutnin-
ger er det vigtigt, at gkonomer udfgrer bade
fremskrivninger med helhedsvurderinger og
konsekvensberegninger for virkningerne af
konkrete enkelttiltag. Der er i ovenstaende ar-
gumenteret for, at konsekvensberegningerne
bgr inddrage bade de umiddelbare virkninger
pa de offentlige finanser og adferdsvirknin-
ger pa gkonomiens potentiale. De mellem-
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og langfristede konsekvenser fglger i en
rekke tilfeelde direkte af en logisk opdeling
i virkninger pa efterspgrgsel og gkonomiens
potentiale. Kvantitative adferdsvirkninger
pa gkonomiens potentiale bgr indgd i vur-
deringer, men der skal tages hensyn til deres
kompleksitet og den betydelige usikkerhed
om deres konkrete stgrrelsesorden. Det er
helt afggrende, at dimensioneringen af den
samlede finanspolitik fgrst og fremmest byg-
ger pa helhedsvurderinger og mellemfristede
gkonomiske fremskrivninger.

I det forudgdende er der set bort fra andre
afggrende elementer i den gkonomiske poli-
tik, herunder omrader, hvor der synes at vere
et behov for at udvikle bedre metoder og et
steerkere fokus i de gkonomisk-politiske be-
slutningsgrundlag.

F.eks. er der gode grunde til at interessere sig
for politik, der kan gge produktiviteten i bade
den private og den offentlige sektor, ogsa selv
om det ikke har den store virkning pa de of-
fentlige finanser, og selv om virkninger af
tiltag er sverere at kvantificere. Produktivitet
er nemlig afggrende for velstand og velferd.

Der er ogsd gode grunde til at interessere sig
for den makrogkonomiske og finansielle sta-
bilitet. De to hver for sig 7 ar lange perioder
(1986-93 og 2007-2014) med dansk lavveakst
har tilsammen fyldt 14 ud af de sidste 30 ar,
og de fulgte efter overophedning, ekstraordi-
nar volatilitet i boligpriserne og krise i den fi-
nansielle sektor. Det viser, hvor afggrende det
er at fgre god stabiliseringspolitik og sikre
grundlaget for finansiel stabilitet. Begge dele
stiller is@r krav til, hvad der ggres i »gode
tider«.

Endelig ma der advares mod forestillingen
om, at sikkerheden i fremskrivninger og
konsekvensberegninger skal bedgmmes pa
gkonomers evne til at forudsige vendepunk-
ter i gkonomien. Det har de kun haft ringe
held med. @konomer kan — ligesom lager

— foretage bade en vurdering af helheden og
enkeltkomponenterne af patientens helbreds-
tilstand og livsstil, jf. ovenfor. Men hverken
gkonomer eller leeger kan pracist forudsige,
hvornar og hvordan deres respektive patienter
kommer alvorligt til skade.

Noter

1. Der rettes en tak til den anonyme referee samt
Karoline Garm Nissen og andre medarbejdere i
Nationalbanken.

2. Fastfrysningen af betalingen frem for skattepro-
centen betyder, at ejendomme med samme vardi
beskattes forskelligt i takt med husprisernes ud-
vikling (f.eks. lavere i Kgbenhavn end i Vestsjel-
land). Stabiliseringsproblemet opstar, fordi den
betalte skat af den enkelte ejendom ikke fglger
med verdien — tvartimod stiger den reelle skat-
teprocent nar priserne falder, og den falder, nar
priserne stiger. Spgrgsmalet om ejendomsskat-
ternes niveau er en helt anden diskussion om det
foretrukne ved at beskatte indkomst eller ejen-
dom (ogsa ved lavere offentlige udgifter ville der
vere en prioritering mellem at bruge besparelser
til lavere skat pa indkomst eller ejendom).

3. I nogle kredse i udlandet optreder ind imellem
en forestilling om, at det skulle vere den fastla-
ste valutakurs, der forhindrer hurtige Igsninger pa
opstéaede kriser. Man kan ggre sig det tankeekspe-
riment, om der eksisterer et instrument (valutapo-
litik), som angiveligt (altid) kan rette en gkonomi
op efter, at svag finans- og strukturpolitik har fgrt
til store ubalancer. Hvis det var tilfaldet, hvorfor
skulle man da nogensinde velge at fgre sund fi-
nans- og strukturpolitik? Den kunne jo i givet fald
substitueres med hyppigt gentagne devalueringer.
Sadan virker instrumentet selvsagt ikke. Man kan
med fastkurspolitik have god kontrol over infla-
tion, forventningsdannelse og rente. Det kan ogsa
lade sig ggre med flydende valutakurs. Men i in-
gen af tilfeeldene gar det godt uden sund finans-
og strukturpolitik. En politik baseret pa hyppigt
gentagne devalueringer adskiller sig markant fra
béde fast valutakurs og flydende valutakurs — den
rummer ingen trovardighed eller kontrol over in-
flation, forventningsdannelse og rente.

4. Det er ikke kun en fordel med en svag eller lang-
som effekt pa lgnstigningerne af pres i gkonomi-
en. Ganske vist giver det bedre tid til at planlegge
og implementere imgdegéende tiltag, men det bli-
ver til gengeld svarere at vurdere gkonomiens
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produktionspotentiale og behovet for at ivaerk-
sette tiltag. Tiltag risikerer dermed at komme for
sent.

Bredere adferdsvirkninger kan omfatte opspa-
ringsadferd, sammens®tning af forbrug mv.,
hvilket der her ses bort fra. Fremstillingen er kon-
centreret om virkninger pa produktionspotentia-
let, ofte betegnet »dynamiske effekter«.

I modsat fald ville der over tid opsta stadigt sti-
gende indkomstforskelle mellem de to grupper.
Der er ganske vist to sektorer, men arbejdsmarke-
det sikrer, at der sker udveksling af arbejdskraft
mellem dem, og skulle f.eks. de offentlige lgn-
ninger stige systematisk mindre end de private
over tid, ville det n@ppe vaere muligt at tiltreekke
arbejdskraft til den offentlige sektor.

Hvad sker der ved produktivitetsstigninger i den
offentlige sektor? Ud over at kvalitetsdimensio-
nen i sddanne er sver og i mange tilfelde umulig
at male i praksis, er det Korte svar, at produkti-
vitetsstigninger i den offentlige sektor ikke i sig
selv har nogen effekt pa de offentlige finanser.
Det har derimod effekt pa de offentlige finanser
at senke den offentlige besk®ftigelse. Fordelen
ved en produktivitetsstigning kan hjemtages en-
ten som bedre service eller som en besparelse
for det offentlige. Selv om det ikke er malbart,
er der ingen tvivl om, at produktiviteten i store
dele af den offentlige sektor i dag er langt hgjere
end den var for 2-3 artier siden. Behandlingsmu-
lighederne i sundhedssystemet er ét eksempel.
Notatproduktionen i administrationen er et andet
—1 1980’erne tog det op mod flere uger at frem-
drive et notat med informationssggning, hand-
skrift, renskrivning, korrektur osv., som i dag kan

ggres pa en formiddag. Men kravene til service
er steget tilsvarende i takt med oplevelserne af,
hvad der kan lade sig ggre, hvad der kan gives
svar pa, hvilken udvikling i det gvrige samfund
der kan sammenlignes med, og hvilken teknologi
ogsé de offentlige kunder kan udfordre sektoren
med. Maske er kravet til offentligt serviceniveau
mange steder reelt knyttet til produktiviteten i den
private sektor.

Den danske gkonom Henrik Jacobsen Kleven
skrev 1 2014 en interessant artikel i Journal of
Economic Perspectives under overskriften »How
Can Scandinavians Tax So Much?«. Et spgrgsmal
man ofte ma forholde sig til som dansk gkonom
pa hyppige udlandsrejser. Hans svar rummede vel
grundleggende to komponenter. For det fgrste
har de skandinaviske lande inddemmet risikoen
for skatteunddragelse og skatteomgéelse ved sy-
stematiske indberetninger af indkomst fra tred-
jepart (f.eks. arbejdsgivere og banker) og ved at
sikre en bred skattebase. Nar omgaelsesmulighe-
derne og substitutionsmulighederne er sma, ned-
setter det effekten af @ndringer i skattesatserne.
For det andet motiverer en stor del af de (ekstra)
offentlige udgifter i de skandinaviske lande til et
hgjt arbejdsudbud (bgrnepasning, transport, ud-
dannelse, plejehjem etc.). Det trekker i modsat
retning af den arbejdsudbudsd@mpende effekt fra
de hgje skatter.

Eksempelvis er der grund til skepsis, hvis en
rekke reformtiltag tilsammen havdes at bringe
den strukturelle ledighed ned eller erhvervsfre-
kvensen op til niveauer, som ikke er set tidligere i
Danmark eller i udlandet.
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Skattepolitik og effektskgn

Niels Kleis Frederiksen, Chefradgiver, Skatteministeriet

nkf@skm.dk

Vurdering af effekterne af @ndret skatte- og afgifts-
politik forudsztter stillingtagen til specifikke analy-
tiske spgrgsmal, herunder incidensen af @ndringen
samt dens virkninger pa borgernes adferd. Artiklen
diskuterer en raekke af disse spgrgsmal og viser i et
regneeksempel, hvordan forskellige forudsatninger
kan pévirke de skgnnede strukturvirkninger. Artiklen
argumenterer for, at effektiv prioritering forudsat-
ter inddragelse af skgnnede adferdsvirkninger, ogsa
selvom skgnnene kan vare forbundet med betydelig
usikkerhed og modeller ikke kan indfange alle rele-
vante effekter.

Strukturpolitik — herunder @ndringer af skat-
tesystemet — har grundleggende til formal
at pavirke adferden hos husholdninger og
virksomheder.! Adferden pavirkes ogsa, nar
fx det samlede niveau for skatter og afgifter
haves for at finansiere hgjere offentlige ud-
gifter eller gget omfordeling. Derfor er retvi-
sende og konsistente skgn over virkningerne
pa netop husholdninger og virksomheders
adfezerd centrale input i den politiske beslut-
ningsproces.

Der er, som illustreret i det fglgende, bety-
delig usikkerhed om den konkrete stgrrelses-
orden af adferdseffekterne. Maske derfor an-
vendes undertiden en — tilsyneladende skarp
— sondring mellem virkninger fgr og efter
@ndret adferd. I en vis forstand er denne son-
dring imidlertid kunstig, for den fremtidige

udvikling i arbejdsudbud, opsparing, inve-
steringer og andre centrale gkonomiske stgr-
relser er netop et resultat af borgernes aktive
valg og dermed adferd. Hvorvidt den lang-
sigtede finansiering af de offentlige udgifter
kan sikres ved galdende skatteregler og of-
fentlig udgiftspolitik, athenger saledes af,
hvorledes borgerne valger at disponere givet
de rammevilkar, den gkonomiske politik er
med til at forme. Sa i den forstand er det virk-
ningen »uden adfzerd«, der er en abstraktion.

Zndret adferd udlgser @ndringer i skatte- og
afgiftsgrundlagene og derigennem det offent-
liges indtegter. Set fra den enkelte private ak-
tgrs side er disse afledte virkninger imidlertid
uinteressante, for de pavirker netop ikke den
enkelte aktgrs egen velferd. De far derfor ka-
rakter af eksterne virkninger, pA samme made
som fx miljgregulering medfgrer samfunds-
gkonomiske konsekvenser i form af ®ndrede
miljgskadeomkostninger.

Virkningen af eksempelvis @ndret arbejds-
udbud pa grundlaget for indkomstskatterne
giver i denne forstand anledning til en fiskal
eksternalitet. De umiddelbare virkninger —
dvs. indkomsteffekterne — har derimod di-
rekte betydning for den enkelte borger, men
er set i samfundsgkonomisk perspektiv »ale-
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ne« en omfordeling via de offentlige finanser
mellem forskellige grupper.

Derfor er det en central opgave i forbindelse
med gkonomisk-politisk beslutningsunder-
stgttelse at sikre, at samtlige eksterne virk-
ninger — fiskale sédvel som reale — opggres og
afspejles pa en retvisende made, siledes at
disse sammen med fordelingsvirkninger og
evt. andre relevante parametre kan inddrages
i de politiske prioriteringer.>

I det fglgende gennemgas en reekke grund-
leggende spgrgsmal, der i lyset af disse
indledende betragtninger er relevante i for-
bindelse med effektvurdering af @ndrede
skatte- og afgiftsregler. De bergrte temaer er
dog ogsa relevante for andre former for gko-
nomisk politik, herunder offentlige udgifter
og direkte regulering.

Fremstillingen er med vilje holdt overordnet
med serlig vegt pa incitamentsvirkninger af
skatte- og afgiftspolitikken. En central pointe
er saledes, at der er en nar relation mellem
og skatte- og afgiftspolitikkens virkninger pa
den gkonomiske velferd og det finanspoliti-
ske raderum i de mellemfristede planer. Ar-
tiklen er derimod ikke et bud pa en komplet
»manual« i effektvurdering, idet formalet i
stedet er at praeesentere nogle centrale proble-
mer, som er relevante i forbindelse med skgn
over konsekvenserne af politisk besluttede
endringer i de rammevilkar, private aktgrer
star over for.

Model eller regneark?

Strukturpolitik handler fgrst og fremmest om
det lange sigt, hvor det er en rimelig forud-
setning, at borgerne kender og forstar ram-
mevilkarene for deres dispositioner og har
haft tid til at indrette sig pa dem. Tidsram-
men kan dog variere meget: Nogle @ndringer
ireglerne kan sl igennem i adfeerden ogsa pa
ganske kort sigt. Det kan fx galde @ndringer
i punktafgifter. Mens andre virkninger fgrst
vil vise sig fuldt ud efter mange ar, herunder

eksempelsvis @ndrede incitamenter til opspa-
ring eller uddannelse.

Alle skatter og afgifter bares i sidste instans
af husholdninger. Men savel byrdeforde-
ling som adferdsvirkninger afh@nger af,
om dette sker i form af fx lavere l¢n, hg-
jere forbrugerpriser eller mindre indtjening
1 virksomhederne. Et centralt element i en
dakkende analyse er derfor en vurdering af
instrumenternes incidens — dvs. hvem barer
pa lang sigt byrden ved fx en hgjere skat eller
afgift. Og kortleegning af incidensen hanger
snavert sammen med identifikation af, hvilke
adferdsvirkninger der er relevante.

Principielt krever en sadan udtgmmende
analyse, at der anvendes en generel lige-
vaegtsmodel. I praksis er de skatte- og af-
giftspolitiske instrumenter dog sa righoldige,
at der ikke findes umiddelbart tilgengelige
modeller, som pa tilpas fleksibel og samti-
dig detaljeret vis kan bruges som ramme for
samtlige analyser.

Nye modeller er tidskravende at udvikle og
afteste, hvorfor det i praksis kun sjeldent er
muligt at anvende dem som grundlag ved den
Igbende tilretteleggelse af den gkonomiske
politik. Typisk er de ogsa skraeddersyede til
forholdsvis snavre problemstillinger. Det
kan vere en ulempe, fordi den politiske dags-
orden kan @ndres med kort varsel. Fx har de
forste danske skattereformer i hgj grad hand-
let om at s@nke og ensarte beskatningen af
kapital- og senere arbejdsindkomst, mens en
del af de senere ars initiativer i hgjere grad
har omfattet seenkning af selskabsskat og in-
putskatter pa erhvervene.?

Derfor anvendes helt overvejende andre me-
toder, som imidlertid bygger pa den samme
tankegang som lerebggernes standardmo-
deller. I praksis er der stort set altid tale om
tilgange, som er partielle i den forstand, at
der ikke indgar en komplet modellering af
hele gkonomien. Men til gengeld kan meto-
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derne tilrettel®gges mere righoldigt i netop
de dimensioner, der er relevante i en konkret
sammenha&ng, end tilgengelige generel lige-
vagtsmodeller. Simple metoder har ogsa den
fordel, at det er let at tolke resultaterne og
gennemfgre fglsomhedsanalyser med hensyn
til de centrale forudsatninger.

Omvendt er der selvfglgelig ogsd ulemper
forbundet med anvendelse af »regnearksme-
toder«, og de kan i nogle situationer kan ngd-
vendigggre formelt modeludviklingsarbejde.
Fx hvis de s@rskilte virkninger af overgangs-
ordninger, og heraf afledte forskydninger
over tid i de gkonomiske incitamenter, skal
belyses.* I disse situationer kan modeller i stil
med DREAM anvendes, men ogsa mere ge-
nerelt i forbindelse med konsistenscheck af
resultaterne fra simple analyser.

Grundleggende indebarer modeludvikling
betydelige faste omkostninger — i form af tid
og analytisk arbejdskraft — som kan ses som
den pris, der betales for til gengeld at have et
vaerktgj, som kan anvendes til internt konsi-
stente analyser. Omvendt skal der i modelud-
viklingsprojekter pa et tidligt tidspunkt tages
stilling til, hvorledes varktgjet skal indrettes,
og dermed ogsd, hvilke analyser der efterfgl-
gende meningsfyldt kan gennemfgres og (im-
plicit) hvilke, der ikke kan.

Om grundlaget for konsekvensvurderin-
ger

Der gennemfgres lgbende mange store og
sma beslutninger i den gkonomiske politik.
En sammenh@ngende prioritering heraf stil-
ler derfor krav om, at virkningerne pa savel
ressourceallokering som fordeling belyses pa
indbyrdes konsistent vis.

Det kraever for det fogrste, at der konsekvent
tages udgangspunkt i geldende regler. Dog
med den nuance, at det undertiden er »virk-
ningen af geldende regler«, der forudsattes
givet, idet forskellige faktorer — globaliserin-
gen, den teknologiske udvikling, skatteyder-

nes og deres radgiveres kreativitet — lgbende
ngdvendigggr tilpasning af regelsattet for
at sikre nogenlunde uzndrede gkonomiske
virkninger.

For det andet skal der vere et benchmark,
som fastlegger den forudsatte udvikling i
skatte- og afgiftsgrundlagene og dermed pro-
venuet under geldende regler. Hertil anven-
des de mellemfristede fremskrivninger, men
de overordnede fremskrivningsprincipper er
undertiden for grove til umiddelbart at kunne
understgtte retvisende effektvurderinger. Det
gelder eksempelvis udviklingen i grundla-
gene for punktafgifterne, hvis provenu bereg-
ningsteknisk forudsettes at vokse med BNP i
fremskrivningerne. I virkeligheden er energi-
forbruget snarere konstant eller stagnerende,
og det samme galder forbruget af en raekke
nydelsesmidler. Det skal der korrigeres for,
hvis der eksempelvis skal laves holdbarheds-
neutrale omlaegninger fra personskatter, hvis
grundlag vokser i takt med BNP, til punktaf-
gifter.’

Endelig, for det tredje, kan det undertiden
vare ngdvendigt at indregne virkning af, at
andre malsatninger opfyldes. Det gaelder fx
malene i klima- og energipolitikken, hvis
energiafgifterne @ndres, og klimabelastnin-
gen fra dansk omrade derigennem pavirkes.
Afhangig af det konkrete tilfaelde, samt
hvilket »residualinstrument«, der forudset-
tes anvendt,® kan disse virkninger udggre en
vasentlig del af de samlede samfundsgkono-
miske effekter.

Konsistens pa tveers af instrumenter

Som navnt er der mange instrumenter i
skatte- og afgiftspolitikken, og de kombine-
res ofte i pakker bestaende af flere, samtidige
@ndringer af grundlag og satser. Retvisende
beslutningsgrundlag forudseatter, at effekter
af regelendringer kan opggres pa en sam-
menlignelig méde.

Hvis fx en pakke med @ndringer i savel af-
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gifter som indkomstskatter sammenszattes, sa
den kan praesentes som fuldt finansieret, skal
beregningerne af de enkelte delelementers
virkninger vere sammenlignelige. Et tilsva-
rende konsistenskrav ggr sig geldende i for-
bindelse med @ndringer i adferden: Hvis to
instrumenter (skatter, afgifter eller offentlige
udgifter) har nogenlunde samme fordelings-
virkning, s tilsiger gkonomisk teori, at de
som udgangspunkt ogsa har ens virkninger
pa tilskyndelsen til at arbejde og dermed ens
virkninger pa arbejdsudbuddet.

Ved sammenligning af afgifter og indkomst-
skatter er det vigtigt at tage hensyn til, at in-
strumenterne griber ind i hinanden. En for-
hgjelse af en indkomstskat reducerer séledes
grundlaget for moms og punktafgifter. Derfor
skal der tages hensyn til »tilbagelgbet«, nar
provenuvirkningen opggres.

Pa afgiftsomradet skal der foretages tilsva-
rende korrektioner. Men de fleste afgifter er
momspligtige, sd @ndringer heri pavirker
ikke det samlede momsgrundlag, hvorfor en
stigning i en forbrugsafgift alene fortrenger
grundlag for andre punktafgifter.

Der gelder ogsd sammenh@nge mellem ad-
ferdsvirkninger af forskellige skatter og af-
gifter. Som udgangspunkt har de indirekte
skatter — om end med betydelig variation fra
instrument til instrument — nogenlunde sam-
me fordelingsvirkning som en proportional
skat pa al Ign- og overfgrselsindkomst. Det
svarer til virkningerne af arbejdsmarkeds-
bidraget, nar der tages hensyn til, at savel
satsregulering som reguleringen af skattesy-
stemets progressionsgrenser pavirkes af bi-
dragssatsen.

Afgifter pd erhvervenes input — herunder sar-
ligt energi, men ogsa arbejdsgiverafgifter —
giver anledning til yderligere virkninger, som
skal medregnes. Umiddelbart senker en sa-
dan afgift indtjeningen i virksomhederne og
dermed grundlaget for ejernes indkomstskat

og senere moms og afgifter af indtjeningen
efter skat.

Men hvis en afgift belaster dansk produktion,
som direkte eller indirekte er i international
konkurrence, vil den pa bare lidt l&ngere sigt
nedvealtes 1 lavere lgnniveau. Lavere lgnnin-
ger i den private sektor medfgrer en tilsva-
rende reduktion af savel skatte- og afgifts-
grundlag som de fleste offentlige udgifter,
fordi savel lgnniveauet i den offentlige sektor
som indkomstoverfgrslerne fglger Ignnen i
den private sektor.” Derfor er der samlet set
kun et lille tilbagelgb fra disse afgifter.

En tilsvarende virkning ggr sig geldende for
selskabsskatten, som i en lille &ben gkonomi
med international kapitalmobilitet helt over-
vejende bares af den indenlandske arbejds-
kraft.® Dog kan der vere forskelle her, idet
dele af regelsattet pavirker beskatningen af
den intramarginale indtjening. Det kan fx
gelde regler vedrgrende indkomstflytning
eller ressourcerentebeskatning. Fiskale — og
andre — instrumenter, der pavirker erhverve-
nes intramarginale indtjening, kan via sel-
skabsskat, personskatter, afgifter samt evt.
ogsa ejendomsskatter give anledning til be-
tydelige tilbagelgbsvirkninger pa de offent-
lige finanser. Der er stor variation pa tvers
af instrumenter, men for nogle af dem vil det
samlede skatte- og afgiftssystem reelt virke
med et betydeligt element af skat pa ren profit
eller »ressourcerente«.

Eksemplerne ovenfor illustrerer, at en retvi-
sende opggrelse af virkningerne pa de offent-
lige finanser forudsatter en analyse af inci-
densen af ®ndringer i skatter og afgifter. En
sadan byrdeberegning er derfor et ngdvendigt
forste led i et effektskgn.

Om adfzerdsvirkninger og usikkerhed

Retvisende skgn for virkningerne af @ndret
gkonomisk politik er som sagt afggrende for,
at der kan foretages konsistente prioriteringer.
Og konsekvenserne af konkrete beslutninger
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skal kunne indarbejdes eller indfortolkes i de
mellemfristede fremskrivninger og dermed
udgangspunktet for den fremadrettede tilret-
teleggelse af den gkonomiske politik.

Da fremskrivningerne netop har karakter af
centrale skgn for udviklingen i bl.a. beskef-
tigelse, BNP, opsparing osv., skal de forskel-
lige elementer i effektskgn derfor ligeledes
principielt have karakter af centrale, eller
»middelrette«, skgn.

Forvridningstabet ved en skat er proportio-
nal med, hvor sterkt adferden reagerer pa
skatten. En pracis, samfundsgkonomisk ef-
fektvurdering forudsatter derfor, at relevante
adfazerdselasticiteter kendes med rimelig sik-
kerhed. Det er imidlertid meget sjzldent, at
dette er opfyldt. Usikkerheden har grundleg-
gende to former. I en rakke tilfelde har den
karakter af, at der ganske vist eksisterer rele-
vante undersggelser pa danske data. Men re-
sultaterne i disse undersggelser spender vidt.

Det gzlder fx arbejdsudbuddets fglsomhed
over for marginalskatten. Der findes en r&ekke
undersggelser pa danske data, og de kommer
til vidt forskellige resultater. I neste afsnit
vises nogle simple beregninger, der bl.a. il-
lustrerer konsekvenserne af denne usikker-
hed. Pa samme vis findes der ogsa empiriske
undersggelser, der belyser, hvor kraftigt det
private forbrugs sammensatning reagerer pa
endrede relative priser pa forbrugsgoder (fx
forbrug af nydelsesmidler, anskaffelse af bil,
efterspgrgsel efter ejerbolig). Ogsa her er der
tale om betydelig variation i de elasticiteter,
der er centrale for skgn over skattesystemets
virkninger.

I mange tilfzlde findes der imidlertid ingen
undersggelser pa danske data, eller evt. kun
ganske fa. Fx eksisterer der si vidt vides
ikke megen empirisk viden om, hvor sterkt
danske husholdningers opsparing reagerer
pa afkastet efter skat, ligesom beskeftigel-
sestilbgjelighedens fglsomhed over for ind-

komstoverfgrslernes dekningsgrad er sterkt
underbelyst. Der kan vare mange grunde til
et sddan fraveer af empirisk information, her-
under at den historiske variation i nationale
data og rammevilkar kan vere for lille til at
kunne understgtte precise, empiriske skgn.

Undertiden er det i stedet muligt at drage
paralleller til andre instrumenter med virk-
ninger, der med rimelighed kan forudszttes
at have nogenlunde lignende effekt pa den
gkonomiske adferd. I andre tilfeelde kan der
hentes information fra udenlandske undersg-
gelser eller tveersnitsanalyser for et udvalg af
lande. En fordel ved sidstn@vnte kan vere,
at de lettere kan fange de fulde langsigtede
virkninger af rammevilkarene, hvor rent na-
tionale studier i praksis ofte viser effekterne
pa kort eller mellemlangt sigt. Eksempelvis
er det tenkeligt, at arbejdsudbuddet pa lang
sigt er mere incitamentsfglsomt end péa kort
sigt, fordi virkningerne pa uddannelse, @n-
dret karriereadfeaerd og international mobilitet
farst viser sig efter en arrekke.

Men samtidig skal undersggelser baseret pa
udenlandske data fortolkes med varsomhed.
Fx kan den isolerede effekt af et beskaftigel-
sesfradrag i Danmark pa tilskyndelsen til at
valge beskaftigelse frem for passiv forsgr-
gelse afthenge af rddighedsregler eller antal-
let af potentielt beskaftigede i udgangspunk-
tet. Empirisk viden fra andre lande med andre
rammevilkar for arbejdsmarkedet kan derfor
ikke ngdvendigyvis direkte bruges.

Ligeledes findes der lande, fx Irland, hvis
konkrete erfaringer tyder pd, at en lav sel-
skabsskat er en serdeles effektiv made at
tiltrekke udenlandske investeringer og skat-
tegrundlag pa. Men givet det forhold, at disse
lande sd at sige allerede »har varet der« og
tiltrukket sig den mobile kapital, er det langt
fra sikkert, at effekten vil vere lige sa stor
ved en efterfglgende dansk nedsettelse af
selskabsskatten.
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I de senere ar er der fremkommet meta-stu-
dier af centrale gkonomiske sammenhange,
som kan give et bedre indtryk af, hvilke mgn-
stre der er i den empiriske litteratur — dvs.
hvorledes de empiriske resultater h@nger
sammen med studiernes data- og metodevalg
— og derigennem give et bedre fundament for
bl.a. at omseatte viden baseret pa udenlandske
forhold til en dansk sammenhzang.

En tredje problemstilling knytter sig til, at
det ikke altid er muligt at udlede egentlige
adferdselasticiteter af foreliggende empiri.
Ved overvejelser om @ndringer i eksempel-
vis den danske selskabsskat er der brug for
at vide, hvorledes indkomstflytning til og fra
Danmark pavirker det samlede selskabsskat-
tegrundlag. I litteraturen findes et meget stort
antal undersggelser, der — ikke overraskende
— péaviser en sammenhang mellem selskabs-
skattens niveau og store virksomheders pla-
cering af deres skattepligtige overskud. Men
der er overraskende fa undersggelser, hvor
parameterestimaterne umiddelbart kan an-
vendes eller omregnes til effektskgn. Ved
mindre @ndringer af danske regler er det
desuden marginalvirkningen, der skal skgn-
nes over, hvorimod den tilgengelige empiri
undertiden belyser de samlede, altsa gennem-
snitlige, virkninger.

En fjerde udfordring knytter sig til, at en raek-
ke vigtige skattepolitiske problemstillinger
kraver viden om ikke blot egenpriselasticite-
ter, men ogsa krydspriseffekter. Et eksempel
herpa er de mulige fordele ved en skattebe-
gunstigelse af udvalgte husholdningstjene-
ster. Den maske vasentligste effekt heraf er,
at den tid, som kan friggres ved at tilskynde
husholdningerne til kgb af tjenesteydelser i
stedet for egenproduktion, kan blive omsat i
gget arbejdsudbud. Et konkret skgn for stgr-
relsen af denne krydspriseffekt® findes ikke i
den empiriske litteratur — og kommer méaske
heller ikke til det, da sdvel data som statisti-
ske metoder typisk ikke reekker hertil.

Der er derfor mange grunde til, at usikkerhed
er et fundamentalt — og permanent — vilkéar
vedrgrende adferdsvirkninger af @ndringer
i den gkonomiske politik. Men der er ogsa
forhold der trakker i den modsatte retning:
Som regel er der rimelig sikkerhed om, hvil-
ke dimensioner af adferden, der pavirkes,
og i hvilken retning. Hvis fx bilbeskatningen
settes op, sd kgbes der farre biler og kgres
ferre kilometer. Hvis marginalskatten sattes
op som led i en fuldt finansieret skattereform
(dvs. hvor indkomsteffekten neutraliseres), sa
bliver arbejdsudbuddet lavere.

Hyvis der — fx med henvisning til usikkerhe-
den — ses bort fra @ndret adfard i forbindelse
med effektvurderinger, vil der i stedet blive
introduceret en bias i skgnnene. Det vil i bed-
ste fald ggre konsistente prioriteringer i den
gkonomiske politik vanskelige. Det hgrer
ogsad med, at hvis »forsigtighed« bruges som
begrundelse for ikke at tage hgjde for @ndret
adfaerd, nar skatter sattes ned, sd medfg-
rer den selvsamme tilgang »uforsigtighed«
i forbindelse med tiltag, hvor skatter sattes
op. For da ignoreres den udhuling af statens
merprovenu, som finder sted, nar borgerne
@ndrer adfeerd som reaktion pa den forggede
beskatning.

