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1. Indledning

En af hovedmalsztningerne for de fem
Schliiter-regeringer var at fa styr pa de of-
fentlige udgifter. Set i bakspejlet ma man si-
ge, at det kun delvist lykkedes. De offentlige
udgifter blev holdt pa cirka samme niveau af
BNP, men niveauet blev ikke reduceret nev-
nevardigt' (Christiansen 1995). Udviklingen
i de samlede offentlige udgifter dekker imid-
lertid over en meget overraskende udvikling,
nemlig at udgifterne til overforsler voksede
sterkt, mens udgifterne til konsum kun steg
beskedent. Udgifterne til overfgrsler steg si-
ledes fra 1982 til 1992 med 33,6% i faste pri-
ser, mens udgifterne til konsum steg 5,4% li-
geledes 1 faste priser (Green-Pedersen
1997).2

Nar udviklingen er overraskende, er det iser
set ud fra en af de teorier om de offentlige
udgifter, der er mest udbredt i Danmark, den
sdkaldte = »asymmetri-tese«  (Kristensen
1987). lfplge denne skulle udviklingen have

varet stik modsat. Udgifterne til konsum
skulle vere vokset mere end udgifterne til
overfgrsler, men sadan er det altsa ikke gaet.

Denne artikel har til hensigt at forklare den
relative vakst i udgifterne til overfgrsler.
Netop fordi udviklingen gér stik imod asym-
metri-tesen, legges der ud med en presenta-
tion og kritik af denne. Pa baggrund af kri-
tikpunkterne vil der blive skitseret en alterna-
tiv analyseramme, ud fra hvilken der kan ud-
ledes fem hypoteser om udgiftspolitikken fra
1982 il 1992. Udgiftsudviklingen og ud-
giftspolitikken fra 1982 til 1992 vil sa blive
analyseret ud fra disse hypoteser. Til sidst
fplger en konklusion og en opsamling.

En mulig forklaring pa stigningen i udgifter-
ne til overfgrsler kunne vare den stigende le-
dighed og det ggede antal folkepensionister 1
perioden. Hvis man korrigerer udgiftstallene
for de ggede udgifter til dagpenge og
kontanthjelp, som skyldes den stigende le-
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dighed, og for de ggede udgifter til folkepen-
sion, som fplger af det stigende antal perso-
ner over 67 r,’ falder vaksten i udgifterne til
overfgrsler til 24,1%. Den stigende ledighed
og det stigende antal zldre kan altsd kun i et
vist omfang forklare stigningen i udgifterne
til overfgrsler.*

2. Asymmetri-tesen

Teorien tager udgangspunkt i, at fordelene
ved de fleste offentlige aktiviteter er koncen-
trerede. De tilfalder dels en mindre gruppe
borgere og dels de offentligt ansatte. Begge
grupper har derfor et klart incitament til at ar-
bejde for pgede udgifter/forhindre besparel-
ser. De politikere, der beskaftiger sig med et
givet omrade, har samtidig en tendens til at
identificere sig positivt med det. Disse tre
grupper kan forventes at indgad i en »ud-
giftsalliance« med henblik pa at opna ggede
udgifter/forhindre besparelser. Omvendt er
omkostningerne spredte, dvs. de bares af
skatteyderne, der har ringe incitament til at
arbejde enten for besparelser eller imod gge-
de udgifter (Kristensen 1981 og 1987).

Samtidig er den udgiftspolitiske beslutnings-
proces ofte meget atomiseret. De enkelte ud-
giftsposter behandles hver for sig og ikke
mindst vafha@ngigt af finansieringssiden, og
det samlede udgiftsniveau bliver dermed et
resultat af mange enkeltbeslutninger. Kombi-
nationen af denne atomisering og fordelingen
af fordele og omkostuninger giver en systema-
tisk skavhed i den udgiftspolitiske beslut-
ningsproces i retning af ggede udgifter. Be-
slutningsprocessen er asymmetrisk (op.cit.).

1 forste omgang er der tale om en teori, der
skal forklare udviklingen i de samlede of-
fentlige udgifter. Den skulle imidlertid ogsa
kunne forklare udviklingen i udgifterne til
overfgrsler og konsum. Asymmetrien »vil alt
andet lige gore sig sterkere geldende for of-
fentligt konsum end for indkomstoverfgrs-
ler« (Kristensen 1987 pp. 85). Dette begrun-

des med to forhold: For det férste er de om-
talte udgiftsalliancer vasentligt mere frem-
tredende ved konsumet. Forklaringen er
iszr, at de offentligt ansattes interesser her er
langt steerkere, fordi de typisk bygger pa me-
get velorganiserede professioner. Samtidig er
brugerne ved konsumet typisk en mindre
gruppe, der er nemmere at organisere. For det
andet er niveauet for en given overfgrsel som
regel lovbundet, hvilket bl.a. betyder, at det
besluttes pa én gang i Folketinget. Beslut-
ningsprocessen er m.a.o. mindre atomiseret
(Kristensen 1987 p. 88).

Som sagt har den empiriske udvikling varet
stik imod teorien, og derfor skal to svagheder
ved den diskuteres: For det fgrste er politi-
kernes rolle kun i begrenset omfang gen-
stand for egentlig analyse. Man kan f.eks.
spgrge, om det altid vil vare i deres interesse
at fglge brugeme og de offentligt ansattes ud-
giftsgnsker. Problemet er, at politikerne ikke
behandles som rationelle aktgrer med givne
interesser og derved kommer til at fremsta
meget passive. Samtidig underspilles de in-
stitutionelle rammer for deres arbejde. Dels
tillegges den formelle magt, som de har, rin-
ge betydning, og dels undervurderes betyd-
ningen af, at de skal std til ansvar for valger-
ne pi valgdagen (Mouritzen 1991 pp. 541-
544).

For det andet inddrager asymmetri-tesen ikke
opgavefordelingen og samspillet mellem sta-
ten og kommunerne.” Nér dette er centralt for
en diskussion af de offentlige udgifter i Dan-
mark, skyldes det, at mens staten kontrollerer
de fleste af overfgrslerne og 1/3 af konsumet,
sd er 2/3 af konsumet og is@r velferdskonsu-
met (sygehuse, skoler elc.) decentraliseret til
en kommunal sektor, der bl.a. har ret til egen
skatteudskrivning (Christensen og Christian-
sen 1992 pp. 97-130).

Pé den ene side kan opgavefordelingen siges
at bidrage til den atomisering af beslutnings-
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processen, der er en del af asymmetri-tesen
(Kristensen 1981 pp. 183-184), men pa den
anden side er det spgrgsmalet, om ikke kom-
munaliseringen er med til at svaekke asym-
metrien (Bogason 1992 pp. 74-85). Det skyl-
des, at kommunernes muligheder for at fi-
nansiere deres udgifter er mere begrensede
end statens. For det fgrste har de i modsat-
ning til staten ikke mulighed for en egentlig
underskudsfinansiering. De er altsd tvunget
til ogsa pa relativt kort sigt at have balance pa
budgetterne. For det andet er staten gennem
bloktilskud og refusioner med til at finansie-
re de kommunale udgifter, og det giver den et
incitament til at »skubbe« gkonomiske pro-
blemer videre til det kommunale niveau
(Christiansen 1995).

Disse to kritikpunkter vil i det fglgende vare
udgangspunkt for opstillingen af en analyse-
ramme til forklaring af udviklingen i de of-
fentlige udgifter med serligt henblik pa for-
holdet mellem overfgrsler og konsum.

3. En analyseramme

Analyserammen bygger pa den