Manglende hensyntagen til @ndret adferd
vil derfor indebere, at beslutninger om den
gkonomiske politik treffes pa et misvisende
grundlag. I den forbindelse er det maske vard
at fremhave, at dansk gkonomi gennem en
arreekke frem til konjunkturvendingen i 2008
overraskede positivt i den forstand, at de of-
fentlige finanser var holdbare, og geldsned-
bringelsen var foran de mellemfristede pla-
ner, samtidig med, at de offentlige udgifter
steg langt hurtigere end planlagt. Der kan
vaere mange — permanente sdvel som midler-
tidige — grunde hertil. En medvirkende for-
klaring kan have veret, at strukturreformerne
siden 80’erne faktisk har medfgrt en langt
stgrre  »strukturdividende« end, hvad der
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har vaeret (implicit eller eksplicit) forudsat i
fremskrivninger og beslutningsgrundlag.

Trods den usikre viden om, hvorledes &ndre-
de incitamenter pévirker husholdninger og
virksomheders dispositioner, er det vigtigt,
at disse effekter belyses med udgangspunkt
1 middelrette skgn over deres stgrrelsesor-
den. I princippet burde usikkerheden belyses
ved konfidensintervaller, men der er sd vidt
vides ikke eksempler pa, at en sadan tilgang
har vaeret brugt. Maske fordi det er for uprak-
tisk 1 forbindelse med konkrete beslutninger,
ligesom en statistisk korrekt opggrelse af
intervaller strengt taget forudsetter, at ogsa
samvariationen mellem fx skattegrundlag el-
ler adfeerdsparametre identificeres. En sddan
nuance fordrer et datagrundlag, som nappe
kan understgttes med de metoder og data, der
findes i dag.

Endelig er det vigtigt at understrege, at en
helt central sondring knytter sig til, pad den
ene side, beregning af adfardsvirkninger og,
pa den anden side, den konkrete disponering
heraf, fx i forbindelse med oml@gninger af
skattesystemet. I denne artikel argumenteres
der for, at fgrstnavnte altid bgr foretages, og
at det bgr ske efter ensarterede principper.
Sidstnavnte — altsd disponering af fx positive
afledte virkninger til enten lavere skatter el-
ler forggelse af det finanspolitiske raderum
til brug ved senere diskretionare beslutnin-
ger — skal derimod ses som en selvstendig
finanspolitisk beslutning, som vil skulle over-
vejes under hensyntagen til blandt andet de
mellemfristede finanspolitiske méalseatninger.
Mere generelt kan der sdledes argumenteres
for, at usikkerheden om den fremtidige ud-
vikling i de offentlige finanser — som selvsagt
skyldes mange andre forhold end usikkerhed
om virkninger af aktuelle politiske beslutnin-
ger —1i stedet kan tale for, at den mellemfriste-
de planlegning baseres pa en form for buffer
i forhold til bl.a. budgetlovens rammer.

Nogle simple regneeksempler

I det fglgende prasenteres nogle regneek-
sempler, der illustrerer centrale pointer med
hensyn til afledte virkninger ved @ndringer i
indkomstskatterne, sammenha@nge pa tvars
af instrumenter og usikkerheder forbundet
med skgn over adferdsvirkninger.

Adferdsvirkninger af indkomstskatterne
kan sammenfattes i selvfinansieringsgraden
(SFG), som i sagens natur viser virkningerne
pa de offentlige finanser (finanspolitisk hold-
barhed) af @&ndret adfeerd. Men da de afledte
virkninger som navnt samtidig har karakter
af fiskale eksternaliteter, s er SFG ogsa et
bud pé strukturvirkningen per provenukrones
endring i skatter og afgifter.!® For en ind-
komstskat, der pavirker incitamentet til at ar-
bejde for de allerede beskeftigede, kan denne
skrives som

m Y
SFG = {gc —

Y—Dl—ngD}
1-mY-D

Y 1-a

hvor Y er de bergrte skatteyderes samlede
indkomst fgr skat, Y-D er indkomst over
den relevante progressionsgrense, mens m
er marginalskatten opgjort inklusive indi-
rekte skatter, a er gennemsnitsskatten, &¢ er
den kompenserede arbejdsudbudselasticitet
(dvs. »substitutionseffekten«) og & er ar-
bejdsudbuddets elasticitet med hensyn til
den disponible indkomst (altsd »indkomstef-
fekten«). Formlen forudsetter, at provenuet
fra @ndringer i skattereglerne modsvares af
fx @ndringer i offentlige udgifter, som i sig
selv hverken medfgrer substitutions- eller
indkomsteffekter pa arbejdsudbuddet. Derfor
skal ikke blot substitutionseffekten, men ogsa
indkomsteffekten med i beregningen af SFG.

Den lille formel er nyttig, fordi den ved hjzlp
af umiddelbart tilgengelig information om
skattesatser og udskrivningsgrundlag kan
anvendes til at belyse konsekvenserne af for-
skellige kombinationer af de to empiriske
elasticiteter.
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Tabel 1. Selvfinansieringsgrader ved lille eendring af AM-bidrag,
bundskat og topskat. Pct

Ukompenseret elasticitet 0,1 0 0 0,1
Kompenseret elasticitet 0,1 0,1 0,2 0,2
Indkomstelasticitet 0 -0,1 -0,2 -0,1
Ukompenseret SFG:

AM-bidrag inkl. afledt satsregulering m.v. 7,3 0,7 1,3 8,0
Bundskat 14,2 49 9,8 19,2
Topskat 63,6 29,5 58,9 93,1

Ses der pa fx topskatten, si svarer marginal-
skatten for topskatteyderne groft sagt til cirka
67 pct., nar der tages hensyn til, at omkring
en fjerdedel af den marginale, disponible ind-
komst modsvares af indirekte skatter. Dermed
bliver fgrste led pa hgjresiden cirka 2. Med
cirka 0,5 mio. topskatteydere kan disses ind-
komst fgr indkomstskat, men efter arbejds-
markedsbidrag, opggres til godt 300 mia. eller
godt og vel tre gange udskrivningsgrundlaget
for topskatten pd omkring 100 mia.kr. S& det
andet led pa hgjresiden er godt 3.

Udtrykket i den krgllede parentes er en vag-
tet sum af de to arbejdsudbudselasticiteter, sa
formlen siger, at SFG for topskatten er 2*3 =
6 gange den vagtede elasticitet. Vaegtningen
af elasticiteterne afspejler, at en progressiv
skat har fuld effekt pa marginalen, mens ind-
komsteffekten er forholdsmassigt mindre;
koefficienten til vil sdledes vere en del min-
dre end én.

For en proportional skat vil forholdet mellem
udskrivningsgrundlag og samlet indkomst
vare cirka én, sa her er det den ukompense-
rede arbejdsudbudselasticitet, dvs. summen
af substitutions- og indkomstelasticiteterne,
der skal anvendes.

I tabel 1 nedenfor er vist SFG’er for ar-
bejdsmarkedsbidrag, bundskat og topskat,
nar formlen ovenfor anvendes sammen med
nogle kombinationer af de to elasticiteter.!!
Den kompenserede arbejdsudbudselasticitet

er sat til 0,1-0,2. Det er langt inden for usik-
kerheden pa danske savel som udenlandske
studier.'”” Den ukompenserede elasticitet for-
udsettes at vere mellem 0 og 0,1 og dermed
nogenlunde konsistent med, at det samlede
arbejdsudbud over tid er konstant. Sa i denne
forstand udspander de anvendte elasticiteter
kun en del af det »empiriske udfaldsrum«.

Tallene i tabellen illustrerer en rakke over-
ordnede pointer, som har generel betydning
for vurdering af skattesystemets strukturvirk-
ninger.

Zndringer i arbejdsmarkedsbidraget er stort
set neutrale for arbejdsudbuddet, hvis dette er
ufglsomt over for stigninger i det generelle
Ignniveau. Er den ukompenserede elasticitet
i stedet 0,1 — eller svarende til de i en dansk
sammenh@ng typisk anvendte forudsatnin-
ger — s er SFG knap 10 pct.

AM-bidraget virker som en »a&gte proportio-
nal skat« pa lgn- og overfgrselsindkomst, néar
der tages hensyn til samspillet med satsregu-
leringen og reguleringen af skattesystemets
progressionsgrenser. Dvs. forhgjes satsen
med fx 1 pct.enhed, sa falder den disponible
indkomst proportionalt for savel lgn- som
overfgrselsmodtagere.

Det er @&kvivalent med virkningerne af savel
momsen som punktafgifterne set under ét."
Derfor er det ogsd SFG for AM-bidraget, der
skal anvendes ved beregning af arbejdsud-
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budseffekterne af @ndrede afgifter. Det sam-
me galder for skatter og afgifter — herunder
fx selskabsskatten og afgifter pa erhvervenes
input — der nedvaltes i det generelle lgnni-
veau. I alle disse tilfelde er arbejdsudbudsef-
fekterne, om ikke trivielle, sa i hvert fald af
beskeden stgrrelsesorden.

Med de anvendte forudsatninger udggr struk-
turvirkningerne ved @ndring af bundskatten
5-20 gre per bruttoprovenukrone. Det kan
maske virke overraskende, at de er sd meget
stgrre end for arbejdsmarkedsbidraget, men
det skyldes, at bundskattens progressions-
egenskaber faktisk er vasentligt anderledes:
For det fgrste medfgrer en @ndret bundskat-
tesats alt andet lige et stgrre gennemslag pa
marginalskatten, fordi AM-bidraget fradra-
ges 1 indkomstskatten, hvorfor effekten for
topskatteyderne dempes relativt meget. For
det andet medfgrer personfradraget en bety-
delig progressionsvirkning.

Med samtlige anvendte elasticitetskombina-
tioner er der en betydelig strukturvirkning
per provenukrone ved lavere topskat, hvilket
naturligvis ogsé skal ses i sammenha@ng med
skattens fordelingsvirkninger. I et rationelt
indrettet skattesystem skal der netop tolereres
stgrre marginale strukturskadevirkninger ved
de instrumenter, der samtidig er effektive til
at omfordele indkomst."

For topskatten er SFG’en imidlertid ogsa be-
tydelig, selv i de tilfelde, hvor arbejdsudbud-
dets ukompenserende lgnfglsomhed er nul.
Duvs. det forhold, at arbejdstiden gennem en
arrekke har veret konstant eller faldende
kan séledes ikke tolkes sdledes, at endringer
1 marginalskatten er uden vasentlige
strukturvirkninger. Hvis fx de to elasticiteter
begge numerisk er 0,2, og arbejdsudbuddet
derfor slet ikke reagerer pa en forhgjelse af
momsen eller arbejdsmarkedsbidraget, sa
medfgrer en forhgjelse af topskatten stadig et
samfundsgkonomisk tab pa knap 60 gre per
umiddelbar provenukrone.

Hvis der forudsattes en ukompenseret ela-
sticitet pd 0,1 og en indkomsteffekt af til-
svarende numerisk stgrrelsesorden, sa er det
marginale provenu ved @ndringer i topskat-
ten ganske lille, dvs. SFG er n®sten 100 pct.
Hvis det er tilfeldet, sd vil en s@nkning af
topskatten nesten ikke krave finansiering i
form af andre skatte- og afgiftsforhgjelser
eller lavere offentlige udgifter. Det er i den
forbindelse — altsd nar der pa denne made ta-
ges udgangspunkt i uendret holdbarhed eller
»fiskal ligevaegt« — den vaegtede elasticitet i
den krgllede parentes, hvor ikke blot substi-
tutions-, men ogsa indkomsteffekten, indgér,
der bestemmer, hvor toppunktet for Laffer-
kurven er beliggende.

Beregningerne i tabellen er baseret pa nogle
grove forenklinger. Fx er der ikke taget hen-
syn til, at en del af topskatteydernes indkomst
er pensionsudbetalinger og overfgrsler. Men
omvendt er der heller ikke taget hensyn til,
at en del af deres aktuelle arbejdsindkomst er
pensionsindbetalinger, der viser sig i hgjere
skattegrundlag (og grundlag for modregning
i offentlige ydelser) senere. Der er derfor i
den simple formel en raekke faktorer, der er
udeladt, men de har en vis tendens til at mod-
virke hinanden.

Tallene i tabellen illustrerer, at der kan veere
meget store forskelle i strukturvirkningerne
pa tveers af instrumenter og adfeerdsforudseat-
ninger. Derfor er det maske fgrst og fremmest
vigtigt at sikre, at effektvurderinger er kon-
sistente pa tveers af instrumenter, mens mere
forfinede beregningsmetoder ikke ngdven-
digvis tilfgjer afggrende ny information set i
forhold hertil. Den empiriske usikkerhed om
adferdsendringernes stgrrelse vil alligevel
vare helt dominerende.

Beregningerne er baseret pd ukompenserede
@ndringer i beskatningen. Det kan fx vere,
fordi provenuet anvendes til produktion af
offentlige ydelser, som hverken udlgser ind-
komsteffekter eller substitutionsvirkninger. I
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det omfang de @ndrede skatteindtegter for-
uds®ttes anvendt til overfgrsler til hushold-
ningerne, eller til produktion af serviceydel-
ser, som helt eller delvist kan sidestilles med
privat forbrug, vil indkomsteffekten mind-
skes og SFG’erne gges tilsvarende.'

Der er en rekke andre ting, der heller ikke
er regnet med. Nar endringer i skatter og af-
gifter tilskynder til gget arbejdsudbud, s har
dette i et vist omfang afledte konsekvenser
for indkomstoverfgrslerne samt reguleringen
af skattesystemets progressionsgranser. Det
er ikke med i tabellen, men det bgr med, hvis
den underliggende foruds®tning er, at ud-
gangspunktet er geldende regler, hvorved en
del af de afledte strukturgevinster disponeres
til hgjere overfgrsler (og derigennem isoleret
set gget omfordeling).

Dvs. det bgr principielt regnes med, at fx
lavere topskat via ekstra arbejdsudbud med-
forer ggede overfgrsler, og at denne »trickle
down« effekt isoleret set svaekker finanserne
lidt, men ogsa kommer overfgrselsmodtager-
ne til gode.'® Hvis denne virkning medregnes,
kan den beregnede SFG dog ikke lengere
opfattes som udtryk for de afledte struktur-
virkninger, fordi en del af disse »automatisk«
disponeres til @ndrede overfgrsler.

Derimod vil gget arbejdsudbud ikke pavirke
udgifterne til offentligt konsum og investe-
ringer, sa leenge den underliggende forudseet-
ning er, at antallet af kvalitetskorrigerede ar-
bejdstimer i den offentlige sektor, og dermed
servicestandarderne, er uendret. Det skal un-
derstreges, at denne forudsatning er aben for
en vis diskussion, men omvendt er det ikke
indlysende, at det er mere retvisende impli-
cit at forudsatte, at serviceniveauet i den of-
fentlige sektor fglger arbejdsudbuddet, eller
at der i den offentlige sektor ikke kan hgstes
afledte incitamentsforbedringer nogenlunde
svarende til den private sektor.

Som sagt kan det med rimelighed forudszt-

tes, at SFG er et godt bud pa ikke blot afledte
finansvirkninger, men ogsa velfaerdsvirknin-
ger af ®ndrede skatter. Sidstnavnte forudsat-
ter dog — ud over at den fiskale eksternalitet
er den eneste eksterne virkning — at skatte@n-
dringen enten (som i tabellen) er marginal, el-
ler i det mindste lille set i forhold til skattens
niveau i udgangspunktet.

Det vil ofte vaere en god tilnrmelse ved @n-
dringer i indkomstskatterne. Men principielt
skal der ved beregning af velferdsvirkningen
ogsa korrigeres for skatteydernes privatgko-
nomiske gevinst ved @ndret adferd. Ved fx
lavere marginalskat bestdr denne gevinst i,
at den ekstra arbejdsindsats der ydes, ganske
vist har en omkostning i form af mindre fri-
tid, som ved det nye, lavere skatteniveau pa
marginalen er lidt hgjere end i udgangspunk-
tet. Men de fgrste timers fritid, der gives af-
kald pa, nar husholdningerne omstiller sig til
de @®ndrede regler, er lidt mindre verd end
den (nye) marginale arbejdstime.

Sa den samfundsgkonomiske gevinst ved la-
vere skat er altsa den fiskale eksternalitet plus
skatteydernes »omstillingsgevinst«. Pa paral-
lel vis bestar den samfundsgkonomiske om-
kostning ved en skatteforhgjelse af den fiska-
le eksternalitet minus »omstillingsgevinsten«
forbundet hermed. Det mgnster betyder, at
nar der gennemfgres en skatteomlegning, sa
vil de afledte effekter beregnet ved hjelp af
SFG’erne systematisk undervurdere de sam-
fundsgkonomiske nettofordele ved omleg-
ningen.

Nar der er tale om omlagninger af indkomst-
skatterne, er denne (beregningsmekaniske)
»bias mod reformer« typisk ganske lille. Men
hvis der fx indgér store, relative @ndringer
1 skatter eller afgifter — eller hvis de afledte
adfeerdsvirkninger er meget store — sa er det
vigtigt at inddrage privatgkonomiske omstil-
lingsgevinster i beregningen af de samfunds-
gkonomiske virkninger.
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De simple beregninger i tabel 1 har til flles,
at de forudsatte adferdsa@ndringer modvirker
den umiddelbare provenuvirkning: Forhgjes
fx bundskatten, sa reagerer borgerne ved at
arbejde mindre, og det mindsker statens mer-
provenu.

Det er imidlertid ikke altid tilfaldet, at umid-
delbar og afledt virkning gar hver sin vej.
Hyvis fx en eksisterende skatte- eller afgiftsbe-
gunstigelse mindskes, sa flyttes der aktivitet
fra denne til andre aktiviteter. I gennemsnit er
sidstnaevnte i sagens natur hardere beskattet
end den begunstigede aktivitet. I dette tilfel-
de vil den fiskale eksternalitet vare positiv og
forsterke den umiddelbare provenuvirkning.
Det samme mgnster vil ogsa gelde, hvis der
indfgres en skatte- eller afgiftsbegunstigelse,
for aktivitet vil da sgge mod det begunstigede
omrade pa bekostning af andre aktiviteter,
som i gennemsnit er hardere beskattet.

Diskussionen ovenfor har alene handlet om
skatter og afgifter. Men som navnt er en del
af betragtningerne ogséa relevante i forbin-
delse med andre former for gkonomisk po-
litik. Herunder savel offentlige udgifter som
direkte (altsa ikke-fiskal) regulering.

Eksempelvis kan det, i hvert fald pd margi-
nalen, vare en rimelig foruds@tning, at of-
fentlige udgifter til uddannelse, sundhed eller
infrastruktur kan opfattes om et tilskud til (ar-
bejds)indkomst, fordi produktiviteten gges. I
sa fald udlgses der isoleret set strukturvirk-
ninger heraf svarende cirka til arbejdsmar-
kedsbidraget. Med de forudsatninger, der er
anvendt i tabellen giver det positive, men ret
beskedne, afledte effekter pa arbejdsudbud og
offentlige finanser.

Disse effekter skal dog samtidig ses i lyset
af, hvorledes udgifterne finansieres. Analyser
af fordelingsvirkningen af offentlige udgif-
ter og skatter tyder pa, at der samlet set er
tale om en markant progressiv virkning pa
fordelingen af forbrugsmuligheder."” Hvis

de foruds@tninger om strukturvirkninger-
nes stgrrelsesorden, der er anvendt i tabel
1, er nogenlunde rimelige, vil den samlede
»fiskale pakke« da have entydigt negative
strukturvirkninger, som dog selvsagt skal ses
i sammenhang med virkningen pé fordelin-
gen af den gkonomiske velstand. Ved en i
denne forstand generel forggelse af offentlig
service og tilhgrende skatter skal der saledes
indregnes virkningen af lavere arbejdsudbud,
hvis de offentlige finansers holdbarhed skal
fastholdes.

Behov for sammenlignelige effektvurde-
ringer

Virkningerne pa husholdninger og virksom-
heders adferd er et afggrende element i ef-
fektvurdering af @ndrede regler i ikke blot
skatte- og afgiftssystemet, men generelt i
den gkonomiske politik. Andret adferd giver
saledes anledning til fiskale (og andre) eks-
ternaliteter, som er en central bestanddel af
sdvel de samfundsgkonomiske effekter ved
@ndret politik som virkningen pa det finans-
politiske raderum.

Effektiv prioritering i den gkonomiske poli-
tik forudsatter derfor, at adferdsvirkninger
opggres systematisk. Herunder skal der til-
streebes konsistens pa tvers af instrumenter,
sa effektvurderinger kan understgtte Igbende
prioritering og »kurskorrektion« i den gkono-
miske politik.

Der er séledes sterke argumenter for at op-
ggre middelrette skgn for adferdsvirkninger
ved @ndringer i den gkonomiske politik. I
den forbindelse kan det vare nyttigt at sondre
mellem kvantificeringen af de afledte virk-
ninger og disponeringen af de fiskale konse-
kvenser af dem, hvor sidstnevnte med fordel
kan ses som en selvstendig, diskretionar fi-
nanspolitisk beslutning.

Der kan vere betydelig usikkerhed forbundet
med stgrrelsen af adferdsvirkningerne, men
ses der helt bort fra dem, sa introduceres der
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en bias i effektvurderingerne, som samtidig
vil indebare, at der ikke formidles et retvi-
sende billede af strukturpolitikkens betyd-
ning for udviklingen i velstand og gkonomisk
velfaerd til politiske beslutningstagere og of-
fentlighed.

Det har séledes hgj veerdi, at der over tid og
pa tveers af problemstillinger udarbejdes sam-
menlignelige effektvurderinger. Omvendt vil
der ogsa, i takt med at ny empirisk viden
fremkommer, vare behov for at opdatere de
anvendte forudsztninger om blandt andet
adferd, stgrrelsen af eksterne virkninger etc.
Hensynet til den tvergaende konsistens kan
tale for, at metode- og datarevisioner ikke
gennemfgres meget hyppigt.

I praksis tilrettelegges den gkonomiske po-
litik ofte i tidsmaessigt komprimerede forlgb,
og det ggr det vanskeligt at bygge og anvende
generelle ligevaegtsmodeller. 1 stedet er — i
hvert fald hidtil — anvendt mere partielle me-
toder, der imidlertid bygger pa helt samme
tankegang, men som lettere kan afspejle de-
taljerigdommen i de instrumenter, der er til
radighed, og ogsé lettere kan tilpasses skif-
tende politisk fokus.

Noter

1. Jeg skylder mine kolleger Jacob Vastrup og Jens
Holger Helbo Hansen samt en anonym reviewer
tak for kommentarer og forslag. De synspunkter
og vurderinger, som fremgér af artiklen, er alene
mine og ikke ngdvendigvis sammenfaldende med
Skatteministeriets.

2. Tilretteleggelse af god gkonomisk politik hand-
ler séledes i hgj grad om at sikre internalisering
af samtlige konsekvenser af politiske beslutnin-
ger. Herunder som sagt s@rligt dem, der set fra
de enkelte aktgrers side er eksterne, og som der
derfor ikke er politiske interessereprasentanter til
at synligggre. God gkonomisk politik forudszat-
ter derfor ogsa, at centrale beslutningstagere og
institutioner har tilstraekkelig interesse i og — og
kompetencer til — netop en sadan internalisering,
ligesom »udbuddet af sund gkonomisk politik«
kan have en tendens til at blive for lille, fordi en

del af gevinsterne herved er spredte og kan have
feellestreek med et klassisk offentligt gode.
Sidstnaevnte er et illustrativt eksempel pa, hvor
hurtigt fokus i den gkonomiske politik kan skifte:
De seneste ars reduktion af energiafgifterne for
erhverv kommer séledes efter en periode, hvor
netop hgjere og mere ensartede afgifter pa energi-
input var med til at finansiere lavere personskat-
ter.

Som et andet eksempel kan n@vnes, at virkningen
pa boligmarkedet af fastfrysning af ejendoms-
skatter forudsatter en analyseramme, der kan
tage hensyn til, at hver successiv investeringsar-
gang begunstiges lidt mere end den foregdende.
En kvantitativ analyse heraf kan na@ppe gennem-
fgres uden anvendelse af en dynamisk simulati-
onsmodel.

Det skal understreges, at dette ikke skal ses som
udtryk for, at fremskrivningerne hviler pa forker-
te principper. Saledes kan der vere andre dele af
de offentlige finanser, hvor der er modsvarende
»fiskal upside«, og som n@vnt kan der pa visse
omrader vare behov for lgbende, diskretionere
beslutninger for at sikre, at eksempelvis skatte-
grundlag udvikler sig svarende til det forudsatte
i fremskrivningerne. Blot kan det vere vigtigt at
tage stilling til den langsigtede udvikling i kon-
krete skatte- og afgiftsgrundlag, nar diskretionee-
re @ndringer i en delmangde af de finanspolitiske
instrumenter vurderes.

Hvis malopfyldelsen i udgangspunktet er om-
kostningseffektiv, vil valget af residualinstrument
ikke have betydning, for de forskellige instru-
menter vil da have samme marginalomkostning.
Pa visse omrader, herunder eksempelvis klima-,
energi- og miljgpolitikken, hvor der er en rekke
nationale mal og internationale forpligtelser, er
der imidlertid undertiden veasentlige forskelle i
marginalomkostninger ved forskellige instrumen-
ter til sikring af malopfyldelse.

Pa kort sigt skyldes det de offentlige over-
enskomster og reglerne for satsregulering
af overfgrslerne. Pa lidt lengere sigt ma de
offentlige lgnninger ligeledes fglge udviklingen
i sammenlignelige, private lgnninger, hvis den
offentlige sektor skal kunne rekruttere, ligesom
uendret fordelingsmassig balance mellem be-
skeftigede og overfgrselsmodtagere tilsiger,
at overfgrselssatserne fglger det generelle ind-
komstniveau.

Det kan ses som en yderligere illustration af, at
sondringen mellem »med og uden adferd« er
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10.

12.

13.

14.

gkonomisk kunstig, og det samme ggr sig gel-
dende for sondringen mellem »fgr og efter tilba-
gel;z)b«.

En korrekt malretning af skattebegunstigelse af
husholdningstjenester forudsatter, at disse kan
identificeres ud fra kendskab til deres relative
komplementaritet med fritid. Det stiller meget
store krav til kendskabet til krydspriselasticite-
terne.

En overordnet set lignende tilgang findes mange
steder i litteraturen, fx Sgrensen (2011), Dahlby
(1998) samt Mankiw og Weinzierl (2006).

. Beregningen af SFG for AM-bidraget er en smule

mere kompliceret end for bund- og topskatten,
men er grundleeggende baseret pA samme metode.
I Keane (2011) gennemgas et bredt udvalg af den
udenlandske, empiriske arbejdsudbudslitteratur,
og det konkluderes, at en elasticitet i omegnen af
0,3 er plausibel, men med meget stor variation fra
studie til studie.

Der er betydelige forskelle i punktafgifternes
byrdefordeling, men i gennemsnit pavirker de
(real)indkomstfordelingen cirka som momsen og
dermed AM-bidraget, hvis indkomstelasticiteten
i gennemsnit er én. For en lang rekke af punktaf-
gifterne er indkomstelasticiteten af afgiftsgrund-
laget dog vasentligt under én, blandt andet fordi
langt de fleste afgifter er baseret pa mangder og
ikke de punktafgiftspligtige varers verdi.

I princippet bgr savel omkostninger som ge-
vinster ved omfordeling males ved brug af en
social velferdsfunktion, som afspejler en (i sidste
instans politisk fastsat) grad af aversion mod
ulighed. I praksis anvendes stort set altid statisti-
ske mal til at beskrive @ndringer i indkomstfor-
delingen. Det giver sével analytiske som fortolk-
ningsmassige udfordringer, fordi bl.a. vardien
af (@ndret) fritid ikke indgér, ligesom en Pareto-
forringende skarpelse af progressionen ud over
Laffer-kurvens toppunkt kan »score« positivt i
form af en reduktion af malte indkomstforskelle.
Maélemetoder, der potentielt kan vere i konflikt

15.

med Pareto-princippet, skal selvsagt anvendes
med varsomhed.

Jo taettere skattesystemet er pa Laffer-kurvens
toppunkt, jo mere udvandes denne indkomstef-
fekt i »fiskal ligevegt« dog, idet provenuvirknin-
gen — og dermed indkomsteffekten af provenuan-
vendelsen pa den offentlige udgiftsside — vil veere
lille.

. Indregning af afledte virkninger pa satsregulerin-

gen af overfgrslerne, samt den lgbende regulering
af progressionsgrenserne i skattesystemet, kan
groft anslas at reducere selvfinansieringsgraderne
med omkring en fjerdedel. Strengt taget bgr de
isolerede adferdsvirkninger af denne »anden-
rundeeffekt« ligeledes medregnes. Imidlertid vil
bidraget til adfaerdsvirkningerne herfra ikke ngd-
vendigvis vare stort, idet ggede overfgrsler og
hgjere personfradrag trekker i retning af mindre
beskaftigelse, mens hgjere besk®ftigelsesfradrag
og topskattegrense giver en positiv afledt effekt.

. Det skal understreges, at der ogsa kan vere andre

grunde end fordelingsmeassige til at skattefinan-
siere overfgrsler og serviceydelser. Formélet her
er imidlertid at give en helt overordnet illustra-
tion af, hvorledes nogle fgrste skridt i retning af
at opggre konsistente strukturvirkninger af savel
skatter som offentlige udgifter kan tages.
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Denne artikel analyserer brugen af formaliserede ma-
krogkonomiske modeller i den gkonomisk politiske
radgivning med model-setup’et (ADAM og DREAM)
i Finansministeriet som eksempel. Fgrst diskuteres
ngdvendigheden af at benytte »regnemodeller« i den
politiske radgivning. Dernast praesenteres det model-
setup, der benyttes i Finansministeriet, og hvorle-
des det er blevet anvendt ved hhv. kort-, mellem- og
langfristet makrogkonomisk radgivning inden for de
seneste fire ar. Efterfglgende analyseres den speci-
fikke brug af model-setup’et med henblik pa at belyse
hvilke eksplicitte foruds@tninger, Finansministeriet
legger ind i modellen. Budgetloven fra 2012 tildeler
Finansministeriet og dets modelberegninger en rolle
som finanspolitisk overdommer, hvilket begranser
muligheden for at fgre en stabiliserende finanspolitik
ganske betydeligt. Denne erkendelse leder frem til det
afsluttende afsnit, hvori der udtrykkes en konklude-
rende undren over, at europiske politikere, herunder
den danske regering, gennem en specifik lovgivning
har fraskrevet sig retten til at styre den overordnede
samfundsgkonomiske udvikling. Forklaringen herpa
skal méske sgges i den gkonomiske radgivning, der
pratenderer at vaere baseret pa et objektivt gkonomisk
fundament, hvor det a priori er antaget, at det mar-
kedsgkonomiske system er selvstabiliserende og selv-
optimerende. I denne »model-gkonomi« vil politiske
indgreb fremsta som en hindring for en markedsdre-
vet tilpasningsproces mod en stabil ligevegt.

Indledning

»Economics is a science of thinking in terms of mo-
dels joined to the art of choosing models which are
relevant to the contemporary world. It is compelled to

be this, because, unlike the natural science, the mate-
rial to which it is applied is, in too many respects, not
homogeneous through time« (Keynes, 1937: 296-97)

Videnskab har som foruds@tning at vare
baseret pa systematiseret og reproducerbar
erkendelse. Inden for samfundsvidenskaber-
ne er dette krav blevet omsat til en intensiv
brug af »modeller«. Modeller er forenklinger
af virkeligheden, der ggr det lettere at opna
nye erkendelser og efterfglgende at formidle
denne viden. Derfor er det afggrende, at de
benyttede modeller er gyldige med hensyn til
at opna relevant viden vedrgrende af det/de
spgrgsmal, som gnskes besvaret.

Anvendelse af eksplicitte modeller er igen-
nem de seneste 50 ar blevet en etableret prak-
sis inden for samfundsgkonomi. Det hgrer til
en absolut undtagelse, hvis en makrogkono-
misk analyse ikke sgges gennemfgrt ved brug
af en regnemodel. Det er simpelthen en ngd-
vendig foruds@tning for at kunne gennemfg-
re systematiske beregninger og efterfglgende
diskutere resultaterne, herunder i hvilken
grad de er pavirkede af de bagvedliggende
foruds@tninger. I dette perspektiv er model-
brugen i Finansministeriet eksemplarisk. Den
er som hovedregel understgttet af en grundig
beskrivelse af den benyttede grundmodel, af
de overordnede regneprincipper og af de fle-
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ste mere lejlighedsbestemte tilpasninger af
modellen, se f.eks. Finansministeriet (2012).

Hvis makrogkonomi var en enhedsviden-
skab, og de empiriske metoder og kriterier
for statistisk signifikans var haevet over dis-
kussion, sa ville udfordringen til os andre
gkonomer udelukkende vare at vurdere, om
kollegerne i Finansministeriet var gode til
deres »handverk«. Men makrogkonomi er
ikke en enhedsvidenskab. Den er som enhver
anden samfundsvidenskab naturligvis split-
tet op i forskellige traditioner og skoler, der
ydermere forandrer sig over tiden; men som
bestemt ikke synes at konvergere. Et forhold,
som ikke mindst den aktuelle gkonomiske
krise har givet anskuelighedsundervisning i:
der er mange teoretiske forklaringer pa, at
krisen traekker ud.

De makrogkonomiske modellers oprin-
delse

I dette perspektiv kan det vare nyttigt at erin-
dre sig, hvorledes makrogkonomiens fader,
John Maynard Keynes (1883-1946) knyttede
»gkonomi« og modelbrug ubrydeligt sam-
men; jf. det indledende citat.

Et af de centrale videnskabsteoretiske pro-
blemer var ogsa pa Keynes’ tid, at udbuddet
af teoretiske modeller var ganske betydeligt,
men de statistiske redskaber til at teste de for-
skellige teorier var kun i deres spade vorden,
hvorfor det kunne vare sveart at vurdere mo-
dellernes empiriske gyldighed. Her kom kri-
sen i 1930 erne til at udggre et samfundsgko-
nomisk eksperiment i stor skala, der demon-
strerede, at den ogséa dengang bredt anvendte
teoretiske generelle ligevegtsmodel (Walras-
modellen) ikke kunne forklare krisens arsag,
endsige anvise veje til at athjelpe krisen.

Det var en sd dbenbar konklusion, at Franklin
D. Roosevelt uden at ryste pa handen fyrede
stort set alle de hidtidige regeringsgkonomer,
da han var blevet indsat som prasident i marts
1933. Han gjorde det uden at have en fuldt

udviklet alternativ model; men ud fra den
overbevisning, at den hidtil fgrte politik base-
ret pa generel ligevaegtsteori blot havde truk-
ket amerikansk gkonomi endnu dybere ned i
krisen. For ham var det abenbart, at arbejds-
Igsheden — pa trods af et betydeligt pris- og
Ignfald — ikke var blevet formindsket, tveert-
imod (Rauchway, 2008). Roosevelt stod dog
ikke helt pa bar bund. Han var bl.a. inspireret
af et »open letter« fra Keynes, der allerede
i begyndelsen af 1930’erne var ndet til den
erkendelse, at de hidtil anvendte generelle
ligevegtsmodeller ikke kunne beskrive vir-
kelighedens gkonomi, og slet ikke nar denne
var i dyb krise. Modellerne havde med andre
ord ikke en tilstreekkelig »gyldighed«, nér
den gkonomiske politik skulle planlegges. I
et skelsettende radioforedrag i 1934 stillede
Keynes dét krav til en relevant makrogko-
nomisk model, at den skal vare forankret i
virkeligheden. Den skal kunne forklare ve-
sentlige trek af den hidtidige samfundsgko-
nomiske udvikling.

Keynes sondrede derfor i sit hovedvark fra
1936 skarpt mellem:

1. (Neo)klassisk gkonomisk teori, der har
som indiskutabel grundantagelse (ak-
siom), at markedskrefterne i en i gvrigt
velfungerende makrogkonomi gennem
Ignreduktion sikrer, at der (gen)skabes
fuld beskeftigelsesligevaegt (og stabil
vaekst), nar modellen bliver ramt af et
eksogent »stgd«, det vil sige en uden for
modellen kommende forstyrrelse, f.eks.
finans-, oliepris- eller statsgaldskrise.

2. Virkelighedens gkonomiske teori, hvor
modellen som udgangspunkt lader det sta
abnet, om den makrogkonomiske udvik-
ling overhovedet konvergerer mod en ny
stabil ligevaegt. Det er der ingen grund
til at forhdndsantage, nar hidtil historiske
forlgb legges til grund.

Disse to makrogkonomiske skoler er ogsa
repreesenteret i den aktuelle gkonomiske
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diskurs i ind- og udland; men i en seman-
tisk form, der ofte skaber ungdig forvirring,
idet begge teoriretninger i dag paberdber sig
at vaere »keynesianske, se f.eks. Estrup o.a.
(2013).

Neoklassiske makrogkonomer betegner sig i
stigende grad som »ny-keynesianere«, uanset
at de benytter den generelle ligeveegtsmodel
som prototype og baserer deres radgivning
pa den antagelse, at det makrogkonomiske
system er selvregulerende, hvis blot lgndan-
nelsen er tilstreekkeligt fleksibel.

Virkelighedens-gkonomer (»realisterne«)
benytter bl.a. betegnelsen »heterodoks« el-
ler slet og ret post-keynesiansk, idet den me-
todologiske tilgang er inspireret af Keynes’
hovedvaerk The General Theory of Employ-
ment, Interest and Money. Den teorihistori-
ske del af denne diskussion er ogsa beskrevet
i Estrup o.a. (2013)

Krav til de anvendte modeller: gyldighed!
Det er af helt afggrende betydning, at de be-
nyttede modeller har genstandsfeltet (den
aktuelle makrogkonomiske udvikling) som
gyldighedsomrdde. Er det ikke tilfeldet, vil
brugen af dem ofte vare mere vild- end vej-
ledende! Det er sédledes ikke tilstraekkeligt at
kunne konstruere en konsistent makrogkono-
misk model og gennemfgre beregninger pa
den, hvis den ikke samtidigt afspejler virke-
ligheden. Det er et sveert spgrgsmal at besva-
re og sjeldent med et klart svar (Jespersen,
2007/09).

Ofte fremhaves det i bl.a. den aktuelle sam-
fundsgkonomiske debat, at der ikke er nogen
videnskabelig vej uden om brug af formalise-
rede modeller. Men dette er forkert, hvis de
benyttede modeller ikke i tilstraekkelig grad
gengiver/afspejler det genstandsfelt, der skal
analyseres og efterfglgende radgives om. Er
dette ikke tilfeeldet, ma det ifglge sagens na-
tur veere at foretrekke, at modellen — selvom
det er den eneste der matte eksisterer pa fel-

tet — simpelthen legges til side.! Som Heine
Andersen (2013) skriver: »... kun hvis man
kender [de rette] arsagssammenhange, kan
man vide, hvad der virker i praksis. S& kan
man styre og dermed opna gnskede mal.«

I modsat fald famler rddgiveren i blinde, og
det benyttede beslutningsgrundlag er ikke
kun irrelevant; men kan hvis det benyttes
direkte fgre til en forvaerring af den makro-
gkonomiske udvikling, som det var tilfeldet i
begyndelsen af 1930’ erne.

Kriterierne for en models gyldighed kan op-
deles i to kategorier: for det fgrste de krav,
der ma stilles til den teoretiske model med
hensyn til kausalitet, indre konsistens og gyl-
dighedsomrade, og for det andet kravet om
en empirisk relevant kvantificering af de pa-
rametre, der indgar i den teoretiske model.
Béde den teoretiske og den empiriske part af
modelopstillingen vil vere kendetegnet ved
en betydelig usikkerhed, s& selvom modellen
skgnnes at have gyldighed — i betydningen
give vejledende udsagn om virkeligheden,
ma den usikkerhed, der knytter sig til disse
udsagn, praciseres.

Regnemodellernes gyldighed ma vurderes pa
alle tre felter: 1: afspejler den overordnede
teoretiske konstruktion den faktisk obser-
verbare gkonomiske udvikling? og 2: er de
benyttede parameterverdier forankrede i vir-
keligheden? og endelig 3: i hvilket omfang
om overhovedet knyttes der en diskussion af
resultaternes usikkerhed til rddgivningen?

Finansministeriets brug af model-setup’et
ADAM & DREAM

Finansministeriet (2014) angiver, at det helt
overvejende er den makrogkonomiske model
ADAM, der benyttes ved analyser af dansk
gkonomi. Men af bl.a. stillingsopslag og ar-
bejdspapirer fra den makrogkonomiske ana-
lysegruppe fremgar det dog, at ogsa et grun-
digt kendskab til DREAM indgér ved model-
arbejdet. I praksis sker det i form af en sam-
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kgring/koordination af de to modeller. Det
far helt afggrende betydning for de opnaede
resultater, at de to modeller hegtes sammen.

Trak af ADAM-modellens historie
Modellen ADAM (Annual Danish Aggregate
Model) har en lang forhistorie, inden den i
sin nuverende form blev et fuldt integreret
analyseinstrument i finans- og gkonomimi-
nisterierne. ADAM har gennemgéet en be-
tydelig forandring fra sin spade start tilbage
i begyndelsen af 1970’erne. Initiativet til
opbygningen af en makrogkonomisk model
for Danmark blev taget af kontorchef Erling
Jgrgensen og professor Ellen Andersen. Mo-
dellen var institutionelt forankret i Danmarks
Statistik for at sikre modelarbejdet en nogen-
lunde sikker finansiering, men samtidigt en
uafh@ngighed af Slotsholmen.

I sin oprindelse havde ADAM-modellen et
teoretisk afsat, der ofte karakteriseres som
en konjunkturmodel, hvor den gkonomiske
udvikling blot de nermeste 1-3 ar sgges be-
skrevet. De konkrete empiriske resultater
opnds gennem statistiske analyser af lange
tidsserier, der oprindeligt strakte sig tilbage
til begyndelsen af 1950’erne. Det siger sig
selv, at nar sa lange tidsserier benyttes, vil
der igennem perioden vere foregaet mange
strukturelle @ndringer i dansk gkonomi. Det
er saledes i bedste fald kun vesentlige ten-
denser, som kan opfanges af de statistiske
metoder i form af sékaldt signifikante para-
metre. Tendenser, der ydermere kan have ve-
ret dominerende i fortiden, men som er under
forandring, nar der kikkes ud i fremtiden. Ta-
ges den stigende globalisering, kapitalmarke-
dernes liberalisering og den stigende EU-re-
gulering i betragtning, sa er det uundgéeligt,
at samfundsgkonomien pa en reekke omrader
grundlaeggende har forandret sig. Derfor gen-
beregner (re-estimerer) modelgruppen i Dan-
marks Statistik lgbende ADAMs empiriske
udseende, hvorved den bliver opdateret og
samtidigt kan tilpasses nye aktuelle gkono-

miske strukturer, men pa et Igsere empirisk
grundlag.

Den oprindelige ADAM-version fulgte med
Erling Jgrgensen til Finansministeriet, da
han i 1976 blev udnavnt til departements-
chef. Her levede den i begyndelsen et stille
liv. Det var for departementets @ldre medar-
bejdere en meget moderne form for anvendt
gkonomisk teori. Men brugen af modellen
sikrede, at de mange og ofte detaljerede skgn
over udviklingen i de enkelte sektorer blev
sammenfattet til ét samlet og konsistent skgn
over udviklingen i dansk gkonomi 1 til 3 ar
frem i tiden. Disse konjunkturvurderinger var
vigtige, nar finanslovens aktivitetsvirknin-
ger, sdkaldt finanseffekter, skulle vurderes.
Som noget nyt kunne den fra lerebggerne
kendte »multiplikator-effekt« kvantificeres:
at f.eks. offentlige investeringer har positive
spredningseffekter til bl.a. det private for-
brug, hvilket betyder, at virkningen pd BNP
og beskaftigelse er vasentligt kraftigere end
den, som den initiale investering umiddelbart
resulterer i.

Traek af DREAM-modellens historie

Starten pa arbejdet med DREAM (Danish
Rational Economic Agent Model) fandt sted
i 1980’erne i Danmarks Statistik. Sigtet var
at »bygge« en strukturmodel for dansk gko-
nomi som et supplement til konjunkturmo-
dellen ADAM. Dette arbejde var inspireret
af de internationale strgmninger, som ikke
mindst Robert Lucas stod som eksponent
for. Idéen var her at benytte en generalise-
ret mikro- og markedsgkonomisk teori, hvor
aktgrerne antages at kende fremtiden med
sikkerhed, som afs@t for opbygningen af
en generel ligevagtsmodel til beskrivelse af
den strukturelle udvikling. Der er i teorien
tale om en langtsigt-model »i den forstand,
at priser og lpnninger i hver periode anta-
ges at kunne tilpasse sig for at na ligeveegt
pa alle markeder« ... »at ledigheden i lpbet
af en periode tilpasses til sit strukturelle
niveau, som i modellen alene afhenger af

44




kompensationsgraden mellem at veere ledig
eller i arbejde« ... »at bade husholdninger og
virksomheder har perfekt forudseenhed. De
kender med andre ord alle fremtidige priser.«
[mine fremhavelser] (DREAM, 2014, s. 10)

.. »BNP fgplger produktionen, der stiger i de
ar, hvor arbejdsstyrken udvides« (ibid., s. 16)

.. »Det bemcerkes, at mal for den finanspo-
litiske holdbarhed ved beregninger i DREAM
baseres pa en tidshorisont, der raekker frem
til 124 ar efter kalibreringsaret [dvs. bereg-
ningsaret]« (ibid., s. 33)*

DREAM levede ligeledes de fgrste mange ar
en forholdsvis upéagtet tilverelse i Danmarks
Statistik, idet den neoklassiske teori, at »ud-
bud af arbejdskraft skaber sin egen og tilsva-
rende efterspgrgsel efter arbejdskraft«, endnu
ikke havde féet sikkert fodfeste i Finansmi-
nisteriet. Men det @ndrede sig op gennem
2000’erne. Velfaerdskommissionen (2003-
06) fik en meget stor bevilling til at udvikle
modelvearktgjer til belysning af strukturud-
viklingen i samfundsgkonomien, herunder de
offentlige finanser, i et 30-40 ars perspektiv.
DREAM blev adopteret af Kommissionens
sekretariat med Lars Haagen Pedersen som
chef. Kommissionen lagde stor vagt pa sam-
menh@ngen mellem sociale ydelser, navnlig
arbejdsmarkedsrelaterede ydelser, effekter
pa udbuddet af arbejdskraft og den sakaldte
finanspolitiske holdbarhed (offentlige gaelds-
ratio).

DREAM blev efterfglgende placeret i en i
princippet uafthengig analyseenhed, hvis
resultater dog benyttes direkte af De gkono-
miske Rad, der meget praktisk har samme
adresse som De gkonomiske Rads sekreta-
riat. Ligesom DREAM har en fast bevilling
pa finansloven, og med tet kontakt til Finans-
ministeriet, hvor Lars Haagen Pedersen nu er
afdelingschef og samtidig sidder i bestyrel-
sen for DREAM.

Finansministeriets brug af modellerne:
»Opsvinget kommer altid til neeste dr« ifplge
Finansministeriet

Til helt kortfristede konjunkturvurderinger
benytter Finansministeriet stadig (stort set)
den version af ADAM, som Danmarks Stati-
stik har ansvaret for udarbejdelsen og vedli-
geholdelsen af, og som bygger pa IS-LM-mo-
dellen kendt fra de fleste standardlerebgger;
dog med det forbehold, at den mangler en ud-
bygget finansiel sektor. I denne ADAM-ver-
sion er det udviklingen i det private forbrug,
erhvervs- og boliginvesteringer og eksport,
der sammen med den efterspgrgselsoriente-
rede gkonomiske politik (Demand Manage-
ment policy) bestemmer udviklingen i BNP
og beskaftigelse. Det er foruds@tningen om
en fortsat stigning i de private indkomster i
ind- og udland, der sikrer, at »opsvinget kom-
mer til naste ar«.

Men selv pakort sigt (1-3 ar) har usikkerheden
i konjunkturvurderingen vist sig ganske be-
tydelig. Der er i »virkeligheden« ikke nogen
automatisk stigning i efterspgrgslen svaren-
de til den potentielle produktivitetsstigning.
Vi har séledes varet vidner til, at for hvert
af arene 2011, 12 og 13 udeblev opsvinget.
Herigennem afslgredes en af ADAMSs grund-
leggende svagheder, at det antages a priori,
at en konjunkturnedgang altid efterfglges af
et opsving. Men den tidligere konstaterede
sammenhang, at der er en underliggende ten-
dens til stigning i de disponible realindkom-
ster og dermed i efterspgrgslen i gennemsnit
pa 1¥2-2 pct. om aret, synes ikke l@ngere at
have ubetinget gyldighed. Hertil kommer, at
ADAM pa mange mader er en rudimenter re-
presentation af det samfundsgkonomiske sy-
stem. F.eks. er den finansielle sektor stort set
fravaerende i modellen, og fordelingsaspekter
vedr. formuer, geld, indkomster og mellem
Ign og profit spiller heller ikke nogen nav-
nevardig rolle i ADAM, hvilket maske kan
forklare, hvorfor modellen selv pa kort sigt i
stigende grad kgrer af sporet.
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»Hurtigere konjunkturgenopretning« ifplge
Finansministeriet

Som navnt var ADAM i sin oprindelse kun
beregnet til at blive benyttet til kortfristede
konjunkturvurderinger, idet den underlig-
gende modelstruktur primert fokuserer pa
udviklingen i efterspgrgslen. I et tidsmaessigt
perspektiv, der reekker ud over 1-3 ar, vil be-
tydningen af @ndringer i priser og lgnninger
tage til i styrke og dermed gve indflydelse pa
efterspgrgslen. Dette gelder ikke mindst for
udviklingen i Ignomkostninger og effekten
heraf pa import og eksport og dermed pa stil-
lingen pé betalingsbalancen.

Betydningen af disse pris- og lgn®ndringer
rekker ud i en i stigende grad usikker frem-
tid. Benyttes en model, der bygger pa arsdata,
sd indebarer en forlengelse af tidshorisonten
til fem eller maske ti ar, at beregningsresulta-
terne bliver vasentligt mere usikre. Den usik-
kerhedsmargen, der bgr knyttes til modelbe-
regninger udfgrt pa en arstalsmodel vil vokse
endog ganske betydeligt med forudsigelses-
periodens la&ngde. I sin oprindelige form
kgrte ADAM ofte »af sporet«, nar fremskriv-
ningen rakte ud over 3 ar, hvilket betgd, at re-
sultaterne var vanskelige at fortolke, endsige
anvende i et mellemfristet perspektiv.

Da der i stigende grad blev efterspurgt mel-
lem- og langfristede modelfremskrivnin-
ger, skgnnedes det ngdvendigt at hindre, at
ADAM kom »pé afveje«; men »realistisk«
set var det svert at forudskikke, hvilken »vej
modellen skulle ledes af«. For det er jo netop
den ukendte fremtid, der skal kortlegges;
hvis den mellem- og langtsigtede udvikling
pa forhand fastleegges uden for modellen, sa
kortsluttes a priori for udnyttelse af vesentlig
empirisk indsigt.

Her valgte som navnt ovenfor Finansmini-
steriet under henvisning til bl.a. praksis i an-
dre lande og i internationale institutioner at
palegge ADAM-modellen en struktur, der
sikrer automatisk konjunkturopretning, sa

fuld beskaftigelse genskabes inden for en
kort mellemfristet tidshorisont, der dog kan
tilpasses den aktuelle situation. Herigennem
kommer den kortsigtede 1-3 &rs vurdering
blot til at vere det forste stykke ad vejen hen
imod en konjunkturgenopretning, der pa for-
hénd er antaget vil foregd gennem pris- og
Igntilpasning og en fremadskuende forvent-
ningsdannelse (mod den pa forhand fastlagte)
ligevaegt pa arbejdsmarkedet.

Finansministeriets mellemfristede model-
version (FM-ADAM) afviger saledes pa en
rekke afggrende punkter fra den originale
ADAM. Standard-antagelsen i FM-ADAM
er, at markedskrefterne er tilstraekkelige til
at genetablere ligevaegt pa arbejdsmarkedet
inden for en kortere tidsramme (ofte en fem-
ars periode). Da regeringens 2020-plan blev
fremlagt 1 2012, var det en ikke-diskuteret
antagelse, at den overnormale arbejdslgshed
(»output-gap«) ville vere forsvundet i 2018
— den automatiske konjunkturgenopretning
ville af sig selv have gget beskaftigelsen
med 80.000 personer (Regeringen, 2012, s.
24). Den modelmeassige drivkraft er foruden
en afdempning af lgnudviklingen en anta-
gelse om, at »forbrugs- og investeringskvo-
terne (som andel af BNP) gradvist vil gges
og neerme sig et [af Finansministeriet define-
ret] »normalt« (dvs. hgjere) niveau, efter at
investeringerne har ligget lavt og den private
opsparing hgjt siden 2008«, (FM-notat, s. 22)
kombineret med, at »pengepolitiske renter i
de toneangivende lande er ekstraordincert
lave« (ibid., s. 23).

I realiteten er det sédledes en forgget efter-
spgrgsel, dels nationalt (privat forbrug og pri-
vate investeringer) og dels en mere ekspansiv
europzisk pengepolitik,® der ligger til grund
for den aktuelle konjunkturgenopretning i
modellen. Det vil sige, at den ADAM-versi-
on, der arbejdes med i Finansministeriet end
ikke pé sine egne preemisser, pris- og lgntil-
pasning, kan sikre en konjunkturgenopret-
ning pa blot fem ar. FM-ADAM skal saledes
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hjelpes pa vej af »model-snedkerne« og af
den europ@iske centralbank for at indfri den
neoklassiske antagelse om en hurtig tilbage-
venden til fuld beskaftigelse.

»Udbud skaber sin egen efterspprgsel« i
FM-ADAM

Det forhold, at ADAM-modellen ikke sikrer
fuld beskeaftigelse inden for en efter Finans-
ministeriets vurdering rimelig tidshorisont,
kommer endnu tydeligere frem, nar effek-
terne af et &ndret arbejdsudbud skal presen-
teres.

For det forste er den positive sammenhang
mellem arbejdsudbud og lavere marginale
skattesatser og arbejdslgshedsydelser i sig
selv svagt teoretiske og empirisk funderet.
Teorien er rendyrket neoklassisk, hvor hus-
holdninger og virksomheder er antaget at
vere individuelt optimerende og have ratio-

nelle forventninger, dvs. at fremtiden kendes
med (modelmessig) sikkerhed. En diskus-
sion Finansministeriet ma tage med arbejds-
markedsforskerne bl.a ved Aalborg Universi-
tet (CARMA-gruppen) og med modelgrup-
pen i Danmarks Statistik (DS), idet der f.eks.
i DS-ADAM ikke har kunnet pévises en sta-
tistik signifikant sammenhang mellem skat-
tetryk og udbuddet af arbejdskraft. Her er det
tvaertimod efterspgrgslen efter arbejdskraft,
der har en selvstendig effekt pad udbuddet
— det er »jobbene, der skaber (en del af) ud-
buddet«! For det andet fgrer en demografisk
betinget @ndring i udbuddet af arbejdskraft
ikke til en tilsvarende @&ndring i beskaftigel-
sen inden for en tidshorisont af fem til ti ar i
DS-ADAM.

Ogsa her ma Finansministeriet konstruere sin
egen ADAM-version, hvis fuld beskaftigelse
skal genskabes i kglvandet pa et gget arbejds-

Boks 1 — Hvad siger pkonomisk teori om »automatisk konjunkturgenopretning«?

Som allerede naevntiindledningen har deri mere end 80 ar staet en teoretisk strid inden for makrogkonomisk
teori, om en i gvrigt velfungerende markedsgkonomi har en iboende tendens til automatisk selvregulering
omkring en langsigtet ligevaegt primeert karakteriseret ved »fuld beskaeftigelse«.

De dominerende neoklassiske leerebgger, f.eks. Mankiw, 2010, bygger pa en sadan antagelse, hvor det
udelukkende er et spagrgsmal om lgnfleksibilitetens styrke, der bestemmer tilpasningstiden. Her svinger
gkonomien — hvis den gkonomiske politik er neutral — omkring sit eget ligeveegtspunkt. Nar bl.a. Mankiw
alligevel karakteriserer sig selv som »Ny-keynesianer, er forklaringen, at en traeg lgntilpasning vil forarsage
(navnlig i en stor relativt lukket gkonomi a la den amerikanske eller EU set under ét) relativt lang tilpasningstid
og dermed i perioder forarsage enten overnormal (positivt output-gap) eller undernormal (negativt output-
gap) arbejdslgshed. Et forhold, som en malrettet og midlertidig demand management politik kan afhjeelpe.

Heroverfor star »realisterne«, der seetter spargsmalstegn ved enhver form for automatik, da konjunktur
og trend ikke kan adskilles. Ethvert specifikt makrogkonomisk forlgb afhaenger af den historiske kontekst,
se f.eks. Lavoie, 2006. Navnlig hersker der betydelig usikkerhed med hensyn til den afledte effekt af en
afsvaekket Ignudvikling, som en konsekvens af en stigning i arbejdslgsheden. Phillipskurven har udvist
megen ustabilitet i efterkrigstiden (Forder, 2014). Ligesom den samlede effekt af en mindsket reallgn pa
hhv. privat forbrug, private investeringer, boligpriser og udenrigshandlen, kan variere fra land til land og
fra periode til periode. Adskillige modeller nar det resultat, at et lavere lanniveau, evt. parret med eget
ulighed i sig selv er kriseforlaengende og kan fa arbejdsmarkedet til at blive haengende i en overnormal
arbejdslgshed.

| den hidtidige danske modeltradition centreret omkring ADAM er det pa forhand antaget, at konjunkturerne
er selvoprettende. Det er udelukkende spgrgsmalet om, hvor lang tid en saddan genopretning kan teenkes
at tage, der har veeret til debat, og hvor Finansministeriet har foretaget modeltilpasninger, der sikrede en
relativt hurtig tilpasning.
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udbud i et mellemfristet perspektiv. Som
navnt sker der en vis men langsom forggelse
af beskftigelsen i DS-ADAM, nar udbuddet
gges. Transmissionen gar via en gget arbejds-
lgshed, der afdemper lgnudviklingen, der ef-
terfglgende forbedrer eksporten og mindsker
importen; men effekten heraf vil kun have
opsuget ca. 40 pct. af det ggede arbejdsudbud
efter 10 ar. Det vil tage op mod 30 ar, inden
der i DS-modellen vil vaere skabt et til udbud-
det svarende antal ekstra job, hvilket model-
teknisk betyder, at den tidshorisont, inden for
hvilken ADAM har gyldighed, er overskredet
ganske betydeligt.

En sd lang tilpasningsperiode har Finansmi-
nisteriet ikke talmodighed til, nar beskefti-
gelseseffekten af arbejdsmarkeds- og skatte-
reformer skal fremlegges for regeringen. For
at nd en hurtigere tilpasning skrues der derfor
op for efterspgrgslen efter arbejdskraft bade
fra ind- og udland. Det sker bl.a. gennem en
fordobling af pris-/Igneffekten i industrieks-
porten. Ligesom det antages, at de rationelle
(dvs. ligevagtsorienterede) husholdninger
gger deres forbrug samtidigt med, at de gger
deres udbud af arbejdskraft, dvs. allerede nar
de stiller sig op i arbejdslgshedskgen. Disse
@ndringer af modellens parametre mangler
der dog en overbevisende empirisk dokumen-
tation for.

Men ikke nok med det, sd introducerer Fi-
nansministeriet ogsd en ny definition pa
»uandret finanspolitik«, der i realiteten for-
gger efterspgrgslen efter arbejdskraft og der-
med tilpasningshastigheden til fuld beskefti-
gelse ganske betydeligt. En u@ndret finans-
politik defineres som forsat balance mellem
udgifter og indtegter pa den offentlige sek-
tors strukturelle budget. Dette nye princip har
den modelmassige konsekvens, at struktur-
reformer pa arbejdsmarkedet, der pa forhand
er antaget at gge arbejdsudbuddet skaber et
finanspolitisk rdderum, der beregningsmas-
sigt omsattes til enten lavere skatter og/
eller ggede velferdsydelser. Det vil sige,

at Finansministeriet som grundlag for sine
beregninger (og radgivning af regeringen)
indlegger en ekspansiv finanspolitik, som
der reelt ikke er taget politisk beslutning om.
Det kan vist uden na@vnevardig overdrivelse
kaldes en us@dvanlig form for »uandret fi-
nanspolitik«; men det har den konsekvens at
pd FM-ADAMs premisser sd »skaber udbud
sin egen efterspgrgsel«, hvilket dbenbart var
hensigten!

Det er séledes kun ved hjalp af en stribe eks-
traordinere modelmassige greb, at Finans-
ministeriet kan fa deres version af ADAM
til overhovedet at fremvise resultater, der
afspejler de neoklassiske antagelser om en
hurtig automatisk konjunkturgenopretning
endsige, at udbud skaber sin egen efterspgrg-
sel pa arbejdsmarkedet. Stigningen i beskeef-
tigelsen kommer ikke af sig selv inden for en
tidshorisont, hvor ADAM-modellen i sin op-
rindelige form med rimelighed kan antages at
have gyldighed.

Nar politikerne overdrager magten til
regnemodellen

Budgetloven, der blev vedtaget af et enigt fol-
keting i 2012 bortset fra Enhedslisten, paleg-
ger finansministeren at overholde en rekke
specifikke krav til saldoen pa den offentlige
sektors samlede budget. Heraf er de to vigtig-
ste krav: 1. at det »strukturelle« underskud pa
budgettet ikke ma overstige ¥2 pct. af BNP og
2. at tilsikre »holdbare offentlige finanser,
dvs. at forholdet mellem den offentlige gaeld
og BNP (den sékaldte geeldsratio) forbliver
konstant i en langfristet fremskrivning, der
ofte reekker 30-40 &r ud i fremtiden.* Udvik-
lingen i og dermed overholdelsen af disse to
krav kan ikke direkte afleses i regnskabet.
De ma baseres pa modelberegninger. Herved
tildeles den anvendte gkonomiske model og
de anvendte regneprincipper i Finansministe-
riet en ganske betydelig indflydelse pa, om
finanspolitikken vurderes at vare i overens-
stemmelse med lovgivningen. Modellen bli-
ver en slags gkonomisk overdommer. Men
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ikke nok med det; for ifglge budgetloven er
det ydermere Finansministeriet, der fastleeg-
ger, efter hvilke regneprincipper den struktu-
relle budgetsaldo skal opggres. Det vil sige
ministeriet afggr, hvilken model der skal be-
nyttes, og stgrrelsen pa de eksogene (udefra
kommende) variable, der skal benyttes. Over-
sat til juridiske termer vil det sige, at Finans-
ministeriet ogsa bestemmer den »retspraksis«
— den teoretiske skonomiske skole — der skal
legges til grund for vurderingen.

Budgetloven har sédledes @ndret magtfor-
delingen i Finansministeriet, idet det nu er
embedsmandenes model og regneprincipper,
der er bestemmende for, om den af finansmi-
nisteren foresldede politik overholder lovens
budgetkrav.®

Dette @ndrede magtforhold mellem minister
og ministerium, blev der s@gt rettet op pa, idet
der i loven blev indfgjet den bestemmelse, at
De @konomiske Réds formandskab lgben-
de skal vurdere, om de offentlige budgetter
overholder budgetlovens krav. Formandska-
bet betegner selv sin opgave som at vaere bud-
getlovens »vagthund«. Men er det nu ogsa i
et bredere perspektiv en reel kontrolfunktion?
Det er det nappe, for De @konomiske Rad
benytter sig af stort set de samme modeller
som Finansministeriet, samtidig med, at de er
forpligtet til at acceptere Finansministeriets
principper for opggrelsen af den strukturelle
saldo.®

Afslutning: Hvorfor har politikerne afgi-
vet magten til embedsmandene og deres
model?

Jeg indledte denne artikel med en konstate-
ring af, at samfundsgkonomi ikke er en ek-
sakt videnskab, og at ethvert historisk forlgb
er kontekstafh@ngigt, herunder athengigt af
den gkonomiske politik, der vaelges at fgres.
@konomi er ikke en objektiv videnskab.

Derfor kan det undre, hvorfor politikerne i
stigende grad afskerer sig fra at fgre en ma-

krogkonomisk politik, der er afpasset dels
den historiske kontekst, dels deres politiske
preferencer med hensyn til at prege den
samfundsgkonomiske udvikling pa kort og
lengere sigt.

I budgetloven fraskriver politikerne sig mu-
ligheden for at fgre en finanspolitik, der kan
bidrage til pa afggrende vis at sikre makro-
gkonomiske balance. Fokus er udelukkende
pa den offentlige sektors gkonomi, som om
den kan anskues uathaengigt af samfundsgko-
nomien i gvrigt. Den politiske prioritering,
der eksplicit er indeholdt i budgetloven, sat-
ter balance pa de offentlige budgetter fgr den
samfundsgkonomiske balance. Dette er en
prioritering, der bl.a. stammer fra Bruxelles,
hvor i ferste omgang stabilitetspagten (vedta-
get 1996) og dernast finanspagten (vedtaget
1 2012) knzsatte det princip, at de offentlige
budgetter skal vare i balance, om ikke hvert
ar, sa inden for en horisont af 3 éar og aldrig
med et underskud stgrre end 3 pct. af BNP.

Denne konstatering efterlader unagteligt
det spgrgsmal: Hvorfor accepterer de euro-
peeiske stats- og regeringsledere sda rigide
national budgetregler? Regler, der ikke alene
hindrer dem i at fgre en stabiliserende finans-
politik; men som i praksis har tvunget dem til
betydelige besparelser i en situation, hvor ar-
bejdslgsheden i de fleste af landene var pa det
hgjeste i hele efterkrigstiden. Kan det skyl-
des, at de bliver radgiver pa basis af regnemo-
deller, der er forhdndsprogrammerede til at
udvise et selvregulerende konjunkturforlgb,
og hvor udbud skaber sin egen efterspgrgsel?

Hvis dette svar er rigtigt, stir et nyt spgrgsmal
ubesvaret, hvorledes kan den neoklassiske
teori og dertil konstruerede regnemodeller ga
deres sejrsgang ikke alene i de gkonomiske
ministerier; men langt ind i de europaiske
socialdemokratiers regeringskontorer, nar de
notorisk er sa ringe til at beskrive det aktuelle
kriseforlgb?
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Problemstillingen er som sagt ikke ny. Den
ligner til forveksling forlgbet i 1930’erne,
hvor politikerne ogsa havde afskrevet sig mu-
ligheden for at fgre gkonomisk politik. Det
havde de gjort ved at acceptere guldstandar-
den, frie kapitalbevagelser og budgetbalan-
ce. Legitimeringen heraf fandt de i datidens
neoklassiske makroteori (Walras-modellen)
og en ukritisk brug heraf.

Tillad mig derfor at afslutte denne beskrivel-
se af modellerne og modelbrugerens forun-
derlige verden med endnu et citat fra Keynes:

»Progress in economics consists almost entirely in a
progressive improvement in the choice of model. The
grave fault of the later classical school, exemplified
by Pigou,” has been to overwork a too simple or out-
of-date model« (Keynes, 1937: 296).

Noter

1. Her kan det vare nyttigt at erindre sig Alfred
Marshall’s (Keynes’ leremester) sentens, »it is
better to be vaguely right than precisely wrong«.

2. Det ville svare til, at vurderingen af, om finans-
politikken i 1890 var holdbar, ogsa skulle have
indeholdt skgnnede tal for 2014! — Det vil sige, at
hvis man den gang havde benyttet det her foresla-
ede mal for finanspolitisk holdbarhed, sa skulle
Estrup-regeringen have skgnnet over budgetsal-
doen i 2014 og ladet den pévirke den offentlige
budgetsaldo i 1890.

3. Suppleret i 2014 med betydeligt lavere globale
energipriser, hvilket ogsa bidrager til gget real-
indkomst i ind- og udland.

4. Som nazvnt ovenfor skal den finanspolitiske hold-
barhed i teorien (!) beregnes ud fra en uendelig
tidshorisont, hvilket DREAM-gruppen dog har
kortet ned til 124 ar.

5. Finansministeriet er herved blevet tillagt en funk-
tion, som udgves af EU-Kommissionen i forhold
til YMU-landene. Disse lande skal pa tilsvarende
made have vurderet og godkendt deres finans-
lovsforslag, inden det kan bringes til afstemning i
det nationale parlament.

6. Til at gennemfgre disse beregninger benytter
formandskabet bl.a. DREAM- og SMEC-mo-
dellerne, hvilket betyder, at det modelmassige

grundlag er teoretisk helt sammenfaldende med
Finansministeriets model-setup.

7 Arthur Cecil Pigou (1877-1959), professor i gko-
nomi ved Cambridge University.
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De gkonomiske modeller:
Rigtig brugt et nyttigt

vaerktgj’

Niels Kaergard, Professor, Institut for Fedevare- og Ressourcegkonomi,
Kgbenhavns Universitet, nik @ifro.ku.dk

Pkonomiske modeller er serdeles nyttige til forud-
sigelser og konsekvensberegninger, men de er langt
fra hele sandheden. Det er netop deres styrke, at de
skaber en forenkling, der ggr det muligt at kortlegge
de centrale mekanismer i den komplicerede og uover-
skuelige virkelighed. De setter altsa fokus pa de ef-
fekter, som modelbrugeren er specielt interesseret i.
Det betyder, at modeller skal bruges, og resultaterne
tolkes, med betydelig omhu og forstéelse for model-
lernes natur. De er ikke hele virkeligheden; deres be-
grensninger ma erkendes, og de er derfor ikke serligt
egnede til at veere dommere i stridigheder om, hvad
der er det gode samfund pa langt sigt. Men medierne
og politikerne har en tilbgjelighed til at tilleegge be-
regningerne en helt urimelig autoritet — i hvert fald
hvis de er enige i resultaterne. Dette @ndrer dog ikke
ved, at modeller er et uhyre nyttigt redskab, hvis de
bruges med omhu og vederheftighed.

Kvantificering

Det har altid veret en hovedopgave for gko-
nomer at skgnne over, hvordan den gkonomi-
ske politik virker. I mange situationer er en
kvantificering n®sten ngdvendig for at vur-
dere et indgrebs hensigtsmassighed. Og det
er jo ikke let. Nok taler man om gkonomiens
love, men de er langtfra noget, der ligner na-
turlove. Nobelprismodtager i gkonomi Paul
A. Samuelson formulerede det »If these be
laws Mother Nature is a criminal by nature«
(se Blaug, 1980: 161). Agenterne i gkono-
mien har i modsatning til fysikkens atomer

deres egen frie vilje, som i princippet kan fa
dem til at reagere helt forskelligt fra situation
til situation. Nu er agenternes handling hel-
digvis i hgj grad styret af vaner, en betydelig
stabilitet og grundleggende motiver som ra-
tionalitet og selviskhed, sa det er i betydelig
udstreekning muligt at forudsige deres ad-
feerd, jf. Kergard (1991, 1991a).

Hvor let det er, ath&nger naturligvis meget
af, hvad det er, der skal forudsiges. Forbru-
gernes fgdevareforbrug svinger ikke meget,
mens investeringer i den fjernere fremtid,
f.eks. i forbindelse med huskgb, i hgjere grad
varierer med, hvor optimistiske de gjeblikke-
lige forventninger er; Keynes talte i den for-
bindelse om menneskets »animal spirit«.

Til brug for forudsigelser og konsekvensbe-
regninger har gkonomerne udviklet empiri-
ske edb-modeller af forskellige typer. Den
forste gkonomiske makromodel blev opstil-
let og estimeret af Jan Tinbergen for Folke-
forbundet i 1937, og det var i hgj grad dette
arbejde, der blev belgnnet med den fgrste
Nobelpris i gkonomi i 1969; om modellernes
historie se Andersen (1975). I Danmark var
det fgrst midt i 1970, man begyndte at bruge
makrogkonomiske modeller som ADAM og
SMEC.
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Sadanne kvantificeringer er naturligvis be-
lastet af en betydelig usikkerhed, s i prin-
cippet burde ethvert skgn ledsages af et mal
for den statistiske usikkerhed, altsa ikke blot
en middelvardi, men ogsé en spredning. Det
er imidlertid i praksis i de konkrete model-
ler med mange hundrede ligninger nasten
umuligt at beregne usikkerheden. Der er, jf.
nedenfor ogsd mange former for usikkerhed.
Der er en statistisk usikkerhed inden for mo-
dellen; de forskellige ligninger indeholder et
stokastisk element, der angiver malefejl og
stokastisk variation. Men modellerne bruges
aldrig mekanisk; modelbrugere justerer i for-
hold til fornemmelser og ukvantificerede op-
lysninger om holdninger, lageropbygninger
og forventninger, og modelbrugeren skgnner
ogsa over de eksogene variable, dvs. de skgn-
ner over f.eks. de internationale konjunkturer,
der bruges som udgangspunkt for modelbe-
regningerne. Dertil kommer egentlige model-
fejl; modellens ligninger og den beregnede
statistiske usikkerhed for disse ligninger er jo
ikke den »sande« virkelighed, men estimeret
pa grundlag af fortidige tidsserier.

Enhver model er en reduktion af den kom-
plicerede virkelighed. Modellerne er altid en
bevidst forenkling af den virkelige verden.
Som Ragnar Frisch, der delte Nobelprisen i
gkonomi i 1969 med Jan Tinbergen, formu-
lerede det:

»] vor tanke skaper vi en liten modellverden for oss
selv. En modellverden som ikke er mer kompliseret
enn at vi kan overskue den. Og som er konstruert slik
at den gir faste holdepunkter for tanken. Og sa tar vi
for oss & studere den modellverden i stedet for den
virkelige verden. Dette lille trick er det som konsti-
tuerer den rasjonelle forskningsmetode« (Frisch,
1928/29, citeret efter Bergh og Hanisch, 1984: 156).

Hvor meget man skal »reducere« virkelighe-
den for at kunne analysere den, er der ikke
enighed om, hverken inden for de forskellige
videnskaber eller videnskaberne imellem.
De fleste gkonomer og nogen af de andre

samfundsvidenskaber gar med fysikken som
forbillede langt i retning af at opstille for-
enklede matematiske modeller, mens f.eks.
historikerne er meget forsigtige med at op-
stille sdidanne generelle, stiliserede lovmas-
sigheder. Som eksempel pa de klassiske hi-
storikeres synspunkt kan citeres en passage
om samfundsforskere fra »the presidential
adress« fra American Historical Associations
arsmgde i Chicago 1962:

The greatest deficiency is their lack of human under-
standing, which is the first requirement of the good hi-
storian; they do not understand or care about chaps.
They deal in statistics, with units and trends, hoping
to deduce laws of society, their works are primarily
systematic, reveal little if any historical sense, and
they ignore chronology. - - - Realization that histori-
cal facts are unique in character, space, and time, re-
strains the historian from trying to fit them into a rigid
theory of fixed pattern. (Weibull, 1966-67 side 39).

Okonomiens modeller

@konomerne fir viden om g@gkonomiens
funktion pa hovedsageligt to basalt set
forskellige mader, dels ved teoretiske og dels
ved statistiske analyser; de to metoder kan
evt. kombineres. De teoretiske analyser bestar
forenklet sagt i deduktion ud fra accepterede
aksiomer. Aksiomerne er normalt antagelser
om, at agenterne i gkonomien er rationelle og
selviske, dvs. forbrugerne nyttemaksimerer
og virksomhederne profitmaksimerer. Der
kan sd vere vekslende forudsatninger om
nyttefunktionernes form, om forventnings-
dannelsen, tidshorisonten osv. Resultaterne
vil veere af formen: Hvis der er knaphed péa en
vare, vil priserne stige og dermed ogsa profit-
ten i branchen. Det vil fa nye virksomheder til
at ga ind i branchen, og knapheden vil blive
afhjulpet. Markedsmekanismen er, jf. Adam
Smith, en »usynlig hand«, der leder virksom-
hederne derhen, hvor der er brug for dem.

Man kunne umiddelbart tro, at man ikke kan
nar seerlig preecise resultater ved hjelp af sa-
danne forudsatninger alene, men det er ikke
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tilfeeldet. Da den s@rlige bundne SP-opspa-
ring blev frigivet i 2009, blev det diskuteret,
hvad virkning det ville have pa den aktuelle
efterspgrgsel. Hvis forbrugerne er rationelle
og har fuld forudseenhed, og der er perfekte
kapitalmarkeder, er det klare svar, at det ikke
vil have nogen virkning. Forbrugerne har for-
delt deres livsindkomst (og en tvangsopspa-
ring, man far tilbage med renter, &ndrer ikke
livsindkomsten) rationelt pa aktuelt forbrug
og pension, og hvis den bundne SP-opspa-
ring bliver frigivet, &ndres denne balance til
ugunst for pensionsopsparingen, men da den
oprindelige fordeling var rationelt valgt og
kan genoprettes ved at anbringe de frigivne
midler i private pensionsopsparingsordnin-
ger, vil den rationelle forbruger ggre dette.
Efterspgrgslen vil vere u@ndret, men den
private opsparing vil stige — altsa forudsat at
forbrugerne er fuldt rationelle. Man kan altsa
ogsd med rent teoretiske metoder fi meget
pracise svar.

Den gkonomisk-statistiske metode har et helt
andet udgangspunkt, nemlig statistiske ana-
lyser af f.eks. sammenhangen mellem tidsse-
rier for forbrug, indkomst og formue. Man vil
her kunne komme frem til en sammenh&ng,
der — hvis adferden er tilstrekkelig stabil —
kan bruges til at forudsige forbrugets stgr-
relse ud fra vardien af indkomsten og for-
muens stgrrelse. Far man estimeret sddanne
relationer for de fleste af de centrale variable
1 gkonomien, kan relationerne s&ttes sammen
til en makrogkonomisk model for samfunds-
gkonomien. Skal man sige noget relativt pree-
cist kvantitativt om gkonomien i de naste par
ar, sa er det afggrende, at prognoserne base-
res pa solide kvantificeringer af sammenhan-
gene, og det er det, de gkonometriske model-
ler er gode til.

Modeller for kort og langt sigt

Den klassiske gkonometri er en kombina-
tion af de to metoder, idet den er tenkt som
et forsgg pa med statistiske metoder at satte
tal pa de teoretiske modellers parametre. Her

bruges megen energi pa de statistiske estima-
tioner; og det geelder bade med hensyn til da-
takonstruktion og udvikling af matematisk-
statistiske estimationsmetoder. Korrekt esti-
merede parametre er helt afggrende for at fa
modeller, der rimeligt ngjagtigt kan beskrive
den faktiske udvikling og forudsige konjunk-
turerne de nermeste ar frem.

Skal man derimod sige noget om de langsig-
tede problemer, dvs. f.eks. dansk gkonomi i
2025, sa er det ikke muligt at sige noget kvan-
titativt om de precise konjunkturer, det vil
for eksempel sige arbejdslgsheden. Men man
kan nok sige noget om stgrrelsesordener og
tendenser, og de vil i hgj grad blive bestemt
af den principielle struktur, altsa den teoreti-
ske model. For den langsigtede virkning af en
gget arbejdsstyrke er det afggrende at vide,
om en gget arbejdsstyrke giver anledning til
flere arbejdslgse eller flere beskaftigede. Det
er nok ogsa en raesonnabel antagelse, at de te-
oretiske modeller er bedre pa langt end pa kort
sigt. Er priserne permanent hgje i en branche,
sgger virksomhederne nok som forudsagt
derhen. Pa kort sigt kan sadanne mekanismer
imidlertid slgres af mange andre forhold; fi-
nansieringsproblemer,  arbejdskraftmangel,
reklamekampagner osv., se dog nedenfor.

Dette duale billede af gkonomers adgang til
viden er naturligvis ekstremt forenklet og
karikeret. Nasten alle empiriske modeller og
undersggelser vil i virkeligheden indeholde
bade teoretisk-gkonomiske og statistiske ele-
menter. De faktisk brugte modeller er altsa
mellemformer og krydsninger, jf. Keergard
(2015). Men der er sa meget om billedet af
langsigtede, teoretiske ligevegtsmodeller og
kortsigtede, gkonometriske modeller, at man
godt kan se de faktisk benyttede modellers
udgangspunktet. Danmarks Statistiks model
ADAM, som bruges af bl.a. Finansministe-
riet til konjunkturvurdering og De @konomi-
ske Radds SMEC-model er fundamentalt set
gkonometriske modeller, og langsigtsmodel-
len DREAM er en ligevaegtsmodel. Som man
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ved n@rmere analyse godt kan se, at en ping-
vin er en fugl og en sl et pattedyr, kan man
ogsa godt se udgangspunktet for de gkonomi-
ske modeller, selvom de i praksis kan n&erme
sig hinanden.

Man kan spgrge, om det er et svaghedstegn,
at der er flere typer modeller. Her skal i fgrste
omgang blot peges p4, at det er en helt almin-
delig videnskabelig strategi. Man har ogsa
meteorologiske modeller til forudsigelse af
vejret de kommende dage, og klimamodeller
til forudsigelse af klimaet i de kommende ar-
tier. Klimamodellerne kan og skal ikke sige
noget om vejret i de enkelte ar, men alene no-
get om langsigtede »ligevagte«.

Det er selvfglgeligt svert at sige noget om
den fjerne fremtid, men det er bade for kli-
maforskere og for gkonomerne vigtigt at sige
noget ogsa om den. Nar man skal bygge en
Femern-bro eller en metro, s& mé beslutnin-
gen baseres pa skgn over trafikken i det naeste
halve arhundrede. Nar uddannelsespolitikken
skal tilretteleegges, ma det huskes, at de unge
mennesker, der i dag vaelger uddannelse, forst
bliver ferdige om 5-6 &r og derefter skal vere
pa arbejdsmarkedet i 40-50 ar. Vi skal altsa
ogsa tage hensyn til, hvad der er brug for pa
arbejdsmarkedet efter 2050. Det er ingen lg@s-
ning at sige, at vi ikke kan forudse mere end
2 ar frem. Vi er ngdt til at forudsige sa godt
som muligt flere artier frem. Man kan erindre
om Viggo Kampmanns bemarkning til kul-
turpersonlighederne i 1960: »Regeret bliver
der alligevel«. Den henvender sig ogsa til
samfundsforskere, der l&gger for meget vagt
pa de rene hander. Men man ma hele tiden
holde sig for gje, at langsigtede konsekvens-
beregninger og kortsigtet konjunkturforudsi-
gelse er to meget forskellige ting. I det fgl-
gende skal de to problemstillinger behandles
mere detaljeret hver for sig.

Konjunkturprognoser og politiske konse-
kvensberegninger
I en rekke situationer har man brug for et

ret pracist skgn over de nermeste ar, herun-
der ogsa hvor langt man er fra »ligevaegt«.?
Det gelder f.eks., nar man skal tilretteleegge
den konjunkturregulerende politik, og nér
man skal beregne virkningen af konjunk-
turregulerende indgreb. Ofte vil skgn over
forskellen mellem den aktuelle situation og
den strukturelle ligevaegt vere vigtigere end
en konkret forudsigelse af vaeksten et par ar
frem. Ved afggrelsen af, om den gkonomiske
politik skal strammes eller lempes, er det sa-
ledes ofte vigtigere at vide, om den aktuelle
arbejdslgshed er over eller under den struktu-
relle ledighed, end at vide, hvordan arbejds-
Igsheden udvikler sig det kommende ar.

I princippet er en model blot et ligningssy-
stem af typen

Y=F(Y X, X_,I,1)+e (1)

t-1°
hvor Y er verdien af de i modellen endogent
bestemte variable i periode t, f.eks. national-
indkomst, besk®ftigelse og betalingsbalance.
X, er vardien af exogent bestemte variable i
periode t, f.eks. den udenlandske konjunktur
og vejret i hgstdret, og I er styringsinstru-
menter, som skatter, rente og offentlige ud-
gifter. e er et tilfeldigt restled, der opfanger
malefejl og stokastiske udsving; ofte antages
restleddet at vare normalfordelt med mid-
delverdien 0. Normalt er alle variable flerdi-
mensionelle vektorer og ikke enkeltvariable.
Modellens ligninger, det vil sige F, estimeres
ved hjelp af matematisk-statistiske metoder
pa grundlag af tidsserier for de indgdende
variable i de foregéende artier. Modellen er
altsé et udsagn om, hvordan nutidige og for-
tidige veerdier af de eksogene variable og de
gkonomisk-politiske instrumenter bestemmer
den aktuelle vaerdi af de endogene variable.

En prognose bestér sé i at danne sig et skgn
over alle de variable pa hgjre side af ligheds-
tegnet, og sa der ud fra beregne de endogene
variable. Der er altsd som allerede antydet
mange kilder til prognosefejl. Man kan lave
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forkerte skgn over de eksogene variable og
styringsinstrumenterne, dvs. man bruger for-
kerte veerdier af X og I (Y _, X  ogl  an-
tages kendte). Modellen F kan vare forkert,
f.eks. fordi adfaerden har @ndret sig efter den
periode, der blev brugt til at estimere mo-
dellen.* Endelig bruges modellerne meget
sjeldent automatisk; modelbrugeren venter
f.eks. unormalt hgj vaekst, fordi en rakke
virksomhedsledere har udtalt sig meget po-
sitivt om situationen i det kommende éar, dvs.
man setter e, til en anden veardi end 0; men
denne skgnnede verdi af restleddet kan jo
ogsa vere forkert.

De vigtigste danske modeller er ADAM (An-
nual Danish Aggregated Model), der udvik-
les og vedligeholdes af et kontor i Danmarks
Statistik og bruges af bl.a. Finans- og @kono-
miministeriet. SMEC (Simulation Model of
the Economic Council), der udvikles og bru-
ges af De Jkonomiske Rads Sekretariat (Vis-
mandene) og MONA (Model, Nationalban-
ken), der bruges af Nationalbanken. ADAM
og SMEC er baseret pa arstal fra national-
regnskabet, MONA pa kvartalstal fra bl.a.
samme regnskab samt bankens egen finan-
sielle statistik. ADAM har i alt omkring 2500
ligninger, hvoraf omkring 100 er statistisk
estimerede adferdsligninger og resten identi-
teter og definitioner. SMEC har omkring 600
ligninger og MONA 336 ligninger, hvoraf de
42 er estimerede ligninger.

Det kraever et meget stort regnearbejde og en
lang reekke ikke offentligt tilgaengelige oplys-
ninger at beregne prognosefejlene og opdele
dem pa de tidligere nevnte fejlkilder. Men
man kan fa et billede af prognosernes ngj-

agtighed ved at se pa f.eks. De @konomiske
Rads offentliggjorte prognoser. De Jkonomi-
ske Réd laver i dets halvarsrapporter forar og
efterar prognoser 2-3 ar frem. Her skal spe-
cielt ses pa prognosen i efterarsrapporten for
det fglgende ar. Efterarsrapporten kommer
typisk i november og laves altsa i september-
oktober, dvs. uden kendskab til de endelige
vardier af eksogene og endogene variable
for aret fgr det prognosticerede ar, og helt
uden tal for de eksogene variable i progno-
searet. Hvor denne prognose séledes er lavet
2-3 maneder fgr prognosearet, sa kommer de
fgrste tal for prognosearet fgrst 3-4 méaneder
efter arets afslutning. Den her betragtede
prognose kommer altsd omkring 1% ar fgr de
forste forelgbige, faktiske tal.

Her ses alene pa prognosen for bruttona-
tionalproduktet. Der er i efterarsrapporten
i »forsyningsbalancen« anfgrt et tal for den
forventede vakstrate det kommende ar; dette
er altsa helt entydigt. Et maske lidt overra-
skende problem er, hvilket tal denne prognose
skal sammenlignes med. Der kommer aldrig
et endeligt resultat for den faktiske udvikling.
Dette er illustreret i tabel 1. Her er vist den
anfgrte vaekst i BNP for 1994 i efterarsrap-
porterne 1992-2000. Tallet fra 1992-1994
er saledes prognoser fra for arets afslutning,
mens tallet fra 1995-2000 skulle vare fakti-
ske tal. Der ses at vaere ganske store udsving
adskillige ar efter arets afslutning.

Det, der sker, er en blanding af to ting; Dan-
marks Statistik far mere og mere fuldsten-
dige oplysninger jo lengere tid, der gar. Men
samtidig sker der revisioner og justeringer af
definitionerne (der har f.eks. veret »hoved-

Tabel 1: Udviklingen i synet pd veeksten i 1994 i procent

Efterarsrapport Ar 1992 1993

1994

1995 1996 1997 1998 1999 2000

Veekstrate i BNP for 1994 2,3 2,5

4,2 4,5 4,4 4,2 5,8 5,8 5,5

Note: Vekstraten i BNP for 1994 angivet i Den @konomiske Réds Efterarsrapport det angivne &r.
Kilde: Diverse argange af De @konomiske Rads efterarsrapport.
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revisioner« af nationalregnskabet i 1995 og
2014, hvor f.eks. forskning og innovation er
omklassificeret fra forbrug til investering).
Det er givetvis sddanne revisioner, der f.eks.
giver anledning til en stgrre opjustering af
vekstraten 1 1994 hele 4 ar efter arets udlgb.
Den »endelige« sandhed om vekstens stgr-
relse eksisterer altsa ikke. Der ma altsé treef-
fes et valg, og her er som faktisk tal brug tal
fra Radets egne rapporter, eller hvor der ikke
er anfgrt tal i rddsrapporterne tal fra Stati-
stisk Arbog, to ar efter arets slutning, dvs. for
1994 tallet fra 1996. Derved skulle det valgte
faktiske tal vaere langt nok efter arets afslut-
ning til at bygge pé solide informationer og
kort nok efter, til at der ikke er kommet al for
mange definitions@ndringer.

I fig. 1 er vist den omtalte efterarsprognose
udarbejdet af vism@ndene og deres sekreta-
riat ved hjelp af modellen SMEC sammen
med faktiske tal for bruttonationalprodukt jf.
ovenfor. Der er store fejl ind imellem, men
dog ogsa ofte en pan overensstemmelse.

Prognosen er entydigt bedre end mulige me-
kaniske prognosemetoder; i tabel 2 er sam-
menlignet med en prognose som

— antager samme vakst som aret fgr, altsa
Yl:Y[-l, o . . .

— bygger pa en udj®vning af de sidste tre
ars veekst, altsd Y = 1/2Y_ + 1/3Y _,+ 1/6
Y

t-3
— antager, at veksten er gennemsnitlig, alt-
sdY =1/36 (Y, +Y --+Y

4
1977 1978 + 201 2)

Figur 1: Veekstraten i BNP forudsagt i november dret fgr og den faktiske veekst, pct.
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Kilde: Tallene fra fgr 1987 er fra Gammelgaard (1987), de gvrige prognosetal fra De @konomiske Rads efter-
arsrapporter, de faktiske tal i stgrst muligt omfang fra samme kilder eller fra Statistisk Arbog. Lignende bereg-

ninger for perioden 1974-96 findes i Kaergard (1999).
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Tabel 2: Gnst. prognosefejl ved forskellige prognosemetoder for veeksten i BNP, pct.

Prognosemetode

Gennemshnitlig fejl Gnst. af 5 starste fejl

De @konomiske Rads prognose

Veeksten antaget lig forrige ars

Forudsagt som vejet sum af tre sidste ar
Veeksten forudsagt som gnst. for 1977-2012

0,9 2,8
1,4 4,2
1,3 3,8
1,3 3,3

Kilde: De @konomiske Rads efterarsrapport 1974-2012 og egne beregninger. Tallene vedrgrer perioden 1977-
2012. 1974-76 anvendes som laggede vardier i prognosen med vejet sum, og for 2013 er der ikke 2 ar gamle

faktiske tal.

I tabellen er dels anfgrt den gennemsnitlige
prognosefejl og dels (ud fra en antagelse om,
at store prognosefejl er specielt uheldige)
gennemsnittet af de 5 stgrste prognosefe;jl.
Efter begge kriterier er Det @konomisk Rads
prognose den mest praecise, men prognose-
fejlenes stgrrelse er ikke ekstremt forskellige.
Det ma imidlertid ikke glemmes, at pracisio-
nen ikke er den eneste fordel ved Radets pro-
gnose; en maske endnu vigtigere fordel er, at
man her far en konsistent samlet prognose for
alle de centrale variable 1 gkonomien.

Det er ogsa vigtigt at ggre sig klart, at kvan-
tificering af virkningen af politikindgreb er
langt lettere end prognosearbejde. Skal man
kvantificere virkningen af et politikindgreb,
f.eks. en skatteendring Al, sa er det blot at
udregne Y, i (1) for I og for I, + A med uan-
drede verdier af alle gvrige variable. Her er
det altsa kun egentlige modelfejl, der er pro-
blemet. X’erne og e’erne er uzndrede, og
det har normalt ikke den store betydning, om
veerdi af disse variable er helt rigtige. Skgn
over effekten af diverse gkonomiske indgreb
er altsd langt sikrere end prognoseudarbej-
delse.

Det lange sigt

Skal man sige noget om det lange sigt, og det
er som nevnt ngdvendigt i mange situationer,
vil man normalt bruge helt andre modeltyper.
Her bruger man i Danmark normalt DREAM-
modellen. Det er en ligevegtsmodel i den
forstand, at den ikke sigter mod at forudsige

de konkrete konjunkturer, men alene et for-
Igb med en »normal« konjunktur og saledes
f.eks. antager en u®ndret gennemsnitlig ar-
bejdslgshed. Ingen kan med nogen fornuft
sige noget om arbejdslgsheden og konjunk-
tursituationen i 2025. Man er altsa ngdt til at
opgive at sige noget om den konkrete situati-
on i »prognose-perioden«, men alene sige no-
get om, hvordan situationen ville se ud med
en gennemsnitlig konjunktur, nér de struktu-
relle effekter er sldet fuldt igennem. Model-
lerne er altsd Walrasianske ligevaegtsmodel-
ler, hvor incitaments- og udbudseffekter er
slaet igennem. Her er der ikke gjort sa meget
ud af at estimere de konkrete vardier af para-
metrene; det afggrende er at fa de principelle
mekanismer specificeret helt rigtigt. Disse
modeller kan og skal saledes ikke bruges til
at lave konkrete prognoser, men derimod til
at beregne effekterne af specifikke politikind-
greb eller strukturendringer. Hvad sker der
pa langt sigt, hvis arbejdsstyrken gges ved
en afskaffelse af efterlgnnen? Hvad sker der,
hvis indvandrerne fér lige sa hgj en beskeefti-
gelsesfrekvens som danskerne? Hvor stor en
@ndring vil det ggre, hvis hele dansk land-
brug blev gkologisk?

P4 samme made, som det ikke har nogen
mening at konkludere, at klimamodellerne
er forkerte, fordi der kommer tre kolde vin-
tre i traek, sa har det ingen mening at teste de
langsigtede ligeveegtsmodeller pa grundlag
af aktuelle observationer for nogle fa ar med
en maske »unormal« konjunktursituation. De
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skal jo netop ikke sige noget pracist om de
enkelte ar, men alene skitsere hovedlinjerne i
den langsigtede udvikling.

Men har det s nogen mening at beregne en
2020-plan med poster ned til nogle & milli-
arder, dvs. langt under modelusikkerheden?
Det har det méske, hvis man netop ikke tolker
beregningerne som et prognoseredskab, men
som et beslutningsverktgj. 2020-planen og
dens forgengere har vel fgrst og fremmest
til formal at disciplinere politikere. Hvis man
bare siger, at det ikke er muligt at sige noget
om 2020, er der intet fagligt bolverk mod
popularitetshungrende politikere, der vil give
skattelettelser eller love nye offentlige tiltag.
Man har sé at sige brug for en »budgetrestrik-
tion«, og sadan en vil athaenge af mange ting.
Hvis man f.eks. gger arbejdsstyrken eller
forbedrer produktiviteten, sa giver det plads
til ggede udgifter og skattelettelser. Og lige-
vegtsmodellerne er netop sddanne samlede
beregninger af den finanspolitiske holdbar-
hed.

Men det gelder for disse som for alle andre
modeller, at de langt fra er hele virkelighe-
den, sd de skal bruges med forsigtighed og
med et klart blik for, hvad de ikke har med. I
nogle situationer drejer det sig om at fa hand-
teret en akut krise; i andre situationer drejer
det sig om at fa styr pa de langsigtede balan-
cer. Nar Keynes i 1923 skrev,

but this long run is a misleading guide to current af-
fairs. In the long run we are all dead. Economists set
themselves too easy, too useless a task if in tempe-
stuous seasons they can only tell us that when the
storm is long past the ocean is flat again. (Keynes,
1923, side 79-80).

sa er »tempestuous seasons« helt central. I
mellemkrigstidens stormfulde tider var kon-
junkturreguleringen helt central, og det var
disse konjunkturregulerende mekanismer,
Keynes i Igbet af mellemkrigstiden fik gjort

os vaesentligt klogere pa, specielt med Key-
nes (1936).

Modsat Danmark i perioden 2001-2008; her
var konjunkturpolitikken ganske vist for lem-
pelig, men hovedproblemet var, at man ikke
fik lavet de ngdvendige langsigtede reformer
— afskaffelse af efterlgnnen, kortere dagpen-
geperioder osv. Alle disse reformer ville have
vaeret langt mindre smertefulde, hvis de var
blevet lavet i hgjkonjunkturen, hvor der var
job nok — og ikke farst efter Fogh Rasmus-
sen-regeringens afgang.

Situationen efter 2008 er et eksempel pa en
mindre entydig situation. Her stod man med
nogle mere langsigtede holdbarhedsproble-
mer pa grund af bl.a. flere @ldre, men ogsa
med en akut gkonomisk efterspgrgselskri-
se. Her har fokus i den gkonomiske politik
i hgj grad veret rettet mod det lange sigt,
2020-planer m.v., dvs. en lgsning af holdbar-
hedsproblemerne. Men langsigtede stramnin-
ger (f.eks. forkortelse af dagpengeperioden)
og den dermed skabte usikkerhed kan let vae-
ret med til at gge opsparingen og forsterke
efterspgrgselsnedgangen i en situation, hvor
der var behov for efterspgrgselsstimulering.
Det er et reelt politisk valg, om man mener, at
de langsigtede eller de kortsigtede problemer
er de alvorligste. Der er ingen entydigt rigtig,
ngdvendig politik. Og i denne valgsituation
er modelbrugen mere kompliceret, for det er
vanskeligt at fa alle problemer ind i samme
model; man vil typisk regne pa de langsig-
tede problemer med DREAM og pa konjunk-
turproblemerne med ADAM og SMEC.

Forholdet mellem langsigts- og kortsigts-
modeller

Der er altsd ingen tvivl om, at der er brug
for bade langsigts- og kortsigtsovervejelser
i den gkonomiske politik. Men hvordan er
forholdet mellem konjunkturmodellerne som
ADAM og SMEC og ligevaegtsmodeller som
DREAM? Her synes tre alternative mulighe-
der at byde sig til:
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1. De to modeltyper reprasenterer hver sin
skole i gkonomien. Keynesianernes tan-
ker er formaliseret i ADAM og SMEC,
mens neoliberalisternes er formaliseret i
Walrasianske modeller som DREAM.

2. De to modeltyper er begge ufuldkomne
og vil, efterhanden som de udvikler sig,
gradvis konvergere og blive ens.

3. Der er tale om to forskellige redskaber,
der skal bruges til hvert sit, og en har-
monisering vil bare resultere i en stor og
uhandterlig model.

Alle tre tolkninger har deres tilh@ngere, og
der er vel ogsé en stgrre eller mindre kerne
af sandhed i alle tre. Mange kritikere af ge-
nerelle ligevegtsmodeller og markedsgkono-
mien i al almindelighed ser med stor skepsis
pé modeller som DREAM. Synspunktet skal
dog ikke overbetones. Langt de fleste model-
brugere bruger uden skrubler begge model-
typer; stgrre forskel er der ikke. Der er dog
nok en vis forskel pa tolkningen af, hvad gko-
nomisk teori kan sige noget om. Jesper Jes-
persen er f.eks. meget skeptisk over for, hvad
vi egentlig ved om det lange sigt (Jespersen,
2012). Andre ser det meste af den gkonomi-
ske teori som en komparativ statik, der siger
noget om, hvordan situationen er, nar man
(pa langt sigt) har naet en ny ligevagt, mens
vi na@sten intet ved om, hvordan de kortsig-
tede bevaegelser mellem ligevagtene foregar,
jf. fremtreedende gkonometrikeres skoledan-
nende argumentation mod at estimere i &n-
dringer og vakstrater:’

»The main defects in this strategy are that one loses
almost all a priori information from economic theory
(as most theories rely on steady-state arguments)«
(Davidson, Hendry, Srba, Yeo, 1978: 680).

At ggre forskellen mellem de forskellige mo-
deltyper til en strid mellem gkonomiske sko-
ler forekommer dog langt fra oplagt. Sé ville
de dominerende modelbrugere som Finans-
ministeriet, Vismandene, Nationalbanken,
Arbejderbevagelsens Erhvervsrad og mange

andre n@ppe sa ubekymret bruge begge mo-
deltype efter, hvad de i situationen finder
mest praktisk.

Der er ingen tvivl om, at mange modelbygge-
re hlder til den anden lgsning og drgmmer
om at bygge en model med gode béade kort-
og langsigtsegenskaber. Der er i de senere
artier gjort meget bade for at give ADAM og
SMEC hensigtsmassige langtidsegenskaber
og for at give ligevagtsmodellerne et mere
solidt statistisk-empirisk fundament. Det er
dog en del af hele modelbygningsstrategien,
at modellerne skal vare en forenkling, jf.
det tidligere anfgrte Frisch-citat, og det fore-
kommer ikke helt oplagt, at man pa rimeligt
overskuelig vis kan bygge et amfibium, der
bade kan fange det korte og det lange sigt,
og samtidig veere handterligt. Problemstillin-
gen er taget op allerede af Anders @Blgaard i
forbindelse med introduktion af den neoklas-
siske vaekstteori her i landet:

»Dertil kommer, at formélet med modellerne kun er
at diskutere betingelser for en harmonisk vekstrate
pé lengere sigt; alle de problemer af mere kortsigtet
karakter, som ngdvendigvis opstar samtidig, er ladt
ude af betragtning. Imidlertid kan man jo ikke sam-
tidig stange al og ga pa harejagt, og spgrgsmalet er
vel, om man ikke tilstreekkeligt leenge har stanget de
Keyneske al, s det snart kunne vere pa tide at prgve
at jage harer pa vakstens udstrakte vidder; ellers risi-
kerer man maske helt at glemme, hvordan det her ser
ud. — De, der har lyst, kan jo s& i mellemtiden prgve at
konstruere et amfibium, hvormed man bade kan fange
al og gd pa harejagt« (Dlgaard, 1958: 75).

Der forekommer saledes mange gode argu-
menter for at tillegge det tredje synspunkt
stgrst vegt. Det vil formodentlig altid vaere
hensigtsmassigt at bygge specifikke model-
ler til specifikke formél, herunder nogle til
langsigts- og andre til kortsigtsanalyser. Det
forekommer ogsa naturligt, at langsigtsmo-
dellerne er mere neoklassiske end kortsigts-
modellerne. Det tager utvivlsomt tid, inden
ligevaegtsegenskaberne slar igennem, men at
de ikke pa en eller anden made skulle prege
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udviklingen pa langt sigt, foreckommer ogsa i
strid med bade teori, empiri og sund fornuft.

Det er sa en helt selvstendig problemstil-
ling, der ikke skal behandles her, hvor gren-
sen mellem det korte og det lange sigt gar.
Er vi sé tet pa 2020, at det er ved at vere
en kortsigtsprognose, der kan beregnes med
ADAM?

Modeller skal bruges varsomt

Synspunktet i denne artikel er, at modeller er
serdeles nyttige, men at de langt fra er hele
sandheden. Det er netop deres styrke, at de
skaber en forenkling, der ggr det muligt at
gennemskue og analysere de centrale meka-
nismer, som modelbrugeren er specielt inter-
esseret i. De skal altsa betragte den uover-
skueligt komplicerede virkelighed ud fra en
bestemt synsvinkel. Et foto, et skelet, et CV
og en DNA-prgve er fire forskellige modeller
af en person, og alle fire kan i mange situa-
tioner give en meget oplysende beskrivelse af
centrale trek ved personen. Men det er heller
ikke svert at nedggre alle fire som urealisti-
ske beskrivelser; et foto er f.eks. 2-diminsio-
nalt, hvor personen er 3-diminsional; CV’et
viser ikke, hvordan vedkommende ser ud, og
sa videre. Helt ligesadan er det med gkono-
miske modeller; de viser et bestemt aspekt
ved den gkonomiske virkelighed.

Det betyder, at modeller skal bruges, og re-
sultaterne tolkes, med betydelig omhu og for-
stdelse for modellernes struktur. Der findes
en meget gammel gkonom-anekdote til illu-
stration af dette (vist stammende fra Ragnar
Frisch): En elev er oppe i biologi og skal sige
noget om r@ve ud fra en model af en rev. En
meget vellignende model, nemlig en udstop-
pet reev. Men han tolker modellen forkert, sa
hans konklusion er: »Rave har glasgjne«.
Det er den type konklusioner, vi skal passe
pa med ikke at drage ud fra vore gkonomiske
modeller. Modellernes begransninger ma er-
kendes.

Men det betyder naturligvis ikke, at alle mo-
deller er lige gode. Nogen giver mere facet-
terede svar end andre pd samme spgrgsmal.
Nogen giver svar, der stemmer bedre med
de faktiske observationer end andre. Jo len-
gere analyserne er vak fra den gjeblikkelige,
konkrete virkelighed, jo vanskeligere er det
imidlertid at vurdere kvaliteten af modeller-
nes resultater. Der er god plads til forskellige
holdninger og teorier, hvis fremtiden om 20
ar skal analyseres, mens et skgn over situa-
tionen naeste ar i hgj grad er bundet af data og
hurtigt vil blive testet. Modsat med det lange
sigt. Hvis der skal skgnnes over, hvad der er
det bedste for samfundet pa langt sigt, er der
plads til bade tro og ideologi; derfor er det
ikke tilfeldigt, at liberalisme og marxisme
bade dakker over politiske holdninger og
gkonomiske skoler.

Modellerne er saledes ikke serligt egnede
til at vaere dommere i stridigheder om, hvad
der er det gode samfund pa langt sigt, el-
ler hvad der er det bedste valgprogram. Det
har man prgvet i Holland, hvor Netherlands
Bureau for Economic Policy Analysis, CPB
(oprindelig Central Plan Bureau med Jan
Tinbergen som direktgr 1945-1955) har lavet
konsekvensberegninger for partiernes valg-
programmer. Erfaringerne er dog ikke udelt
positive. I stedet for en vederhaftig politisk
debat risikerer man, at partiernes program-
mer indretter sig efter specielle forhold ved
modellerne. Et kurigst eksempel forekom i
1970’ernes Danmark, hvor der var arbejds-
Igshed og betalingsbalanceunderskud. Kunne
man @ge beskaftigelsen i sektorer uden im-
portindhold, ville mange problemer vere
Igst; og det viste input-output-modeller, at
man kunne ved at ans&tte flest muligt i post-
vasenet. Men det er jo ikke en serigs brug
af modeller, men en udnyttelse af en ufuld-
stendighed i den pidgzldende model; det er
et udsagn om ravenes glasgjne.

Man kan derfor overveje, om det var en se-
rigs brug af modeller, nar Finansministeriet
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accepterede at regne pa effekterne i 2025 af
et program for Liberal Alliance der indeholdt
ganske store @ndringer af den gkonomiske
struktur, se Finansministeriet (2015). Det
gav ogsa anledning til en intens avisdebat,
hvor borgerlige politikere og kommentato-
rer tillagde beregningerne en helt urimelig
autoritet, se f.eks. Jensen (2015) og Arzrouni
(2015), mens f.eks. Politiken gik over i ren
modelkritik, se Lidegaard (2015 og 2015a).
Modeller er ikke egnede til at afggre, hvor-
dan store reformer af det gkonomiske system
vil virke. Det er et politisk spgrgsmal. Men
medierne og politikerne har en tilbgjelighed
til at tillegge beregningerne en helt urimelig
autoritet — i hvert fald hvis de er enige i re-
sultaterne.

Dette @ndrer dog ikke ved, at modeller er et
uhyre nyttige redskab, hvis de bruges med
omhu og vederhaftighed. Bade ADAM,
SMEC, MONA og DREAM er hver pa de-
res omrade effektive instrumenter ved tilret-
teleggelse af den gkonomiske politik — hvis
man blot ikke forsgger at give dem en autori-
tet og pracision, de ikke har.

Noter

1. John Smidt, De @konomiske Rads Sekretariat
og to anonyme referees takkes for mange nyttige
kommentarer til tidligere udgaver af denne arti-
kel.

2. Ligevagt er her defineret som et traditionelt li-
gevagtsbegreb med ligevagt pa alle markeder.
Mange andre ligevaegtsbegreber ville vere muli-
ge, f.eks. ligevaegt i en Keynes-model, hvor der er
en stabil situation med uligeveegt pa arbejdsmar-
kedet, dvs. med arbejdslgshed. Det har séiledes
strengt taget ingen mening at tale om ligevaegte
og ligevaegtsmodeller uden at definere ligevagts-
begrebet.

3. En se@rlig sofistikeret udgave af dette er, hvis pa-
rametrene i modellen, dvs. F, athenger af de va-
riable X og I, den sakaldte Lucas-kritik, se Lucas
(1976).

4. Dette tal kan jo strengt taget ikke beregnes under-
vejs, da det indeholder tal helt frem til 2012.

5. Denne holdning er grundlaget for introduktion of
fejlkorrektionsmodeller og kointegration i gko-

nometrien og disse modellers efterhanden helt
dominerende stilling i den gkonometriske model-

bygning.
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Denne artikel belyser en raekke strukturelle, etiske
og kulturelle udfordringer i forhold til at gennemfgre
lodtreekningsforsgg pa social- og velferdsomradet i
Danmark. Lodtrekningsforsgg er teoretisk set den
bedste made at bestemme kausal effekt af en indsats,
og den viden er afggrende, hvis man vil styrke det so-
ciale sikkerhedsnet og styre socialpolitikken, sa man
far stgrst mulig effekt for pengene. I praksis har det
imidlertid vist sig, at der er en rekke udfordringer i
forhold til at udfgre lodtraekningsforsgg i Danmark,
bl.a. i forhold til at etablere en kontrolgruppe, i sam-
arbejdet mellem forskning og praksis og i forhold til
hvordan vi generelt designer sociale indsatser i Dan-
mark. Der findes ogsa andre (quasi-eskperimentelle)
metoder, der kan estimere effekter i de tilfelde, hvor
det ikke kan lade sig ggre at lave lodtraekningsforsgg,
men de indebarer en rekke metodiske ulemper, som
kan ggre estimatet af effekter usikkert.

»Virker det?« »Hvad er effekten?« De
spgrgsmal er i de senere ar kommet til at fyl-
de mere og mere i den danske politiske debat.
Pa social- og velferdsomradet er lodtrek-
ningsforsgg s& smat ved at blive en fast del af
varktgjskassen, men der er stadig en raekke
udfordringer af sével strukturel, som etisk og
kulturel karakter. Derudover bliver forskel-
lige andre gkonometriske metoder brugt til at
forsgge at svare pa den store efterspgrgsel pa
viden om kausal effekt. Men ogsa her er der
udfordringer.

Arsager til fokus pa effekt

Der er flere arsager til, at der er kommet
stadig stgrre fokus pa spgrgsmalet om ef-
fekter af forskellige policy-tiltag bade fra
politikerside og fra praktikerside. Pa det so-
cial- og velferdspolitiske omrade — som er
det omrade, vi pa SFI arbejder inden for — er
én af arsagerne en stigende erkendelse af, at
det universelle sikkerhedsnet af ydelser og
indsatser som den danske velferdsstat be-
star af, ikke fanger alle. Athangigt af, hvil-
ket omrade man kigger pa, sa er der rimelig
konstant ca. 10-20 pct. af befolkningen, der
ligger i bunden og som vi har svart ved at
fa til at flytte sig med traditionelle midler (et
eksempel er bgrneomradet, hvor SFI’s bgr-
neforlgbsundersggelse af bgrn fgdt i 1995
Igbende har dokumenteret, at mens de fle-
ste trives og har det godt, er der vedvarende
en restgruppe pa 10-20 pct. med forskellige
vanskeligheder: fx Christensen (2000), Chri-
stensen (2004), Mattson o.a. (2008) Ottosen
(2012)). Af forskellige arsager (menneske-
lige, politiske, gkonomiske) vil vi gerne ggre
noget for denne »restgruppe«, hvad enten
det er udsatte bgrn, flygtninge eller indvan-
drere, eller borgere pa kontanthjelp langt fra
arbejdsmarkedet. Det er ikke, fordi der ikke
bliver forsggt gjort noget for disse grupper — i
form af forskellige indsatser og projekter —
men hvis vi for alvor vil hjelpe og rykke, er

63




det ngdvendigt at finde malrettede indsatser,
som har en malbar effekt.

En anden vigtig arsag er, at det er ngdven-
digt at sikre sig, at de indsatser, man laver,
ikke har negativ effekt. Pa socialomradet i
Danmark har der ikke veret nogen synder-
lig udbredt kultur om at male effekten af det,
man laver. Alle indsatser er selvfglgelig sat i
verden med intentionen om at ggre en positiv
forskel for malgruppen, men vi ved fra inter-
nationale erfaringer, at pa trods af gode inten-
tioner, sa findes der faktisk indsatser, som har
den modsatte effekt af, hvad man gnskede.

Det klassiske eksempel er »scared straight«,
hvor man satte ungdomskriminelle ind i vok-
senfengsler ud fra den hypotese, at det ville
virke sa afskraekkende pa de unge at mgde de
voksne kriminelle, at de derefter ville holde
sig langt veek fra kriminalitet. Grundige eva-
lueringer — bl.a. ved hjelp af lodtraeknings-
forsgg — viste dog, at effekten var den mod-
satte: De ungdomskriminelle blev altsd mere
kriminelle af indsatsen, sandsynligvis fordi
de opfattede de voksen-kriminelle som posi-
tive rollemodeller (Petrosino o.a., 2013).

Men ogsa andre indsatser kan have en util-
sigtet effekt. Pointen er, at det vi gar rundt og
tror, ikke ngdvendigvis viser sig at vaere rig-
tigt, og at det derfor er ngdvendigt at under-
spge. Mange klassiske evalueringer anvender
fx forskellige tilfredshedsvurderinger, og dis-
se kan selvfglgelig vere relevante for mange
forskellige spgrgsmal om fx indretning og
implementering af en given indsats. Men »til-
fredshed« har ikke noget at ggre med effekt.
Det er derfor ngdvendigt at kunne skelne
mellem eksempelvis brugernes og fagperso-
nernes umiddelbare vurdering af en indsats,
og sa den reelle effekt. Det kan vare svart
at overskue de reelle og maske mere langsig-
tede virkninger, nar man med de bedste inten-
tioner er engageret i at ggre en forskel.

En tredje og mere generel arsag til det gge-

de fokus pa effekt er naturligvis den stadig
stgrre kamp om de begransede ressourcer og
behov for prioritering, der er i den offentlige
sektor. Viden om effekt fjerner ikke behovet
for prioritering, men det giver et mere sag-
ligt funderet beslutningsgrundlag, nar vi ved,
hvilke indsatser, der rent faktisk flytter noget
i den rigtige retning — og ogsa, hvilke indsat-
ser der giver den stgrst mulige effekt i forhold
til omkostningerne.

Lodtrakningsforsgget

Det store fokus pa effekter har i en vis grad
betydet, at begrebet »effekt« er blevet lidt
udvandet. »Effekt« og »hvad virker?« har
gennem de seneste ar varet de helt store
buzz-words pa socialomradet, og udtrykkene
bliver brugt lidt i flang. Derfor er det vigtigt
at understrege, at nar vi her taler om effekt,
sd mener vi kausal effekt. Vores fokus er alt-
sd undersggelser, der kan svare pa det kon-
trafaktiske spgrgsmal: Hvordan gér det i gen-
nemsnit en gruppe af personer, der modtager
en indsats, 1 forhold til hvordan det ville vere
gaet, hvis de ikke havde modtaget en indsats?

Fordi det kontrafaktiske spgrgsmal i sagens
natur ikke kan besvares (samme gruppe af
personer kan ikke modtage en indsats sam-
tidig med at de ikke modtager indsatsen), er
hjgrnestenen i effektmadling at etablere en
kontrolgruppe (der ikke modtager indsatsen),
der er sammenlignelig med en indsatsgruppe
(der modtager indsatsen). Teoretisk set er lod-
trekningsforsgget (RCTs) det sterkeste de-
sign i forhold til at sikre sammenlignelighe-
den mellem indsats- og kontrolgruppe. Fordi
randomiseringen i lodtrekningsforsgget sker
pa en samlet population, fgr indsatsen gér
i gang, er de to grupper som udgangspunkt
statistisk ens i forhold til alle baggrundska-
rakteristika — bade de observerede og ikke-
observerede. Endvidere vil begge grupper
blive udsat for samme pavirkninger udefra i
projektperioden (sdsom generelle lovendrin-
ger der kan pévirke borgerne uathengigt af
indsatsen). Den eneste statistiske forskel pa
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indsats- og kontrolgrupperne er séaledes, at
den ene gruppe modtager indsatsen, mens
den anden ikke ggr. Hvis forsgget ellers er
udfgrt ordentligt, er det derfor for s& vidt ret
simpelt at finde effekten, idet man bare kan
sammenligne, hvordan det gar indsats- og
kontrolgrupperne efterfglgende i forhold til
de centrale outcomes, man er interesseret i
(Torgerson og Torgerson, 2008).

Som navnt er lodtrekningsforsgget i teo-
rien det metodisk sterkeste. Forbeholdet »1
teorien« dakker selvfglgelig over, at det i
praksis ikke altid er nemt at gennemfgre et
lodtrekningsforsgg (Hansen og Pontoppidan,
2014). Hele identifikationsstrategien ligger i
randomiseringen, og hvis den af den ene el-
ler anden arsag glipper, fejler identifikationen
af den kausale effekt tilsvarende. Et lodtrek-
ningsforsgg kraver tet kontrol med, at ran-
domiseringen sker, som den skal — altsa helt
tilfeeldigt. Der kan vere mange arsager til,
at randomiseringen fejler. Det kan veare, at
velmenende sagsbehandlere (eller forskere)
tager enkelte sager i egen hand og tildeler
indsats ud fra deres egen faglige vurdering i
stedet for via randomisering (vi skal senere
vende tilbage til denne problemstilling). En
anden problemstilling kan veare, at kontrol-
gruppen ikke vil deltage i forsgget, hvis bare
de »bare« er kontrol, eller at de af sig selv
opsgger den indsats, som de ikke var udset
til at fa. Derudover er der andre kendte pro-
blematikker med lodtrekningsforsgg, som fx
Hawthorne-effekten, der papeger, at selve det
at deltage i et forsgg kan betyde noget for del-
tagerne og dermed deres udbytte af indsatsen
(Torgerson og Torgerson, 2008).

Disse problemstillinger ggr, at man bade ved
udfgrelse og ved vurdering af lodtraeknings-
forsgg skal vaere mere end almindeligt op-
mearksom pa, hvordan selve randomiseringen
er foregéet (Higgins og Green, 2008). Man
taler i den forbindelse fx om »blinding«, altsa
at det holdes skjult for bade deltagere (der en-
ten er i en indsats- eller i en kontrolgruppe),

praktikere (der er inddraget i visitation og ud-
forelse af de konkrete indsatser) og forskere
(der skal evaluere forsgget), hvem der er i den
ene hhv. den anden gruppe. Hvis man ikke er
vidende om, hvem der er i hvilken gruppe, er
det selvklart svert at manipulere med grup-
perne, mens der findes talrige eksempler pa,
at forsgg uden blinding er blevet manipulere-
de bevidst eller ubevidst, hvilket selvfglgelig
gdelegger forsggets styrke.

Lodtrekningsforsgget som metode er me-
get udbredt pa tveers af fagomrader (og er fx
langt mere udbredt pa sundhedsomréadet end
pa socialomradet), og heraf fglger faktisk en
af de store fordele ved metoden. For selvom
der er en rekke metodiske udfordringer ved
lodtrekningsforsgget — som der i @gvrigt er
med alle metoder — sé er de i denne forbin-
delse systematisk dokumenteret, og der fin-
des en re&kke internationalt anerkendte vaerk-
tgjer, der kan bruges til kvalitetsvurdering af
det enkelte forsgg; eksempler er CONSORT
(www.consort-statement.org/) og PRISMA
(www.prisma-statement.org/). Endvidere er
der en anden faglig kultur omkring afrap-
portering af lodtrekningsforsgg, som ggr,
at det er nemt for andre forskere at granske
og vurdere forsggets resultater. Fx krever en
forskningsfaglig solid afrapportering af et
lodtrekningsforsgg, at forskerne har publice-
ret en protokol med beskrivelse af randomi-
sering og analyseplan, inden analysearbejdet
gar i gang. Det setter andre forskere i stand
til efterfglgende at vurdere, om analysepla-
nen er holdt og om forsgget er validt i forhold
til at estimere en kausal effekt (Higgins og
Green, 2008).

Strukturelle udfordringer

I Danmark er lodtrekningsforsgg som meto-
de pa det social- og velfeerdspolitiske omrade
ikke serligt udbredte og af nyere dato. Det
er i den forbindelse interessant at bemerke,
at nar det galder lodtrekningsforsgg pa
sundhedsomradet, sa gennemfgrer Danmark
relativt til indbyggertal rigtig mange lodtraek-
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ningsforsgg, sa det er ikke, fordi danskere
per definition er modstandere af lodtrekning
(https://clinicaltrials.gov/ct2/home). Men
den langsommere fremdrift pa social- og
velfeerdsomradet kan skyldes strukturelle ud-
fordringer pa omradet eller barrierer af mere
etisk og kulturel karakter, hvilket vi vil kom-
me ind pa i det fglgende.

Nar vi kigger ud i den store verden, er det
tydeligt, at USA har haft en helt anden tra-
dition for at lave lodtrekningsforsgg af so-
ciale indsatser sammenlignet med Danmark
og Europa i det hele taget. En af arsagerne til
den forskel er selvfglgelig evalueringstradi-
tion, men det heenger ogsa sammen med ma-
den, vi har indrettet vores velferdssystem pa.
Hvis man skal méle en effekt ved hjelp af et
lodtrekningsforsgg, kraever det blandt andet,
at man kan afgraense en malgruppe for ind-
satsen, at nogle, men ikke alle far indsatsen,
og at man kan afgrense og beskrive indsatsen
sa detaljeret, at andre efterfglgende kan bruge
resultatet. Det danske velferdssamfund byg-
ger langt hen af vejen pa universelle og meget
brede indsatser, hvilket helt strukturelt ggr
det vanskeligt at male effekter via lodtrek-
ningsforsgg (Konnerup, 2011).

Den nemmeste made at gennemfgre et lod-
treekningsforsgg pa er, hvis man kan tilbyde
en ekstra indsats til indsatsgruppen, mens
kontrolgruppen ikke bliver stillet darligere
end ellers. Det kunne fx vere, hvis man vil
afprgve en ny social metode. Sa bliver den
nye metode tilbudt til indsatsgruppen, mens
kontrolgruppen far »treatment-as-usual, alt-
sa den behandling, de ville have féet i fraver
af den nye metode. P4 den made bliver ingen
stillet ringere som fglge af forsgget. Fx blev
effekten af et nyt tr&eningsprogram til &ldre i
Gladsaxe Kommune undersggt ved at lade en
tilfeeldig udvalgt gruppe af ®ldre deltage i det
nye forlgb, mens en anden gruppe af @ldre
fik den hidtidige behandling (Termansen og
Sonne-Schmidt, 2012).

Men der ligger en strukturel udfordring i at
lave forsgg, der indebarer nedskaringer,
fordi man da i forsggsperioden maske kom-
mer til at stille nogen darligere end ellers. Et
eksempel er et forsgg, der blev planlagt for
at vurdere effekten af en mere effektiviseret
sundhedsplejerskeordning, hvor sundheds-
plejen blev samlet i centre, hvor mgdre og bgr
kan mgde op og bliver malt og vejet, frem for
de hidtidige hjemmebesgg. Det er oplagt, at
den nye ordning er billigere end den gamle,
men ikke sd oplagt, om det vil have betydning
for fx mgdres og bgrns trivsel. Og ligeledes
ikke oplagt, hvor stor omkostningen ved en
eventuelt negativ effekt var i relation til de
sparede udgifter pd omradet. Det blev derfor
foreslaet at gennemfgre et lodtrekningsfor-
s@g, hvor nogle af de nybagte mgdre blev ran-
domiseret til stadig at modtage hjemmebesgg
af sundhedsplejersken, mens den anden grup-
pe overgik til at besgge de nye sundhedsple-
jerskecentre. Dette blev dog opfattet som for
problematisk at argumentere for fra politisk
side, sa forsgget matte droppes (men den nye
ordning blev gennemfgrt).

En anden strukturel udfordring ved lodtrek-
ningsforsgget er det faktum, at Danmark er
et lille land. Det betyder til tider, at malgrup-
perne for specifikke indsatser er ganske sma,
og det kan ggre det svert at opdele gruppen
i to, som jo er forudsetningen for lodtraek-
ningsforsgget. I lodtrekningsforsgg beregner
man »styrke«, dvs. hvor stort vores sample af
deltagere skal veere for at kunne pavise en ef-
fekt af en vis forventet stgrrelse med en given
statistisk sandsynlighed. Hvis der er for fa
deltagere, er problematikken, at et insignifi-
kant resultat selvfglgelig kan skyldes, at der
ikke er nogen effekt, men ogsa kan skyldes,
at der ikke har veret nok deltagere til at pa-
vise en effekt. Hvis den forventede effekt af
en given indsats kun er lille, kan man derfor
komme i den situation, at der skal rekrutte-
res urealistisk mange deltagere til forsgget.
Igen kan det dog fremhaves som en styrke
ved lodtrekningsforsgget som metode, at
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problemstillingen treeder tydeligt frem alle-
rede ved styrkeberegningen, og altsa allerede
inden forsgget gar i gang, s man ikke efter-
felgende risikerer at have brugt tid og krefter
pé et projekt, som ikke har den store sandsyn-
lighed for at give brugbare resultater.

Etiske udfordringer

Men ud over disse strukturelle udfordringer i
forhold til at lave lodtreekningsforsgg pa det
sociale omrade i Danmark er der en rekke
etiske problemstillinger, som man selvfgl-
gelig ogsa ma forholde sig til. Kernen i lod-
trekningsforsgget er at etablere en forskel
mellem indsats- og kontrolgruppe, men net-
op den strukturerede tilfeldige forskel, som
lodtrekningen sikrer, mgder ofte modstand
blandt praktikere og andre ikke-forskere. Det
fgles forkert at skulle treekke lod om, hvilken
indsats man skal give til eksempelvis en job-
spgende eller en udsat ung. Den umiddelbare
reaktion er, at det burde vere et fagligt skgn,
der skal ligge til grund for indsatsen; ikke
tilfeeldighed. Samtidig krever lodtraeknings-
forsgget, at man som eksempelvis socialrad-
giver i en periode skal overlade det til andre
at bestemme, hvilken indsats en bestemt bor-
ger skal have. Fagfolkene skal i en vis grad
fralegge sig beslutningskompetencen, og det
kan — helt forstaeligt — vere svert.

Svaret pa denne instinktive modstand kan —
udover at informere grundigt om baggrunden
for forsgget — vaere at have perspektivet fra
den enkelte borger til den samlede mangde
af sager. For selv om alle borgere i henhold
til lovgivningen skal behandles ens, sa be-
handles de de facto uens. Pa tveers af kommu-
negranser og nogle gange ogséd pa tvers af
medarbejdere iverksattes forskellige typer
af indsatser malrettet samme problemstillin-
ger. Og hvis vi reelt ikke kender effekten af
den ene frem for den anden indsats, s& be-
handles folk i realiteten forskelligt. Lodtrak-
ningsforsgget er blot en struktureret metode
til at udnytte denne eksisterende forskel til at
opna viden om effekter.

En anden etisk udfordring ligger i, hvordan vi
informerer de borgere, der deltager i et lod-
trekningsforsgg. Udgangspunktet er, at del-
tagerne altid skal informeres grundigt og give
deres samtykke, inden de deltager i et forsgg.
Og at de skal have mulighed for at sige fra,
hvis de ikke vil deltage i forsgget, uden at
det gar ud over deres muligheder fx for at fa
et kommunalt tilbud. Dette er som udgangs-
punkt arbejdsgangen, hvis der i forbindelse
med forsgget skal indsamles forskellige data
fra deltagere — fx spgrgeskemadata — der ikke
ellers ville blive indsamlet. Men nogle gange
er det uhensigtsmessigt at skulle have kon-
takt med hver enkelt deltager, fx hvis rando-
miseringen sker pa et administrativt niveau,
og analysen kun baseres pa allerede forekom-
mende datakilder. I sddan et tilfelde kan det
gdelegge forsgget at skulle indhente samtyk-
ker, og i gvrigt gdelegge et randomiserings-
setup med fuld blinding af deltagerne. Men
omvendt kan man jo diskutere, hvorvidt bor-
gerne altid har krav pa information om at de
deltager i et lodtrekningsforsgg. Det kan i
gvrigt i den forbindelse bemarkes, at vores
erfaring er, at meget fa deltagere takker nej
til at deltage i et lodtreekningsforsgg, nar de
bliver informeret om det, mens barrieren er
meget stgrre fra systemets side.

Man ma ikke undervurdere betydningen af
disse udfordringer, for samarbejdet mellem
forskning, praksis og borger er helt afgg-
rende, hvis et lodtrekningsforsgg skal gen-
nemfgres ordentligt. Det er vigtigt, at de
frontmedarbejdere, der skal implementere
den konkrete indsats, kan sta inde for desig-
net bag forsgget. Og hvis ikke de udfgrende
led er tro mod designet, kan der hurtigt opsta
fejlkilder — bl.a. i randomiseringen som pa-
peget ovenfor.

En made, vi forsgger at imgdekomme de
etiske forbehold pa, er ved at informere
alle parter grundigt om projektet. Et
eksempel er et projekt om skolestgtte til
bgrn i familiepleje, hvor bgrn anbragt i
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plejefamilier er randomiseret i tre grupper —
én gruppe modtager indsatsen »foreldre som
lektiehjelpere«, en anden gruppe modtager
indsatsen »LUKoP for skolen«, mens den
tredje gruppe er kontrolgruppe. Dette pro-
jekt har en hjemmeside, hvor deltagende
plejeforeldre, skoler og kommuner kan finde
information om projektet (www.sfi.dk/skole-
projekt). En anden mulighed, der ville hjelpe
med at handtere disse etiske problemstillin-
ger fremadrettet, kunne vare at oprette et
social-etisk rad, som kan regulere og vejlede
i disse spgrgsmal. Der findes allerede et sund-
hedsetisk rad, som bl.a. tager stilling til etiske
problemstillinger i lodtreekningsforsgg pa det
medicinske omrade. Fordelen ved et social-
etisk rad kunne vere, at man derved far et
uvildigt forum, hvor man &bent kan diskutere
de etiske problemstillinger, der naturligvis er,
nar man treekker lod, men hvor der ogsé kun-
ne vere mulighed for at diskutere andre eti-
ske udfordringer forbundet med evaluering.

Kulturelle udfordringer

Et andet omrade, som skaber udfordringer for
at lave lodtrkningsforsgg i Danmark, er den
kultur, vi har for at lave sociale indsatser. Pa
mange mader har vi hyldet princippet om at
»lade de 1000 blomster blomstre«. Sagt lidt
firkantet har hver kommune eller hver insti-
tution udviklet deres egne mader at arbejde
pa (»metoder«), og den lokale forankring
og metodefrihed har veret vagtet hgjere
end kravet om metodisk gennemsigtighed
og stringens. En barende tanke har varet, at
indsatser skal udt@nkes og udfgres mere eller
mindre lokalt.

Der er dog tegn pa, at tendensen er begyndt
at ga i den modsatte retning. Den stigende
efterspgrgsel efter viden om »indsatser, der
virker« fglges i stigende grad af en diskus-
sion om, at »metodefrihed« ikke er det sam-
me som »frihed for metode«. Samme metode
kan selvklart ikke anvendes i forhold til alle
borgere/alle problemstillinger, men diskus-
sionen begynder at ga pa, at metodefrihed ma

handle om, at man pa et oplyst grundlag treef-
fer beslutning om, hvilken metode der passer
bedst i det givne tilfzlde, og ikke at man helt
frit veelger, hvordan man arbejder. Og en del
af dette beslutningsgrundlag er viden om ef-
fekter.

Der er dog stadig udfordringer i forhold til
tankegangen omkring lodtrekningsforsgget.
For hvis man vil lave lodtrekningsforsgg,
kraver det bade en vis volumen (»nok« del-
tagere) og vis grad af standardisering (altsa
at det tilnermelsesvis er samme indsats der
undersgges pa tvers af deltagerne). Dette kan
gore det sveart at skabe ejerskab til forsgget
lokalt, hvor det skal implementeres. Vores er-
faring er saledes, at det er altafggrende med
ledelsens opbakning til projektet, for at de
kulturelle udfordringer kan overvidens.

En lidt omvendt, men stadig betydelig kultu-
rel udfordring med lodtreekningsforsgg pa det
sociale omrade, er systemets utdlmodighed.
Hvis man fra politisk side har valgt at s@tte
fokus pa effekt, sa vil man gerne have sva-
rene hurtigt. Dette er der en reekke problemer
med. For det fgrste kan det tage tid, fgr det er
meningsfuldt at vurdere effekten — tunge so-
ciale problemer bliver typisk ikke fjernet med
et snuptag, sa indsatserne kan vere langva-
rige, og derudover vil man gerne vide om en
eventuel effekt holder l&ngere end bare den
periode, hvor selve indsatsen foregar. Et klas-
sisk eksempel er misbrugsbehandling, som
narmest altid virker — misbrugere har et lave-
re misbrug nar de afslutter behandlingen end
da de startede behandlingen. Men det er til
gengeld meget varierende, hvor meget denne
effekt holder sig over tid (Tanner-Schmidt
o.a., 2013).

For det andet skal indsatsen vere moden til
evaluering, fgr man laver et lodtreknings-
forsgg i fuld skala. Hvis der fx er tale om en
nyudviklet indsats, der fgrst skal justeres og
implementeres, sa kan det i sig selv tage flere
ar. Setter man et stort lodtrekningsforsgg i
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gang for tidligt, risikerer man derfor at male
effekten af en indsats under implementering
fremfor den endelige indsats, hvilket var det
gentlige mal. Omvendt kan lodtreekningsfor-
spgget med fordel bruges til at pilotteste nye
indsatser i udviklingsfasen i et mere kon-
trolleret setup, fgr man beslutter sig for om
indsatsen eventuelt skal rulles bredere ud
— et sdkaldt efficacy-studie, hvor man afprg-
ver om indsatsen kan have en positiv effekt
i modsatning til et effectiveness-studie, der
undersgger effekt nar indsatsen anvendes i
den virkelige verden (Phil o.a., 2005).

Endnu en kulturel barriere, som skal over-
kommes, fgr vi far flere lodtrekningsforsgg
1 Danmark, er en relativt udbredt forestilling
om, at lodtrekningsforsgg er meget dyre og
meget omstendelige at gennemfgre. Her er
det vigtigt at papege, at det ikke er selve ran-
domiseringen, der er den store udgift. Som
oftest er de lodtrekningsforsgg, man i Dan-
mark har sat i gang pa socialomradet, store
projekter, hvor man i relativt stor skala imple-
menterer en eller flere indsatser, som der kan
trekkes lod imellem. Men det er ngdvendigt
at understrege, at det er implementeringsde-
len, der er den store udgift her. Og hvis man
vil lave en ny indsats, sa skal den jo imple-
menteres under alle omstaendigheder. For ek-
sempel vedtog Horsens Kommune for nogle
ar siden at implementere et IT-stgtte-veerktg]
i alle kommunens folkeskoler. Indsatsen var
saledes allerede besluttet, men fordi vi fik
mulighed for at randomisere, i hvilken rak-
kefglge skolerne skulle implementere ind-
satsen, blev det muligt for meget beskedne
midler at evaluere effekten af det nye tiltag
(Christensen o.a., 2014).

Som navnt er det vigtigt, at man ngje overve-
jer, hvornar i forlgbet man implementerer, og
hvorndr man maler via lodtrekning. Det af-
ggrende er, at man har gennemtankt forlgbet,
inden man gar i gang med implementeringen.
Hvis man ikke har overvejet muligheder for
randomisering, inden man implementerer,

kan man meget hurtigt komme i den situation,
at man ikke er i stand til at male effekten af
indsatsen ved hjzlp af den sterkeste metode.

Evaluering af en indsats, efter at den er imple-
menteret, er umiddelbart betydeligt billigere,
end et stort lodtrekningsprojekt, hvor im-
plementering indgar. Men desverre betyder
evaluering efter implementering ogsa, at man
ikke kan randomisere — og dermed at man
ikke kan fa den metodisk bedste vurdering af
effekten. Den ekstra udgift til randomisering,
skal ses i forhold til hele udviklings- og im-
plementeringsprojektet, og i forhold til det er
randomiseringen sjeldent den store post.

Andre metoder end lodtraekningsforsgg

Lodtrekningsforsgget er altsd som navnt i
teorien den bedste metode til at besvare det
kontrafaktiske spgrgsmal — og altsd dermed
vurdere den kausale effekt. Men det er som
papeget ikke altid muligt at lave lodtraek-
ningsforsgg. Men der findes selvfglgelig en
rekke andre gkonometriske metoder, som
kan bruges til at estimere effekter, som fx IV,
fixed effect, matching, eller diff-in-diff. Feel-
les for disse metoder er, at de pa forskellig
made sgger at lgse det sektionsproblem, der
opstar, nar fordelingen mellem indsats- og
kontrolgruppe ikke er tilfaeldig. Ud fra for-
skellige antagelser sgger metoderne over-
ordnet at korrigere for selektionsskavheden,
saledes at outcomes for indsats- og kontrol-
gruppe kan sammenlignes — og derfor kalder
vi ogsa metoderne for quasi-eksperimentelle.

Der er selvfglgelig bade fordele og ulemper
ved de quasi-eksperimentelle metoder. Den
altoverskyggende fordel er, at metoderne kan
anvendes pa allerede eksisterende data, og
dermed kan bruges til at analysere effekter
af indsatser tilbage i tiden — et retrospektivt
design, hvor lodtrekningsforsgget er bundet
til at forega fremadrettet — et prospektivt de-
sign. Endvidere er de quasi-eksperimentelle
metoder ikke sa bundet af et bestemt set-up,
men kan ogsa drage nytte af data, der indsam-
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les til andre formal. Omvendt er ulempen, at
hver af metoderne har deres »blinde vinkler«
i forhold til selektionsproblematikken, som
athengigt af kontekst kan udggre et stgrre
eller mindre problem — eksempelvis bygger
propensity score matching pad matchning af
oberverbare karakterisktika, mens der ikke
mathes pa uobserverbare karakteristika hos
deltagere, og validiteten af en IV-estimator
athenger af det instrument, der anvendes.
Endvidere er de indsamlede data ikke ngd-
vendigvis de optimale i forhold til at analy-
sere det gnskede spgrgsmal. Et eksempel pa,
hvordan eksisterende data forsgges anvendt
til at undersgge effekten af en given problem-
stilling, er Rangvid o.a. (2015), som pa basis
af registerdata sgger at undersgge effekten af
forberedende tilbud pd unges overgang fra
folkeskole til ungdomsuddannelse. Forfat-
terne afprgver forskellige metodiske designs,
men er selvfglgelig begrenset af de data, der
er til rddighed, og har derfor sveert ved at kon-
kludere noget meget pracist.

En anden ulempe ved de quasi-eksperimen-
telle metoder er, at kvalitetsvurderingen og
sproget omkring den er mindre tydelig og
veludviklet end for lodtrekningsforsgget.
Dette skyldes dels, at der ikke var veret sam-
me tradition for kvalitetsvurdering af studier
pa dette omrade som for lodtrakningsforsgg,
men ogséd at det er utroligt metodisk kom-
plekst at vurdere de forskellige metoder, og at
én person aldrig kan veere ekspert pa samtlige
studiedesigns.

Konsekvensen af dette er desverre, at det
kan vare svert — og nasten umuligt for leg-
mand — at vurdere kvaliteten af et givet stu-
die. Og nogle af de eksempler pa »talkrig,
som vi har set bryde ud i den offentlige debat
— hvor den ene flgj siger »ja, det virker«, og
den anden siger »nej, det ggr ej« — skyldes
netop at der er brugt forskellige metoder pa
forskellige datagrundlag, og at det er nasten
umuligt at vurdere forskellene. Skal analy-
serne bruges i politisk sammenhang (og det

er jo ofte malet), bgr vi forskere derfor blive
mere stringente til at fremlegge de metodi-
ske overvejelser bag vores studie — for der-
med at bidrage til at debatten kan blive bade
saglig og nuanceret.

Eksperimentelle forsgg i Danmark frem-
over

I de seneste 10 ar er vi kommet langt i Dan-
mark i forhold til at male effekter af social-
og velferdspolitikken. Bade pa skoleomradet
og socialomradet er der gang i flere lodtraek-
ningsforsgg, fx i forhold til klasseledelse og
forskellige forzldretreningsprogrammer
(f.eks. Keilow o.a., 2015; Christensen og
Scavenius, 2015).

Men som beskrevet ovenfor, sa er der ogsa
en del udfordringer. Det er udfordringer, som
fint kan overkommes, men det krever, at vi —
dvs. forskere, beslutningstagere, interessen-
ter og praktikere — bliver lidt mere ambitigse i
vores krav til viden om effekter. Vi skal vare
mere fokuserede pa at tale om kausale effek-
ter, vi skal stille flere krav til kvaliteten af de
effektundersggelser, der bliver lavet (og her
er lodtrekningsforsgg som navnt lettere at
vurdere end andre metoder), og vi skal vare
mere malrettede og tdlmodige i vores bestre-
belser pa at méle effekter.

Vi har i denne artikel talt meget om lodtrak-
ningsforsgget. Det betyder dog ikke, at vi
mener, at lodtrekningsforsgget er svaret pa
alt (hvilket nogen ellers vil hevde, hvis man
har fulgt med i den meget polariserede evi-
densdebat pa socialomradet). Lodtreeknings-
forsgg skal laves der, hvor man virkelig har
brug for den mest solide viden om effekter og
det kan lade sig ggre at lave god randomise-
ring. Det kraver et godt samarbejde mellem
forskning og praksis, men hvis man arbejder
malrettet med det, er der ingen grund til at
lade sig afskraekke.
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Flere og flere lande har opdaget eksportpotentialet
péa de afrikanske markeder. Ogsa Danmark har faet
gjnene op for Afrika og har i flere ar forsggt at frem-
me dansk eksport hertil. Denne undersggelse sgger at
estimere effekten af den danske eksportfremme fra
den danske ambassade i Ghana. Undersggelsens re-
sultater peger pa, at eksportfremmen kan have veret
med til at booste dansk eksport til Afrika markant.
Dog identificerer undersggelsen ogsd mange af de
udfordringer og forbehold, der fglger med, nar effek-
terne af eksportfremme estimeres. Endelig diskuterer
undersggelsen baggrunden for den effektdagsorden,
der er vokset frem de seneste ar, nar Danmarks eks-
portfremme er blevet evaluereret.

Igennem langere tid har Udenrigsministeriet
haft fokus pa at gge eksporten til nye fjern-
markeder udenfor Europa og USA. Her har
Afrika veret i fokus, og flere initiativer har
haft til formal at hjelpe processen i gang pa
det afrikanske kontinent. I den forbindelse
har Eksportradet, der er den organisatoriske
drivkraft i Udenrigsministeriets eksportfrem-
me, spillet en vigtig rolle. Med sine omkring
300 ansatte i bade ind- og udland via kom-
mercielt diplomati er Eksportradet med til
at hjelpe danske virksomheder ind pa frem-
mede markeder og gge dansk eksport. I den
seneste tid har Eksportrddet ogsa opjusteret
sine aktiviteter pd nye markeder, og pa flere
danske reprasentationer i Afrika arbejder
diplomater nu med kommercielt diplomati i

eksportradsregi med det formal at gge dansk
eksport. Gennem handelsdelegationer, virk-
somhedsradgivning og global public affairs
(GPA) forsgger danske diplomater at fa Dan-
mark til at selge mere. Men lykkedes det,
og har diplomaternes arbejde den gnskede
effekt. Eller skyldes gget dansk eksport til
Afrika noget, som udenrigstjenesten ikke har
indflydelse pa?

Effekten af diplomaternes arbejde og effekten
af dansk eksportfremme i afrikanske lande er
i fokus i denne undersggelse, der analyserer
eksportfremmen i Ghana og andre vestafri-
kanske lande fra 2011 til 2013. Ar 2011 er
centralt for undersggelsen, da det kommer-
cielle diplomati pa ambassaden i Ghana sa da-
gens lys, da man begyndte at udfgre opgaver
for danske virksomheder i eksportradsregi.
Med andre ord markerer 2011 et skift, hvor
ambassaden fokuseret begyndte at fremme
dansk eksport i Ghana og de akkrediterede
lande. Gennem et Difference in Difference-
design (DiD) vil effekten af eksportfremme
blive forsggt estimeret. Ved at sammenligne
Ghana og de akkrediterede lande fgr og efter
2011 med andre afrikanske lande, som ikke
har oplevet noget skift, kan man forsgge at
estimere effekten af eksportfremmen pa den
danske ambassade i Ghana.
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Undersggelsen praesenterer fgrst udvalgt
teori og litteratur pd omradet. Dernaest vil
de eksportfremmende aktiviteter pd ambas-
saden blive gennemgaet. Efterfglgende vil
de udfordringer, som fglger med undersggel-
sesdesignet, blive diskuteret, hvorefter un-
dersggelsens resultater prasenteres. Endelig
vil effektmalinger af eksportfremme blive
diskuteret, hvorefter der endeligt vil blive
konkluderet, om det overhovedet er muligt at
forsgge at estimere effekten af dansk eksport-
fremme 1 Afrika.

Fremmede markeder og markedsfejl

Verden over bruger stater ar efter ar offentlige
midler pa eksportfremme, fordi de mener, at
det kan betale sig. Der er med andre ord noget
at hente ved at bruge penge pa at intervenere
pa fremmede markeder, da eksportfremme si-
ges at kunne reducere markedsfejl. Fglgende
afsnit vil ud fra mikrogkonomisk teori beskri-
ve, hvorfor det kan forholde sig sddan.

Reduktion af markedsfejl

Eksportfremme kan vare med til at reduce-
re markedsfejl (Lederman o.a., 2010: 258).
Markedsfejl kan skyldes mange ting, men en
typisk markedsfejl, som virksomheder stir
over for, nar de skal eksportere til udlandet,
er asymmetrisk eller manglende information
(Akerlof, 1970: 496; Lederman o.a., 2010:
258). Som eksportgr har man ofte brug for
detaljeret information omkring det marked,
som man gnsker at eksportere til. Det omfat-
ter bl.a. information omkring efterspgrgslen
pa markedet, forbrugerne, distributionsmu-
ligheder osv. Manglen pd den information
ggr, at man som eksportgr vil aftholde sig fra
at ga ind pa markedet, da det er ikke er til
afggre, om man har en chance for at overle-
ve pa markedet (Lederman o.a., 2010: 258).
Man risikerer dermed, at virksomheder, der 1
virkeligheden er konkurrencedygtige, og som
ville kunne klare sig pd markedet, afholder
sig fra at g ind pa det. Der opstar derfor en
markedsfejl, der f.eks. kan fgre til et underud-

bud, og som i varste fald kan fa markedet til
at kollapse (Akerlof, 1970: 490).

Eksportfremmende organisationer som Eks-
portradet kan give virksomheder den in-
formation, som de mangler. Eksportradets
kerneopgaver, som f.eks. markedsanalyser
og partneridentifikation, bestar da ogsa i at
formidle information og kontakt imellem
danske virksomheder og udlandet (Munch og
Schaur, 2015: 12). Markedsanalyserne infor-
merer virksomhederne omkring det marked,
som de gnsker at komme ind pa, og partne-
ridentifikationerne giver dem en udenlandsk
samarbejdspartner. Ud over markedsanalyser
og partneridentifikationer bistar Eksportra-
det ogsd virksomheder med vejledning om
standarder, regulering samt andet lovgivning,
der ogsa kan betragtes som markedsfejl og
handelsbarrierer. Fungerer Eksportradets ar-
bejde efter hensigten, sé skulle informations-
klgften imellem danske virksomheder og de
udenlandske markeder gerne blive mindre.
Desuden forudsattes det, at omkostningerne
for danske virksomhederne vil vere for hgje,
hvis de selv skulle foretage markedsanalyser
eller identificere en partner uden hjelp fra
Eksportradet. Eksportradets eksportfremme
kan derfor potentielt fgre til, at flere danske
virksomheder gar ind pa de udenlandske mar-
keder. Flere eksporterende danske virksom-
heder fgrer til gget eksport, hvilket fgrer til
gget vekst og beskaftigelse i Danmark, der
i sidste ende fgrer til gget velstand. For at
regnestykket gar op, skal den ggede velstand
overstige de omkostninger, der er ved eks-
portfremmen. Ggr de det, kan eksportfrem-
men betale sig.

Da manglende information kan lede til mar-
kedsfejl, kan man argumentere for, at marke-
der, hvor informationen i forvejen er sparsom,
er langt mere sarbare over for fremkosten af
markedsfejl (Akerlof, 1970: 496). Derfor kan
markeder i Afrika, der langt hen ad vejen er
kendetegnet ved at vaere langt mere uformelle
og informationsfattige end europziske mar-
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keder, ogsd rumme langt flere markedsfejl.
Man kan derfor argumentere for, at Ekspor-
tradet her burde ga ind og yde assistance til
danske virksomheder p& grund af de mange
markedsfejl, der kan potentielt kan vere pa
de afrikanske markeder.

Studier om eksportfremme

Mange internationale sdvel som nationale
studier har undersggt eksportfremme og ef-
fekten af det. De fleste studier forsgger pri-
mert at estimere effekten af eksportfremme
med forskellige statistiske modeller. Nogle
studier analyserer pa makroniveau, hvor
variationer i1 forskellige landes eksporttal
undersgges. Andre studier bevager sig pa
mikroniveau,' hvor eksporttal for virksomhe-
derne er i fokus. I det fglgende gennemgas
studier, der forsgger at estimere effekten af
eksportfremme pa mikro- og markoniveau i
en international sével som en dansk kontekst.
Gennemgangen falder i tre dele. Fgrst gen-
nemgas studier og resultater fra den internati-
onale scene. Dernzst vil studier og resultater
af dansk eksportfremme blive prasenteret.
Endeligt vil tre effektmalinger af Eksport-
radets eksportfremme foretaget fra 2008 til
2012 blive gennemgéet. Effektmalingerne er
foretaget af Rambgll og Damvad og adskiller
sig fra den akademiske litteratur bade i ud-
formning og metode, og de behandles derfor
serskilt.

Studier fra den internationale scene

Et af de fgrste studier, der forsggte at esti-
mere effekten af eksportfremme, er Andrew
K. Roses studie The Foreign Service and
Foreign Trade: Embassies as Export Promo-
tion fra 2007 (Rose, 2007). Rose undersgger,
om der er en sammenh@&ng mellem diplo-
matiske reprasentationer og eksport. Rose
interesserer sig for det eksportfremmende ar-
bejde, der foregar pa ambassader og handels-
konsulater verden over. Hans hypotese er, at
hvis land A har flere reprasentationer i land
B end i land C, sé vil samhandlen mellem A
og B vare stgrre end samhandlen mellem A

og C (Rose, 2007: 26). For at tage hgjde for
andre faktorer, som kan have indflydelse pa
international handel og eksport, bruger Rose
tyngdekraftsmodellen? som analytisk ramme.
Roses resultater viser en sammenh®ng mel-
lem antallet af diplomatiske reprasentationer
og samhandel, men peger ogsd pa, at andre
faktorer som landestgrrelse, kolonitidsrelati-
oner mv. har markant indflydelse pa handlen
mellem to lande (Rose, 2007: 29). Som Rose
selv papeger, kan studiets resultater veare
kausalt simultane (Rose, 2007: 30). Pa den
ene side kan gget samhandel mellem to lande
skyldes eksportfremmen péd en diplomatisk
representation, men pd den anden side kan
hgj samhandel og gode forbindelser mellem
to lande ogsa fgre til, at landene dbner ambas-
sader hos hinanden for at pleje forbindelsen.
Det er som med hgnen og ®gget svert at sige,
hvad der kommer fgrst.

For at overvinde udfordringen inddrager
Rose instrument-variabel-estimation (IV)
som supplerende metode (Rose, 2007: 29).
Roses I'V-estimater lgser ikke problemet til
fulde, og han valger i stedet at tolke sine
resultater med forbehold og leegger op til, at
udfordringerne med kausal simultanitet ma
héndteres pa andre mader (Rose, 2007: 35).

Flere studier har efter Rose forsggt at replice-
re hans design og resultater, her i blandt Peter
A.G. van Bergeijk o.a. (2011) i The Econo-
mic Effectiviness of Diplomatic Representati-
on: An Economic Analysis of its Contribution
to Bilateral Trade og Daniel Lederman o.a.
(2010) i Export Promotion Agencies: Do they
work?. Begge studier bruger Roses analyti-
ske set up og finder da ogsa frem til samme
resultater: diplomatisk eksportfremme har en
positiv effekt pa eksport. Dog adskiller de to
studier sig markant fra hinanden pa et punkt.
Hvor Van Bergeijk o.a. undersgger eksport-
fremmen pa alle diplomatiske reprasentatio-
ner, dvs. ambassader, handelskonsulater og
honorare konsulater mv., har Lederman o.a.
udelukkende fokus pé representationer med
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eksportfremmende organisationer. Da det
ikke er alle reprasentationer, der har fokus
pa eksportfremme, er det ifglge Lederman
o.a. vaesentligt at sondre imellem dem, der
prioriterer at fremme eksport, og dem, der
ikke ggr det. Sondringen er relevant, da flere
lande har eksportfremmende organisationer
og sub-organisationer, der fungerer auto-
nomt fra den traditionelle udenrigstjeneste
(Lederman o.a., 2010: 258). Her er Danmark
et godt eksempel, hvor Eksportradet siden
2001 har fungeret som sin egen underafde-
ling i Udenrigsministeriet. Da Eksportradet
ikke opererer fra alle Danmarks ambassader
(Udenrigsministeriet, 2015¢), kan man ar-
gumentere for, at omfanget og kvaliteten af
eksportfremmen pa danske reprasentationer
varierer meget, athengigt af om Eksportradet
er etableret pa en ambassade eller ej. Skgnt
bade Van Bergeijk o0.a. og Lederman o.a. fin-
der frem til klare resultater, er deres studier
som Roses ogsa udfordret af endogenitet som
kausal simultanitet og spurigsitet. Begge stu-
dier peger ligeledes p4, at andre metoder, der
f.eks. bruger paneldata, bedre kan handtere
endogenitetsudfordringerne (Lederman o.a.,
2010: 262).

Béde Roses, Van Bergeijks o0.a. og Ledermans
o.a. studier er alle studier pd makroniveau, og
de kan derfor ikke sige noget om eksporten
hos virksomheder pa mikroniveau. Det kan
Christian Volpe Martincus og Jerénimo Car-
ballo (2008) derimod i deres studie Is export
promotion effective in developing countries?
Firm-level evidence on the intensive and
extensive margins of exports. Martincus og
Caballo undersgger, om peruvianske virk-
somheder, der har faet assistance fra Perus
pendant til Eksportradet, PROMPEX, klarer
sig bedre som eksportgrer end virksomheder,
der ikke har modtaget assistance (Martincus
og Caballo, 2008: 90-1). Martincus og Ca-
ballo analyserer pa paneldata, og via et DiD-
design samt matching® forsgger de at estime-
re effekten af eksportfremme. Resultaterne
er klare: Virksomheder, der har faet stotte

fra PROMPEX, eksporterer markant mere,
og eksportfremmende organisationer som
PROMPEX har dermed en effekt. Martincus
og Carballo kan bedre handtere endogenitets-
udfordringerne fra Roses, Van Bergeijks o.a.
og Ledermans o.a. studier. Det skyldes, at
Martincus og Carballo analyserer pa panel-
data og dermed over tid kan iagttage, hvornar
eksportfremmen forekommer, samt om den
har en effekt eller ej. Studiet Igber dog ind i
andre udfordringer som f.eks. selektionsbias,
da der kan vere systematisk forskel pa de
firmaer, der velger at bede om assistance fra
PROMPEX, og de virksomheder, som ikke
g@r. Martincus og Carballo handterer denne
udfordring via matching og forsgger saledes
at kontrollere for nogle af de faktorer, der
kunne generere et systematisk selektionsbias
(Martincus og Caballo, 2008: 91).

Danske studier

Som det foregdende har vist, har mange inter-
nationale studier prasenteret resultater, der
peger pa, at eksportfremme stimulerer eks-
porten positivt. I Danmark er der ogsa fore-
taget lignende studier, men her er fokus dog
ikke pa eksportfremme fra alle verdens lande,
men derimod pa dansk eksportfremme.

Sune Lehmann Nielsen (2012) undersgger
1 The Danish Foreign Service. Does Export
Promotion Lead to Higher Exports? effekten
af dansk eksportfremme. Nielsen operationa-
liserer eksportfremme pé to mader: 1) diplo-
matisk reprasentation i form af ambassader,
konsulater mv. og 2) statsbesgg. Med inspi-
ration fra Rose anvender Nielsen ogsa tyng-
dekraftsmodellen til at kontrollere for andre
determinanter for international handel. Niel-
sens analyse spender over drene 1970-2009
og konkludere, at eksportfremme gennem
danske reprasentationer har en positiv ef-
fekt pa dansk eksport. Nielsen finder en steerk
sammenh&ng sarligt i afrikanske lande, hvor
eksportfremme via ambassader ser ud til at
have en stor effekt. Nielsen bruger ogsa IV-
estimation til at overkomme udfordringer
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vedrgrende kausal simultanitet, men ender
med at konkludere, at der nok bgr anvendes
andre metoder og analyser pa mikroniveau
for at handtere netop denne udfordring (Niel-
sen, 2012: 61).

En dansk undersggelse, der forsgger at esti-
mere effekten af dansk eksportfremme pa
mikroniveau, er Jakob Roland Munchs og
Georg Schaurs (2015) studie The Effect of
Trade Promotion on Firm-Level Performan-
ce. Munch og Schaur anvender data fra Eks-
portradet, og i trad med Martincus og Caballo

forsgger de at estimere effekten pa eksporttal
for virksomheder, der har modtaget assistan-
ce fra Eksportradet. Munch og Schaur bruger
ogsa DiD-design og matching til at hand-
tere endogenitetsudfordringerne  (Munch
og Schaur, 2015: 2). De nar frem til samme
resultat som Martincus og Carballo og kon-
kluderer, at assistance fra Eksportradet har
en positiv effekt pa virksomheders eksport.
Munchs og Schaurs studie star over for de
samme udfordringer som Martincus og Ca-
ballo, som f.eks. selvselektionsbias, hvilket
de ogsa forsgger at handtere via matching.

Tabel 1: Overblik over studier om eksportfremme

Variable Metode
Forfatter Konklusioner
Uafhangig Afhangig Statistisk estimation  Datatype
Rose, Andrew K. Diplomatiske Eksport Rose konkluderer, at antallet af diplomatiske Regression, Tveersnit
(2005) repraesentationer i repraesentationer, herunder ambassader, tyngdekraftsmodellen
udlandet konsulater mv. har en positiv effekt pa eksporten
Lederman, Daniel ~ Eksportfremmende Eksport Lederman m.fl. drager finder en positiv Regression, Tveersnit
o.a. (2010) organisationer sammenhaeng mellem antallet af tyngdekraftsmodellen
repreesenteret i eksportfremmende organisationer repraesenteret
udlandet. i udlandet og eksport.
Van Bergeiik, Diplomatiske Eksport og  Van Bergeijk m.fl. genskaber Roses resultater Regression, Tveersnit
Peter 0.a. (2011) repraesentationeri  import og finder bade en positiv effekt pa eksport og tyngdekraftsmodellen
udlandet import.
Martincus, Eksportfremmende Eksport Martincus og Carballo konkluder, at assistance Regression, DiD og Panel
Christian Volpe og  assistance fra fra PROMPEX har en positiv effekt pa matching
Jerénimo Carballo  PROMPEX virksomheders eksporttal.
(2008)
Nielsen, Sune Danske Eksport Nielsen konkluderer, at antallet af diplomatiske Regression, Panel
Lehmann (2012) diplomatiske repraesentationer og statsbesag har en positiv tyngdekraftsmodellen
repraesentationer effekt pa dansk eksport.
og statsbesag
Munch, Jakob Eksportrads- Eksport Munch og Schaur konkluderer, at assistance Regression, DiD og Panel
Roland og Georg services fra Eksportradet har en positiv effekt pa danske ~ matching
Schaur (2015) virksomheders eksporttal.
Ramball (2008) Eksportfremstad Eksport Rambagll konkluderer, at Eksportradets faelles Spergeskema- Tveersnit
arrangeret af Markeds- eksportfremstgd har haft en positiv effekt pa alle  undersggelse
Eksportradet etablering  tre parametre af den afhaengige variabel
Kontakt-
etablering
Damvad (2010) Eksportfremstad Eksport Damvad konkluderer, at Eksportradets faelles Spergeskema- Tveersnit
arrangeret af Markeds- eksportfremsted har haft en positiv effekt pa alle  undersegelse
Eksportradet etablering  tre parametre af den afhaengige variabel
Kontakt-
etablering
Damvad (2012) Eksportfremstad Eksport Damvad konkluderer, at Eksportradets feelles Spergeskema- Tveersnit
arrangeret af Markeds- eksportfremsted har haft en positiv effekt pa alle  undersggelse
Eksportradet etablering  fire parametre af den afhaengige variabel
Kontakt-
etablering
Tilskuds-
betydning
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Effektmalinger af Eksportrddet

Henover de sidste ar har forskellige konsu-
lenthuse foretaget effektmalinger, der har for-
sggt at estimere effekten af eksportfremstgd
koordineret af Eksportradet. I alt er der blevet
foretaget tre effektmalinger i hhv. 2008, 2009
og 2012 (Rambgll, 2008; Damvad, 2010;
Damvad, 2012). Alle malinger baserer sig
pa spgrgeskemaundersggelser, hvor danske
virksomheder er blevet spurgt, om de har féet
noget ud af at deltage i et eksportfremstgd.
Alle malingerne nar frem til de samme resul-
tater, der understreger, at eksportfremstgdene
har en klar positiv effekt pa virksomhedernes
eksporttal. Malingernes resultater bgr dog
tolkes med forbehold, da usikkerheden om-
kring dem er stor. Mélingerne tager ikke hgj-
de for det selektionsbias, der kan opsta ved
spgrgeskemaundersggelser. F.eks. kunne man
forstille sig, at virksomheder, der havde faet
noget ud af eksportfremstgdene, var mere vil-
lige til at svare, end virksomheder, der ikke
havde market nogen effekt af fremstgdene.
Malingernes svarprocenter er alle omkring
30-40 pct. (Rambgll, 2008: 1. Damvad, 2010:
3; Damvad, 2012: 29), hvilket ikke reduce-
rer risikoen for et selektionsbias — tvaertimod.
Med lave svarprocenter og et muligt selekti-
onsbias risikerer méalingerne at overestimere
effekten af fremstgdene.

Det bgr nu sta klart, at flere studier har un-
dersggt og konkluderet, at eksportfremme
kan vaere med til at gge eksporten. Tabel 1 pa
foregdende side opsummerer de gennemga-
ede studier, deres resultater og deres variable.

Eksportradet i Ghana

Da undersggelsen fokuserer pd dansk eks-
portfremme i Ghana, vil det fglgende derfor
beskrive Eksportradets arbejde i Ghana og
Afrika.

2011 markerede et skift for den danske am-
bassade 1 Ghana, idet ambassaden blev en
del af Eksportradet og dermed fokuseret be-
gyndte at fremme dansk eksport. Danmark

har haft diplomatiske forbindelser til Ghana
i flere artier. Forbindelser, der fgrhen bestod
af udviklingsbistand og politisk samarbejde,
men som efter 2011 ogsa kom til at besta af
kommercielt samarbejde.* Det er derfor fgrst
med Eksportradets etablering i Ghana i 2011,
at man kan tale om fokuseret eksportfremme
1 Vestafrika.

Siden 2011 har to medarbejdere pa ambas-
saden udfgrt eksportfremmende arbejde af
forskellig art i eksportradsregi. Eksportradets
og ambassadens arbejde kan opdeles i tre
kategorier: servicering, radgivning og repre-
sentation® (Naray, 2011: 136-139). Ambas-
saden bistar dermed danske virksomheder
pa forskellige mader, men oftest er det op
til virksomhederne selv at vurdere, hvad de
har brug for. Eksempelvis udfgrer ambassa-
den mange services for danske virksomheder
mod betaling som en del af Eksportradets
standardservices. Samtidigt planlegger og
afholder ambassaden ogsd mange bredere
eksportfremmende aktiviteter, der skal ggre
det lettere for danske virksomheder at kom-
me ind pad markederne i Vestafrika (Uden-
rigsministeriet, 2015a). De services, som am-
bassaden foretager mod betaling for danske
virksomheder, er fastsat efter Eksportradets
timetakst.* Sammenlignet med priser for lig-
nende services foretaget af konsulentfirmaer
fra den private sektor er Eksportradets ti-
metakst yderst konkurrencedygtig. Derud-
over giver Eksportradet ogsa rabat til sma
og mellemstore virksomheder gennem sine
eksportstartsprogrammer (Udenrigsministe-
riet, 2015b). Typiske betalingsservices er
markedsanalyser og partneridentifikationer.
Pa trods af, at virksomhederne betaler for
services, kan de services, som ambassaden
udbyder, godt anses som subsidieret, da om-
kostningerne for virksomhederne havde ve-
ret langt hgjere, hvis de selv skulle indhente
informationen eller betale private konsulent-
virksomheder for det. Derfor kan Eksport-
radets betalingsservices ogsd betragtes som
eksportfremmende aktiviteter.
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Endelig har ambassaden siden 2012 vearet
tovholder pa Danish Business Forums i bade
Ghana og Nigeria, hvor virksomheder med
tilknytning til Danmark mgdes til sparring og
networking fire gange om aret. Nar virksom-
hederne mgdes, planlegger ambassaden et
program, der orienterer virksomhederne om
forretningsrelaterede, politiske og gkonomi-
ske forhold i regionen (Udenrigsministeriet,
2015a).

Tabel 2 nedenfor viser en oversigt over de
eksportfremmende aktiviteter, som ambas-
saden har ivaerksat siden 2011. Af tabellen
fremgér betalingsaktiviteter (kommercielle
tilbud/services) savel som andre former for
eksportfremme, som f.eks. handelsdelegatio-
ner og ministerbesgg.

Da ambassaden er placeret i Ghana, har den
helt naturligt ogsa sit stgrste virke her. Dog
er ambassaden ogsa akkrediteret i fem andre
vestafrikanske lande og derfor forpligtet til
at tjene danske interesser der (Udenrigsmini-
steriet, 2015a). I perioden fra 2007 til 2013
var ambassaden akkrediteret i Guinea, Sierra
Leone, Liberia, Elfenbenskysten og Nigeria.
Ud over Ghana har ambassaden derfor ogsa
promoveret dansk eksport i disse lande, og
her har serligt Nigeria og Elfenbenskysten
veret i fokus.

Sammenlignet med Europa, USA og Asien
er Eksportradets tilstedeveerelse i Afrika be-

grenset. Det kan skyldes, at Afrika modsat
Europa, USA og Asien ikke er veletablerede
markeder for danske eksportgrer. Afrikan-
ske markeder er derimod nye markeder, der
ligeledes deler mange strukturelle og demo-
grafiske karakteristika med hinanden. Der
kan derfor vere store udfordringer ved at
sammenligne eksportfremme pa et afrikansk
marked med eksportfremme pa et europe-
isk marked. Malet her er derfor udeluk-
kende at fokusere pa dansk eksportfremme i
Afrika. Med skiftet pd ambassaden i Ghana
i 2011 kan de afrikanske markeder inddeles
i to grupper. Ghana og de fem akkrediterede
lande udggr en treatmentgruppen, da de efter
2011 har oplevet fokuseret eksportfremme
i eksportradsregi. De resterende afrikanske
lande udggr en kontrolgruppe, da de ikke har
oplevet nogen treatment i form af fokuseret
eksportfremme.

Pa trods af, at Eksportradet opererer fra fa
representationer i Afrika, er ambassaderne
i Sydafrika, Kenya, Algeriet, Marokko og
Egypten alle en del af Eksportradet. Disse
lande samt deres akkrediteringer bortfalder
dermed fra kontrolgruppen, da de ogsa har
varet udsat for eksportfremme. Dermed be-
star kontrolgruppen af 25 afrikanske lande,
der indtil 2013 ikke har veret eksportrads-
reprasenteret og udsat for eksportfremme.
Fokus er her pé linje med andre studier (Le-
derman o.a., 2010), der undersgger effekten
af det arbejde, som eksportfremmende orga-

Tabel 2: Eksportfremmende aktiviteter fra ambassaden i Ghana

Aktiviteter Ar

Type Hovedaktivitet Underaktivitet 2011 2012 2013
) . Markedsanalyser 1 0 17
Radgivning Kommercielle tibud o - eridentifikation 5 2 11
Kommercielle services Markedsanalyser ! 0 6
Partneridentifikation 5 2 4
Repraesentation  Delegationer Repreaesentation med/for virksomheder 0 1 0
Facilitering GPA for virksomheder  Business forums events 0 4 4

Kilde: den danske ambassade i Accra, Ghana
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nisationer foretager sig pa repraesentationer
verden over. Den uath@ngige variabel/treat-
ment i denne undersggelse er derfor, om Eks-
portradet opererer fra en dansk reprasentati-
on i et land eller ej. Tabel 3 nedenfor viser en
oversigt over de lande, som indgar i treatment
og kontrolgruppen, samt hvilke afrikanske
lande der er udeladt fra undersggelsen.

Hypotese og forventninger

Med det empiriske overblik pa plads er det
muligt at formulere en hypotese, der skal fun-
gere som analytisk drivkraft i resten af under-
sggelsen.

Safremt eksportfremme har en positiv effekt
pa dansk eksport, bgr man forvente, at eks-
porten til Ghana og akkrediteringerne (treat-
mentgruppen) er steget mere end eksporten
til lande i kontrolgruppen. Ud fra dette for-
muleres fglgende hypotese:

Dansk eksport til Ghana og akkrediteringerne
er steget mere efter 2011 end eksporten til
afrikanske lande uden eksportradsreprasen-
tation.

Tabel 4 nedenfor viser dansk eksport til lan-
dene i treatment- og kontrolgruppe i 2007 og

Tabel 3: Oversigt over afrikanske lande i undersggelsen

Treatmentgruppe Kontrolgruppe Udeladte afrikanske lande
Elfenbenskysten Benin* Algeriet
Ghana** Burkina Faso* Angola
Guinea Burundi Botswana
Liberia Chad Cameroun
Nigeria Den Centralafrikanske Republik D.D.R. Congo
Sierra Leone Djibouti Egypten™*
Ethiopien* Equatorial Guinea
Gabon Kenya**
Gambia Lesotho
Guinea-Bissau Libyen
Malawi Madagaskar
Mali* Marokko**
Mozambique* Mauretanien
Niger Namibia
Republikken Congo Somalia
Rwanda Swaziland
Sao Tome og Principe Sydafrika**
Senegal Tunesien
Sydsudan
Sudan
Tanzania*
Togo
Uganda*
Zambia
Zimbabwe*
Antal: 6 Antal: 25 Antal: 18

Note: *Indikerer, at der er en dansk ambassade i landet. **Indikerer, at der er en dansk ambassade i landet med
Eksportradsrepraesentation og indtjeningsmél. Lande uden markering er akkrediteret til andre lande.
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Tabel 4: Dansk eksport i 2007 og 2013

Dansk eksport mio. kr.

Grupper 2007 2013
Treatment 730,5 1285,5
Kontrol 790,7 816,2
Forskel pa grupperne 60,2 469,4
Eksport i alt 1521,2 2101,7

Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken

2013. Tallene viser, at eksporten til landene i
treatmentgruppen er vokset vesentligt mere
end eksporten til landene i kontrolgruppen.’
Tallene styrker umiddelbart hypotesens for-
ventninger. Dog kraever det en mere dybdegé-
ende analyse, fgr det er muligt at afggre om
dansk eksportfremme i Ghana og de akkredi-
terede lande har haft en effekt.

Undersggelsesdesign

Som undersggelsen hidtil har vist, har mange
studier varet preget af endogenitetsudfor-
dringer — udfordringer, der varierer, alt af-
hangig af hvordan man velger at designe sin
undersggelse. De studier, der bedst overkom
udfordringerne med kausal simultanitet og
spurigsitet, var de studier, der brugte panel-
data (Munch og Schaur, 2015; Martincus og
Carballo, 2008). Undersggelsen her drager
ogsa fordel af at kunne analysere pa panel-
data, da den fglger de samme lande over syv
ar. Undersggelsens design fglger derfor ogsa
en DiD-tankegang pa linje med Martincus’
og Caballos samt Munchs og Schaurs studier.
Dog foregar analysen her ikke pa mikroni-
veau, men pa makroniveau, hvilket er pa linje
med Roses, Ledermans o.a., Van Bergeijks
0.a. og Nielsens studier. Da DiD er sa cen-
tral for undersggelsesdesignet bliver ideen
og antagelser bag metoden gennemgéet i det
felgende.

Difference in Difference
DiD er et undersggelsesdesign, der forsgger
at nerme sig den eksperimentelle guldstan-

dard indenfor samfundsvidenskaben ved at
folge grupper over tid (Angrist og Pischke,
2009: 227). Fgrst identificeres en treatment-
gruppe og dern®st en kontrolgruppe. Treat-
mentgruppen modtager en treatment, mens
kontrolgruppen ikke ggr. De to grupper ob-
serveres, bade fgr og efter at treatment er
indtruffet. Via en interaktionsanalyse kan
forskellen i forskellen pa de to grupper ef-
ter treatment estimeres (Angrist og Pischke,
2009: 227). Dog gelder der for DiD en sarlig
foruds@tning, ud over de gengse forudsaet-
ninger, som gelder for almindelig regressi-
onsanalyse, da ideen bag DiD hviler pa for-
uds@tningen om parallelle trends. Parallelle
trends er overholdt, hvis grupperne op til tre-
atment ikke udvikler sig forskelligt. Dermed
ikke ment, at der ikke ma vare forskel pa
grupperne. Deres udvikling over tid ma bare
ikke vare forskellig fra hinanden. Er den det,
er der hgjst sandsynligt endogene relationer
mellem de to grupper og dermed variable,
som der ikke kan tages hgjde for (Angrist og
Pischke, 2009: 227). Figur 1 viser et forlgb,
hvor parallelle trends er overholdt. Figuren
viser ligeledes, at selvom der er forskel pa
grupperne, fglger de den samme udvikling
op til treatment. Parallelle trends og studiet
af grupperne over flere perioder er netop det,
der forteller os, om treatment har en effekt.

Hyvis parallelle trends er overholdt for under-
sggelsens to grupper, betyder det, at der ikke
er forskel pa udviklingen for Ghana og ak-
krediteringerne og de afrikanske lande, hvor
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Figur 1: DiD-forlgb

Ar

Note: Den lodrette sorte linje i ar 3 indikerer, at treat-
ment indtreffer. Treatmentgruppen illustreret ved, at
den sorte linje vokser forsat i r 4 og 5, mens kontrol-
gruppens udvikling er konstant. Treatmenteffekten
er afstanden mellem den sorte linje og den vandrette
stiplede linje, efter at treatment er indtruffet.

Eksportradet ikke har veret reprasenteret.
Nedenfor prasenteres den matematiske no-
tation for DiD. Som det fremgéar af tabellen,
er DiD-estimatoren en interaktion mellem tid
og treatment.

Undersggelsens analyseperiode lgber fra 2007
til 2013.2 2011 markerer aret, hvor treatment
sker, da eksportradsarbejdet pa ambassaden
begynder her. Da akkrediteringerne mellem
de danske ambassader i Afrika skifter fra tid
til anden, er det ikke muligt at fglge grupperne
leengere end til 2013, da ambassaden i Ghana
i 2014 fik @ndret sine akkrediteringer® (Uden-
rigsministeriet, 2015a). Derfor er det kun mu-

ligt at fglge grupperne i tre ar efter treatment
—2011,2012 0g 2013. I de tre ar bgr en effekt
af treatment kunne observeres.

Fra hypoteser til malinger

De forskellige studier af eksportfremme har
vist, at der ogsé er stor forskel pa, hvordan
forskellige variable operationaliseres. De
fleste studier operationaliserer dog den af-
hangige variabel pd samme made, som lan-
des eksporttal i kroner og grer. Denne ope-
rationalisering er meningsfuld, da @ndringer
i landes eksportal afslgrer, om eksporten
gges, falder eller forbliver konstant. Derfor
operationaliseres den afh@ngige variabel
(Y) i denne undersggelse ogsa som danske
eksporttal til Afrika i perioden 2007 til 2013
pa linje med den eksisterende litteratur. Den
uathengige variabel (X) operationaliseres
som eksportfremme fra en dansk ambassade
i Afrika, hvor Eksportradet opererer fra, pa
linje med tidligere studier (Lederman o.a.,
2010). Endeligt indgar der ogsa forskellige
kontrolvariable (Z) i analysen, der empirisk
har haft indflydelse pa international handel
og eksport. I det fglgende prasenteres de for-
skellige variable kort.

OmY — Danske eksporttal i kroner og gre

Danske eksportal til Afrika for perioden
2007-2013 er tilgengelige i Statistikbanken
under Danmarks Statistik (DST). DST op-
deler eksport til udlandet pa varer og tjene-
ster,' og den statistik, der hentes fra Stati-
stikbanken, er derfor opdelt pa samme made.
Undersggelsen medtager kun handel med

Tabel 5: Notation for DiD

Y it =a + B1Tidt + B2Treatmenti + B3Tid*Treatmenti,t

Tid/Ar 20110g efter t (0,1)
Treatment/Ghana og sideakkrediteringer i (0,1)

Treatment/Tid

For 2011 2011 og efter

Kontrol (Afrikanske lande uden Eksportradet)
Treatment (Ghana og sideakkrediteringer)

a a+ 31
a+ B2 a+B1+B2+B3

Effekten af treatment eller DiD-estimatoren er 33
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varer, da statistikkerne for tjenester opggres
anderledes og pa et andet niveau (Danmarks
Statistik, 2015). Da undersggelsen ikke med-
tager tjenester og dermed al udenrigshandel,
er der risiko for at underestimere effekten
af eksportfremme. Da det ikke er muligt at
medtage tjenester, ma risikoen for underesti-
mering blot accepteres og holdes for gje, nér
undersggelsens resultater analyseres. Vare-
eksporten, som medtages, er hos DST opgjort
i 1.000 danske kroner.

Om X — Eksportrddet i Ghana

Undersggelsen fokuserer pd Eksportradets
eksportfremme pa danske reprasentationer
i udlandet. Analysen foregir derfor pa
makroniveau, da den ikke kan identificere
@ndringer i eksporttal pa virksomhedsniveau.
Man kan argumentere for, at en analyse pa
mikroniveau havde varet bedre, da detalje-
ringsgraden havde veret hgjere. P4 makroni-
veau er det ikke muligt at se, om de enkelte
virksomheder @&ndrer adferd, sifremt deres
eksport gges. Eksempelvis kunne det tenkes,
at flere danske virksomheder konkurrerer pa
de samme markeder. Hvis en dansk virksom-
hed pé grund af stgtte fra Eksportradet for-
trenger en anden etableret dansk virksomhed
fra et afrikansk marked, vil man pa makro-
niveau ikke kunne se nogen forskel, da gget
eksport fra den ene virksomhed udlignes af
faldende eksport fra den anden virksomhed.
P& mikroniveau havde det veret muligt at
identificere, om eksporten for virksomheder,
der modtog assistance fra eksporten voksede,
dvs. om eksportfremmen havde en effekt.
Dog er det ikke muligt at fa data pa mikroni-
veau, hvorfor undersggelsen foregar pa ma-
kroniveau. Pa den anden side kan man ogsa
argumentere for, at afrikanske markeder er sa
ukendte for mange danske virksomheder, at
sandsynligheden for, at nye virksomheder ud-
konkurrerer andre virksomheder, er begran-
set. Derfor vil tilgangen af nye virksomheder
formentlig ikke overstige en mulig afgang af
andre danske virksomheder. Med andre ord
vil det vere muligt at se en stigning i eks-

porten pa makroniveau, hvis eksportfremmen
fra ambassaden i Ghana har en effekt. I den
statistiske model er den uatha@ngige variable
operationaliseret som en dummyvariabel.!!
Er udfaldet 1, er et land en del af treatment-
gruppen, mens hvis udfaldet er O, er landet en
del af kontrolgruppen. Treatmentvariablen(e)
skabes gennem en interaktion mellem den
uafthangige variabel og dummyvariable for
arene 2011-2013.

En markant udfordring ved operationalise-
ringen af den uatha@ngige variabel/treatment,
der er verd at bemarke, er risikoen for se-
lektionsbias. Havde undersggelsen varet
et eksperiment, ville allokeringen af, hvem
der skulle have treatment, og hvem der ikke
skulle, bero pa tilfeldighed (Druckman o.a.,
2011: 21). Placeringen af danske represen-
tationer med forbindelse til Eksportradet i
Afrika er dog ikke tilfeeldig. Formentlig lig-
ger der derimod en hel del overvejelser bag at
lade en ambassade starte pa at fremme dansk
eksport i eksportradsregi. Derfor var det nok
heller ikke tilfeldigt, at man fra Udenrigsmi-
nisteriets side valgte at ggre Ghana til en eks-
portrddsambassade med indtjeningsmal og
eksportfremmende forpligtelser. Her opstér
selektionsproblemet, da der muligvis er no-
get helt seregent ved Ghana, der ggr, at Eks-
portradet investerer sine krafter her. Desig-
net forsgger at imgdekomme problemet ved
at fglge grupperne op til treatment. Derfor
er parallelle trends op til treatment en yderst
vigtig forudsatning. For hvis grupperne ud-
vikler sig ens op til treatment, kan man med
stgrre sandsynlighed udelukke, at der skulle
vare noget seregent ved Ghana, som under-
sggelsen ikke tager hgjde for. Undersggelsens
design kunne forbedres igennem matching pa
linje med andre studier, der bruger DiD-esti-
mation (Martincus og Carballo, 2008; Munch
og Schaur, 2015). Via matching kunne man
parre observationer fra treatment- og kontrol-
gruppen, der matcher hinanden pa forskel-
lige parametre. Matching er dog en datatung
metode (Heinrich o.a., 2010: 20), der som
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oftest kr&ver mange observationer, fgr man
meningsfuldt kan matche dem. Undersggel-
sens grupper er forholdsvis sma og udggr
tilsammen kun 31 lande, og af den grund er
det begranset, hvad matching ville kunne bi-
drage med. Alt i alt er de udfordringer, som
undersggelsen star overfor, udfordringer, som
er svaere at handtere, og som det i sidste ende
er vigtigt at holde sig for gje i tolkningen af

resultaterne, hvad tidligere lignende studier
ogsa har gjort.

Om Z — Andre variable med betydning for
eksport

Undersggelsen inddrager ogsa kontrolvaria-
ble, der kan vere determinerende for interna-
tional handel. Det skyldes, at kontrolvariable
kan vere nyttige, uanset om treatment har en

effekt eller ej. Hvis treatment har en effekt,

Tabel 6: Kontrolvariable

Variabel Kilde Variabelbeskrivelse
BNPveekst Verdensbankens BNPvaekst beskriver, hvor meget et lands gkonomi vokser hen over et
databank ar. Variablen fungerer som en indikator for fremadstormende markeder.
Markeder i stor vaekst er typisk interessante for eksportgrer, da der er gode
muligheder for at f& afsat varer. Der forventes en positiv sammenhaeng
mellem vaekst i BNP og eksport. Variablen er opgjort i procent.
Befolkning Verdensbankens Befolkning fungerer som en indikator for et lands starrelse. Lande med store
databank populationer vil typisk ogsa have en starre kebekraft og kan derfor veere af
interesse for eksportgrer. Variablen er numerisk.
Handel Verdensbankens Handel er en variabel, der beskriver, hvor meget et land handler opgjort i
databank procent i forhold til dets BNP. Der forventes en positiv sammenhaeng mellem
variablen og eksport. Variablen er opgjort i procent.
Told Verdensbankens Told er en variabel, der indikerer toldniveauet i et land beregnet i procent pa
databank baggrund af et gennemsnit af told og afgifter i et land. Hvis et land har meget
told, vil det vaere dyrere at handle med landet, og eksportgrer vil derfor have
stgrre omkostninger ved at handle med landet. Der forventes en negativ
sammenhaeng mellem told og eksport. Variablen er opgjort i procent.
Importom- Verdensbankens Importomkostninger indikerer de omkostninger, der er ved at importere i et
kostninger databank land. Dette males i, hvad det koster i USD at importere en container. Der
forventes en negativ sammenhaeng mellem variablen og eksport. Variablen
er numerisk
Reprae- Research- Repraesentation beskriver, om der har veeret en dansk ambassade i et
sentation  fremstillet land i perioden 2007-2013. Variablen inddrages her for at kontrollere,
om ambassader ogsa kan fungere som katalysatorer for @get eksport.
Der forventes en positiv sammenhaeng mellem ambassader og eksport.
Variablen er en dummyvariabel.
Indlands-  Research- Indlandsstater beskriver om et land er afskaret fra adgang til havet. Da
stat fremstillet megen transport foregar via shipping, vil lande uden adgang til havet have
flere omkostninger ved at handle med andre lande pa grund af ggede
udgifter til transport. Der forventes derfor en negativ sammenhaeng mellem
variablen og eksport. Variablen er en dummyvariabel.
Skrgbelig  Fund For Skrobelig stat er en indekseret variabel, der beskriver politiske og
stat Peaces humaniteere forhold i et land. Indekset bestar af 12 forskellige indikatorer fra
databank demokratisk klima, overholdelse af menneskerettigheder, sikkerhedssituation

til flygtningestreamme og udviklingsmal mv. Jo hgjere score pa indekset, jo
mere skrgbelig er en stat. Der forventes en negativ sammenhaeng mellem
skrgbelig stater og eksport. For mere information om indekset henvises der
til Fund For Peace.
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bgr det undersgges, om effekten stadig ggr
sig geldende, nar kontrolvariablene introdu-
ceres. Derudover kan kontrolvariablene ogsa
vare brugbare, hvis treatment ikke har nogen
effekt. I sa fald kan kontrolvariable give et
praj om, hvilke andre faktorer der kan for-
klare variationen i dansk eksport. Da under-
spgelsen fokuserer pa Afrika, kan de politiske
og humanitere forhold i et land ogsa vere re-
levante at have for gje, da strukturelle chok
som borgerkrig og humanitere kriser kan
vere med til at destabilisere et marked (Mi-
guel o.a., 2004). Derfor inddrager undersg-
gelsen en variabel, der kontrollerer for dette.

Data for de fleste kontrolvariable er hentet
fra Verdensbankens databank. Kontrolvari-
ablen for politiske og humanitere forhold er
hentet fra Fund For Peaces databank, mens
variablene Indlandsstat og Repreesentation er
fremstillet via selvstendig research.

Undersggelsens variable
Tabel 7 beskriver deskriptive mal for alle
undersggelsens variable. Undersggelsen in-

deholder i alt 217 observationer, da 31 lande
fglges over 7 ar.

Resultater

Tabel 8 nedenfor viser undersggelsens re-
sultater. Tabellen presenterer tre modeller. I
model 1 testes DiD-estimatet mellem under-
sggelsens afthangige og uathangige variabel
isoleret. Model 2 inddrager kontrolvariable i
analysen, mens model 3 kun inkluderer varia-
ble med effekt. Forudsetningen om parallelle
trends er overholdt."?

Model 1 viser en positiv signifikant korrela-
tion mellem alle DiD-estimaterne og dansk
eksport. Desuden er koefficienten for DiD-
estimatet for eksporten i 2013 stgrre end ko-
efficienterne for 2011 og 2012 og endeligt
ogsa signifikant. Resultaterne i model 1 be-
krefter derfor umiddelbart undersggelsens
hypotese. Dansk eksport til Ghana og akkre-
diteringerne er ifglge model 1 vokset mere
end eksporten til de andre afrikanske lande i
kontrolgruppen.

Tabel 7: Deskriptive mdl for variable

Variable N Gennemsnit  Standard- Minimum Maksimum Enhed
afvigelse
Eksport 217 54254 122454 0 931549 Kr. (1.000)
Treatment2011 217 0,028 0,164 0 1 Dummy
Treatment2012 217 0,028 0,164 0 1 Dummy
Treatment2013 217 0,028 0,164 0 1 Dummy
Ghanaakkrediteringer 217 0,194 0,396 0 1 Dummy
Importomkostninger 217 2,684 1887 0 9285 USD
BNPveekst 217 4,906 6,345 -48,983 24,398 Procent
Handel 217 59,674 33,872 0 179 Procent
Told 217 7,335 6,992 0 20,58 Procent
Befolkning 217  20.100.000  30.700.000 163.390 174.000.000 Indbyggere
Repraesentation 217 0,290 0,455 0 1 Dummy
Indlandsstat 217 0,419 0,495 0 1 Dummy
Skragbelig stat 217 91,1 12,2 61,9 114  Indeks
Ar 2011 217 0,145 0,351 0 1 Dummy
Ar2012 217 0,145 0,351 0 1 Dummy
Ar 2013 217 0,145 0,351 0 1 Dummy
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Tabel 8: Resultater

Variable

Afhaengig variabel Eksport Model 1 Model 2 Model 3
Treatment2011 157482**  (47586) 63840** (26226) 75227 (14149)
Treatment2012 152357**  (47586) 73646** (26332) 76403***  (14263)
Treatment2013 173363*** (47586) 93028***  (26277) 85465™**  (15509)
Ghanaakkrediteringer 18363 (13026)

Importomkostninger 1,025 (2,419)

BNPvaekst -1335** (581) -1141** (546)
Handel -0,69 (119)

Told -1804** (588) -1462** (554)
Befolkning 0,0036*** (0,0001)  0,0036*** (0,0003)
Repraesentation -54401*** (8505)  -53856*** (5492)
Indlandsstat 16308 (9198)

Skrabelig stat -2059*** (369) -1687** (266)
Ar 2011 -1446 (11503)

Ar2012 -8091 (11801)

Ar2013 -20461 (13924)

Antal observationer 217 217 217
Justeret R? 0,133 0,825 0,830
F-veerdi 10,86 68,90 127,28

Note: *Signifikansniveau<0,1 **Signifikansniveau <0,05 ***Signifikansniveau <0,01 Standardfejl i parentes.

Model 2 introducerer kontrolvariable og viser
en forsat positiv signifikant korrelation mel-
lem alle DiD-estimaterne og dansk eksport.
Dog halveres koefficienterne her, hvilket ty-
der pa, at andre variable ogsa forklarer noget
af variationen i dansk eksport til Afrika. Esti-
materne er dog stadig positive og signifikante
og kan derfor stadig godt siges at have en sta-
tistisk effekt. Told, Befolkning, BNP-veekst,
Representation og Skrgbelig stat er signi-
fikante pa 0,05 niveau. Koefficienterne for
Told, Befolkning og Skrgbelig stat bekrafter
ogsa den forventede retning, da Told og Skrg-
belig stat stimulerer eksporten negativt, mens
Befolkning stimulerer den positivt. BNP-
veekst og Repreesentation stimulerer derimod
eksporten negativt mod det forventede. Det
viser blandt andet, at der ikke ngdvendigvis
er en sammenh@ng mellem markeder med
hgje vakstrater og dansk eksport.!* Derud-
over viser det ogsa, at afrikanske lande med

en dansk ambassade i perioden 2007 til 2013
1 gennemsnit ikke har oplevet nogen stigning
i dansk eksport. At det forholder sig sadan,
kan der vare flere forklaringer pa. For det
forste stiller resultatet spgrgsmalstegn ved
andre studier (Rose, 2007; Nielsen, 2012),
som antager, at ambassader generelt kan an-
ses som eksportfremmende enheder. Ikke nok
med, at koefficienten her er negativ og der-
med imod, hvad man kunne forvente, si er
den ogsa signifikant. Det tyder p4, at det ikke
blot er effekten af eksportfremmen fra en am-
bassade, der ikke kan méles, men at ambas-
saderne maske slet ikke foretager sig nogle
former for eksportfremme. Resultatet kan
vare et tegn pa, at eksportfremme i Danmark
efter 2001 foregar via Eksportradet og pa de
repraesentationer, hvor Eksportradet befinder
sig. Hvis det er sandt, styrker det undersggel-
sens treatment, da det indikerer, at der ikke
er foretaget effektiv eksportfremme andre
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steder end i Ghana og akkrediteringerne fra
2007 til 2013.

Model 3 udelader alle insignifikante variable
og medtager derfor kun DiD-estimaterne,
BNP-veekst, Told, Befolkning, Repreesenta-
tion og Skrebelig stat. Koefficienterne for
alle medtagede variable @ndrer sig margi-
nalt, men modellens forklaringskraft forbed-
res derimod, da det justerede R? stiger, da
ungdige insignifikante variable udelades fra
modellen (Agresti og Finlay, 2009: 333). Re-
sultaterne fra model 3 bekrafter resultaterne
fra model 1 og 2. P4 trods af indflydelse fra
kontrolvariablene er DiD-estimaterne sta-
dig signifikante, positive og voksende. Det
bekrafter dermed undersggelsens hypotese.
Men viser resultaterne i sa fald, at eksport-
fremmen pa ambassaden i Ghana har haft en
effekt? Spgrgsmalet er svert at svare pa, da
flere forbehold skal tages, fgr konklusionen
kan drages. Man kan dog sige, at Danmark
statistisk set i gennemsnit har eksporteret til
Ghana og akkrediteringerne for 77,7 mio.
kroner mere pr. land i 2011, 73,7 mio. kroner
12012 og 84,3 mio. kroner i 2013. Med andre
ord indikerer resultaterne, at dansk eksport til
Ghana og akkrediteringer har faet et boost i
2011, da ambassaden i Ghana blev en del af
Eksportradet.

Jagten pa effekten af eksportfremme

Undersggelsen har nu vist, at eksporten til
Ghana og akkrediteringer er vokset vasent-
ligt, efter at ambassaden i Ghana blev koblet
pa Eksportradet. Det er fristende at konklu-
dere, at Eksportradets arbejde i Ghana er ar-
sagen til, at eksporten er vokset sd markant
her. Drog man den konklusion, kunne man
dernast kaste sig ud i at vurdere, om Eksport-
radets etablering i Ghana har kunnet betale
sig. Hvor mange penge har Eksportradet i
Ghana modtaget, kontra hvad har de gene-
reret? Hvad er velferdsgevinsterne ved gget
eksport, og overstiger de forvridningseffek-
terne ved offentligt finansieret eksportfrem-
me? Alle disse spgrgsmal stér i kg for at blive

besvaret. Problemet er dog bare, at under-
sggelsen ikke kan satte kausalt lighedstegn
mellem den ggede eksport og Eksportradets
arbejde i Ghana. Pa trods af, at undersggelsen
forsgger at designe sig ud af de stgrste ud-
fordringer, er der stadig ubekendte, som der
ikke tages hgjde for. Udfordringer som se-
lektionsbias og manglende dybde i analyser
pa makroniveau lurer fortsat i kulissen. Det
virker derfor overflgdigt at spgrge: Hvordan
optimeres maden at estimere effekten af eks-
portfremme? For uanset hvordan det ggres,
vil der sandsynligvis altid vare store udfor-
dringer, som man kemper med at eliminere.
Som undersggelsen allerede har redegjort for,
er der bade akademisk litteratur savel som
malinger bestilt af Eksportradet selv, der for-
sgger at estimere effekten af eksportfremme.
Alle kredser de om det samme spgrgsmal:
Hvad er effekten af eksportfremme? Og hvad
er den i kroner og gre? Derfor bgr man maske
i virkeligheden diskutere, hvor trangen til at
estimere effekten af eksportfremme stammer
fra?

Politisk jagt efter effekter

Som en del af det offentlige er Udenrigsmi-
nisteriet og Eksportrddet finansieret af of-
fentlige midler (Finansministeriet, 2015).
Derfor skal Eksportradet std pa mal for det
samme som andre offentlige institutioner og
retferdigggre, at skatteborgerne far noget for
de penge, som rulles ud pa finansloven hvert
ar. Da Eksportradet arbejder for at skabe gget
vakst og beskeftigelse gennem gget eksport
(Udenrigsministeriet, 2015b), bgr man derfor
ogsa kunne vise, at eksporten stiger. Med an-
dre ord er der et politisk pres for at vise, at
Eksportradet ggr en forskel, nar der ér efter
ar afsattes hundreder af millioner pa finans-
loven til dansk eksportfremme (Finansmini-
steriet, 2015).

Noget, som ydermere kan vere med til at in-
tensivere jagten pa effekter, er Eksportradets
formal. Modsat resten af Udenrigsministeri-
et, hvis formal hgrer til pa den internationale
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scene, eksempelvis Danidas formal om at
bekampe fattigdom pa verdensplan, s& hgrer
Eksportradets formal om at arbejde for vaekst
og beskaftigelse i Danmark til pa den natio-
nale scene. Af den grund er der ogsa stgrre
sandsynlighed for, at Eksportradets arbejde
kan blive en del af den nationalpolitiske debat
og ikke blot vere et udenrigspolitisk anlig-
gende. Siden finanskrisen i 2008 har stgrste-
delen af verdens lande haft fokus pa vakst
og beskaftigelse. Regeringer verden over har
varet underlagt samme dogme og har sat alt
ind pa at fa gang i hjulene og skabe vakst og
beskeftigelse. Det dogme har ogsé veret do-
minerende i Danmark og kan ogsé have ve-
ret med til at fremmane en effektdagsorden.
Skiftende regeringer har alle haft interesse
i at vise, at de gjorde, hvad de kunne for at
fremme vaksten — sd hvorfor ikke ogsa vise,
at Udenrigsministeriet skaber arbejdspladser
til Danmark gennem gget eksport? Selvom
Eksportradet er etableret i 2001, begyndte
man fgrst at foretage effektmalinger af eks-
portfremme i 2008 efter finanskrisen. Det kan
muligvis vare et tilfelde. Ikke desto mindre
er det dog interessant, at der skulle gé syv ar,
fgr man i kglvandet pa finanskrisen begyndte
at foretage effektmalinger af Eksportradets
virke.

En tredje faktor, der kan forklare, hvorfor
lande verden over jagter effekterne af eks-
portfremme, er det internationale spil om
magt og anseelse. Spillets regler i det inter-
nationale samfund er anderledes i dag end
for tyve ar siden (Marcussen, 2012: 34-36).
Verden er i dag langt mere globaliseret, og
landenes gkonomier er filtret sammen og af-
hangige af hinanden som aldrig fgr. Derfor
har spillet om magt ogsa @ndret karakter,
og betydningen af gkonomiske kapaciteter
vokser. Magt méles ikke lengere kun ud fra
forsvarsbudgetternes stgrrelse. Fanomener
indenfor international gkonomi er ogsa be-
gyndt at spille en stgrre rolle i magtkampen
i det internationale samfund (Keohane, 1989:
8-9), og i den kamp har eksportfremme og

jagten pa andele pa nye markeder ogsa noget
at sige. Her er Afrika et godt eksempel, da
en ny kold krig mellem verdens stor- og su-
permagter udspiller sig her (Campbell, 2008:
90). Mange afrikanske markeder boomer med
tarnhgje vaekstrater, store middelklasser med
kgbekraft vokser kraftigt i mange afrikanske
lande, og flere og flere gennemgribende infra-
strukturprojekter sendes i udbud. USA, Kina
og Europa slas derfor om, hvem der fgrst kan
sikre sig den stgrste bid af kagen. Kampen
om markedsandele kan vaere med til at skabe
en effektdagsorden, for hvis man kan male
effekten af eksportfremme, kan man ogsa se,
hvem der bedst hjelper sine virksomheder
ind pa nye markeder, og dermed hvem der er
foran hvem.

Organisatorisk jagt efter effekter

Skgnt jagten pa effekten af eksportfremme
kan startes af verdenen omkring Eksportra-
det, sd kan gnsket om at vise, at man er sit
arbejde vard i kroner og gre ogsa komme
indefra. For det fgrste kan jagten pa organi-
satorisk legitimitet vere med til at forklare,
hvorfor Eksportradet gnsker at understrege,
at deres arbejde ggr en forskel (Suchman,
1995: 574). Med sin etablering i 2001 er
Eksportrddet en ny afdeling sammenlignet
med nogle af de ®ldre underafdelinger og
kontorer i Udenrigsministeriet. Andre sub-
organisationer som Danida har varet en del
af ministeriet i artier, og kontorer under Da-
nida har derfor heller ikke brug for at legiti-
mere deres eksistens som en ny organisation.
Eksportradet derimod har méske haft brug for
vise overfor resten af Udenrigsministeriet, at
man leverede det, som man var sat i verden
for. Det kan derfor have varet med til at puste
til effektdagsordnen.

Organisationskulturen (Grgn og Hansen,
2011a: 77-9) i Eksportradet kan ogsa vere
med til at skabe et gget fokus pa effekter.
Store dele af Eksportradet styres efter en
malkultur, da alle representationer under
Eksportradet opererer med indtjeningsmal
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om, hvor mange penge de skal tjene ind inden
arets udgang. Penge, der tjenes ved at udfgre
kommercielle eksportfremmende opgaver for
danske virksomheder. Malkulturen er meget
determinerende for reprasentationernes ar-
bejde, da den er incitamentstyret. Hvis man
overstiger sit indtjeningsmal, belgnnes man,
mens man straffes, hvis man ikke ggr. Meget
af det arbejde, der foregér ude pa reprasen-
tationerne, tager derfor sit udspring i indtje-
ningskulturen. Mange former for opgaver og
stgtte til danske virksomheder kvantificeres
og opggres i kroner og gre ud fra timetaksten.
Derfor er der ikke lang vej fra at opggre eks-
portfremme pa mikroniveau i kroner og gre
til ogsé at ggre det pa makroniveau. Indtje-
ningskulturen i Eksportradet kan derfor ogsa
virke katalyserende for effektdagsordenen.

Endeligt kan effektdagsordenen ogsa vare en
evalueringsstandard, som Eksportradet har
adopteret fra andre eksportfremmende or-
ganisationer. Succesfulde »organisationsop-
skrifter« siges at rejse pa tveers af landegren-
ser. Er »opskrifterne« fgrst blevet anset som
succesfulde et sted, vil andre organisationer
adoptere dem for ogsa at blive betragtet som
succesfulde (Grgn og Hansen, 2011b: 141-2).
Hyvis organisationer i udlandet har haft succes
med at estimere effekterne af eksportfremme,
kan Eksportradet veere hoppet med pa effekt-
vognen for ogsa at fremsta succesfuld i om-
verdens gjne. Som undersggelsen har vist, er
der gennemfgrt flere internationale studier af
eksportfremme, i arene fgr Eksportradet selv
begyndte at foretage effektmalinger (Rose,
2007; Martincus og Carballo, 2008). Det er
derfor ikke usandsynligt, at Eksportradet kan
have hentet inspiration udefra, da man skulle
til at estimere effekten af eksportfremme her-
hjemme.

I al fald kan jagten pa effekter bade motiveres
politisk og organisatorisk. Uanset hvordan
den motiveres, er den et udtryk for en for-
steerket kvantificeringen af det kommercielle

diplomati og eksportfremmen, som bade ses i
Danmark og i udlandet.

Eksportfremme i Afrika fgr, nu og frem-
tiden

Undersggelsen havde til formal at svare pa,
om dansk eksportfremme i Afrika har haft en
effekt. Gennem en statistisk DiD-analyse har
undersggelsen leveret resultater, der peger pa,
at Danmarks eksport til Ghana og akkredite-
ringerne er steget markant siden 2011. Yder-
ligere har undersggelsen vist, at der i arene
op til 2011 ikke var markant forskel i ekspor-
ten til Ghana og akkrediteringerne og andre
afrikanske lande.'* Meget tyder derfor pa, at
Danmarks salg til Vestafrika har faet et boost,
da Eksportradet begyndte at fremme dansk
eksport fra den danske ambassade i Accra,
Ghana. Undersggelsen legger sig i slipstrgm-
men af andre studier fra den akademiske ver-
den, der ogsa sgger at udlede en statistisk ef-
fekt af eksportfremme. Der er bade fordele
og ulemper ved at undersgge eksportfremme
gennem statistisk modellering, hvilket denne
undersggelse ogsa har forsggt at skildre og
diskutere. Nér ulemperne tages i betragtning,
er det derfor vanskelligt entydigt at afggre,
hvor stor en del af den ggede eksport, der
skyldes eksportfremmen fra den danske am-
bassade 1 Accra.

Endelig har undersggelsen forsggt at give
nogle bud pa, hvorfor den kvantificerede ef-
fektdagsorden er s dominerende, som den
er. Bade i ind- og udland er der en tendens til,
at man forsgger at omregne effekterne af eks-
portfremme til kroner og gre. En tendens, der
bade kan skabes af den politiske omverden
omkring organisationer som Eksportridet,
men som ogsd kan skabes af Eksportradet
selv. Hvorom alting er, sa er Eksportradets
arbejde i Ghana langt fra det sidste, vi har
set til dansk eksportfremme i Afrika. Mange
afrikanske markeder boomer forsat, og flere
og flere danske virksomheder far mod pa at
prove krefter med det afrikanske kontinent.
Eksportradet vil forsat vere til stede pa kon-
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tinentet til at hjelpe virksomhederne ud over
rampen. Om det lykkes, hvor meget det ge-
nererer i ggede eksport, og hvordan det i det
hele taget skal males, er derimod noget, som
forsat vil veere til debat.

Noter

1. Iden akademiske litteratur betegnes de to analy-
seniveauer som firm og plant level. Mikroniveau
svarer til firm level, mens makroniveau svarer til
plant level.

2. Tyngdekraftsmodellen er en direkte oversettelse
af The Gravity Model/Equation. Tyngdekrafts-
modellen er en gkonometrisk ligning, der forkla-
rer variationer i internationale handel. Ligningen
henter inspiration fra tyngdelovens begreber
om masse og afstand (Rose, 2007: 26). Landes
stgrrelse, deres greensedelinger, afstanden i mel-
lem dem samt andre faktorer er determinerende
for, hvor meget de handler med hinanden. For
mere information omkring tyngdekraftsmodel-
len henvises der til James E. Andersons og Eric
van Wincoops studie fra 2003 (Anderson og Van
Wincoop, 2003).

3. Matching er en statistisk metode, hvor observa-
tioner fra forskellige grupper, der ligner hinanden
pé forskellige udvalgte parametre, matches med
hinanden. For mere information omkring match-
ing henvises der til Carolyn Heinrichs o.a. studie.
(Heinrich o.a., 2010).

4. Det ggede fokus pad kommercielt samarbejde
fremgar af Udenrigsministeriets landepolitik fra
2014 mellem Ghana og Danmark (Udenrigsmini-
steriet, 2014a: 5).

5. De tre kategorier er oversat fra Olivier Narays tre
kategorier: Facilitation, Advisory and Represen-
tation (Naray, 2011: 136-9).

6. Eksportradets timetakst var pr. 1. januar 2015
945,-DKK (Udenrigsministeriet, 2015a)

7. Stigningen i eksporten til de afrikanske lande i
treatmentgruppen er markant i forhold til landene
i kontrolgruppen. Dog er eksporten pa 1285,5
mio. kr. til treatmentgruppen begrenset set i for-
hold til dansk eksport af varer generelt, der samlet
set var pa 619,9 mia. kr. i 2013 (Danmarks Stati-
stik, 2015).

8. Eksporttal opgjort pr. land er ikke tilgangelig fgr
2007. Derfor har det ikke varet muligt at ind-
drage flere ar i analysen op til 2011.

9. 12014 blev Togo akkrediteret til ambassaden i

Ghana, mens Nigeria fik sin egen ambassade og
handelskonsulat.

10. Tjenester eller tjenesteydelser er produkter pa et
marked, som ikke kan opggres som varer, dvs.
produkter af immateriel karakter som f.eks. ser-
vices. For mere information se Danmarks Stati-
stik (Danmarks Statistik, 2015)

11. Variablen hedder Ghanaakkrediteringer igennem
undersggelsen.

12. Alle foruds@tninger for Ordinary Least Square
(OLS) regression og DiD er blevet testet. Alle for-
uds@tninger er overholdt eller delvist overholdt.
De delvist overholdte foruds@tninger gger usik-
kerheden pa variablenes standardfejl. Model 3 an-
vender panelkorrigerede standardfejl for at hand-
tere delvist overholdte foruds@tninger for OLS.
For mere information omkring forudsatningstest
for OLS og DiD henvises der til undersggelsens
appendiks. Appendiks kan fés pa opfordring.

13. Mange af landene med hgje vekstrater kan vere
underudviklede, hvilket kan vare grunden til, at
der ikke skal meget til, fgrend at de oplever stor
vaekst.

14. Se Appendiks for en mere dybdegéende beskri-
velse af testen af parallelle trends. Appendiks kan
fas pa opfordring.
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Abstracts

Do fiscal frameworks matter for public
finances?

Fiscal rules are legislative agreements inten-
ded to mitigate deficit bias by tying the hands
of policy makers in order to obtain sustaina-
ble public finances. In this paper we focus on
the question whether national fiscal rules pro-
vide stronger fiscal discipline. In particular,
we find that the frameworks in force in Den-
mark and Sweden have indeed contributed to
sound public finances in these two countries.
This result is consistent with the general
conclusion from the literature that fiscal ru-
les have positive effects on primary balance
surpluses. However, we also find that fiscal
policy has become more pro-cyclical in Swe-
den but not in Denmark in the period when
fiscal rules have been in force. This suggests
that the specific design of the fiscal rules is
important, rules must support a counter-cy-
clical fiscal policy. Well-designed fiscal rules
together with efficient governments promote
fiscal sustainability.

Impact analyses and fiscal policy making

This paper discusses methodological issues
regarding impact analyses of economic po-
licy decisions, and recommends that such
analyses should be a central part of fiscal po-
licy decision making. Fiscal policy measures
often contain both direct budgetary effects
and structural (»dynamic«) effects on poten-
tial output and employment. While the esti-
mated structural effects provides important
information for fiscal allocation priorities,
overall fiscal policy should avoid being ca-
librated on the basis of expected gains from
such estimates as they are usually surrounded
by high uncertainty. Rather, overall fiscal
policy should be based on comprehensive
medium-term projections, including overall
assessments of fiscal sustainability and the
economy’s potential output and employment.
If structural economic developments should
prove more favourable than envisaged, fiscal
outcomes would also be more favorable, the-
reby providing confirmed space for fiscal ea-
sing at a later stage.
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Tax poliy and effect estimates

Estimating the effects of changes in tax policy
requires addressing specific analytical questi-
ons, such as the incidence of the change and
its effects on citizens’ behavior. The article
discusses several of these questions and pro-
vides an example of how various parametric
assumptions can affect estimated structural
effects. The article also argues that effective
prioritization requires factoring in estimated
behavioral effects, even if these estimates can
have high uncertainty and models can fail to
capture all relevant effects.

When modelling in the Ministry
of Finance takes control

This paper analyzes the use of formal ma-
croeconomic models by experts and civil
servants presenting economic policy advices.
Firstly, the arguments for using an explicit
macroeconomic models are discussed from
the viewpoints of relevance and validity.
We then present the specific »model set-up«
(ADAM + DREAM) which is used by the
Ministry of Finance, and how it has been
employed when short, medium and long term
macroeconomic projections have been under-
taken during the period of 2011-2014. Subse-
quently, a number of »ad hoc« modifications
to the model set-up made by the Treasury
are presented and discussed critically in the
perspective of relevance and empirical vali-
dity. In the second half of the paper the new
Budget Act of 2012 which assigns the role
of being a kind of fiscal policy super-judge
to the civil servants of the Treasury Ministry
(and the Economic Council). They are asked
to judge by the use of the modified model set-
up, whether the proposed fiscal policy by the
government is in accordance with the explicit
limits expressed in the Budget Act concer-
ning the size of the »structural budget deficit«
and the long term »sustainability of public fi-

nances«. The controlling role related to the
institutions of »fiscal watch-dogs« is imple-
mented all over Europe as a consequence of
the Fiscal Compact agreed by the European
Council of heads of governments. Within the
final section of the paper a genuine surprise
is expressed, why the European politicians,
including the Danish Government, through
specific legislation has waived their right to
control the overall macroeconomic within
their own country and within Europe consi-
dered as a whole. A tentative answer is given
by referring to the economic theory behind
the macroeconomic models used all over
Europe. Within these models an »a priori«
assumption is employed: that the market eco-
nomy is self-stabilizing and self-optimizing
(like the Danish ADAM+DREAM model).
Within these neoclassical models an active
fiscal policy appears as an obstacle to the as-
sumed market-driven adjustment process to-
wards stable economic growth.

Economic models: Useful,
when applied correctly

Economic models are extremely useful for
predictions and impact assessments, but they
are far from the whole truth. It is precisely
their strength that they create a simplification
that makes it possible to identify key mecha-
nisms in the complicated and confusing real
world. They put the focus on the effects the
user is particularly interested in. This means
that such models should be used, and their
results be interpreted, with considerable care
and understanding of the nature of the model.
Their limitations must be recognized, and
they are consequently not particularly suited
as a basis on which to make judgements in
disputes of what makes a good society in the
long term. But the media and politicians have
a tendency to attribute an unreasonable aut-
hority to such calculations — at least if they
agree with the results. This, however, does
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not change that such models are an extremely
useful tool, if used with care and diligence.

Randomized controlled trials and
other experimental designs in Denmark

This article focuses on structural, ethical and
cultural challenges in relation to conducting
randomized controlled trials (RCTSs) in the
social and welfare policy area in Denmark.
Evidence on causal effects of social inter-
ventions are crucial in the effort to strengt-
hen the Danish social system and to ensure
best value for money. And in theory, RCT is
the best method to determine these causal ef-
fects. In practice, however, there have been
several challenges in relation to conducting
RCTs in Denmark, including problems estab-
lishing control groups, challenges in the col-
laboration between research and practice and
challenges in relation to the traditional ways
of designing social interventions. There are
also other (quasi-experimental) methods to
estimate effects which can be used in cases
where RCTs are not possible, but these met-
hods implies various methodological disad-
vantages that may cause the estimates to be
inaccurate.

Searching for the effects of export
promotion: Evaluating the effects of
the Danish Trade Council’s export pro-
motion in African countries 2011-2013

Over the years, African markets have caught
the eyes of foreign exporters. Also, Denmark
and Danish exporters have discovered the op-
portunities on African markets, and for some
time export promotion in African countries
has been a priority for the Danish Ministry
of Foreign Affairs. This study seeks to esti-
mate the effects of Danish export promotion
conducted by the Danish Embassy in Accra,
Ghana. The results indicate that Danish ex-
port promotion has affected Danish export
to African countries positively. However, se-
veral of the caveats and challenges that arise
when effects of export promotion are esti-
mated, are identified, which leaves the results
with some reservations. Finally, the growing
interest in Denmark for effect quantification
in the evaluation of export promotion is di-
scussed.
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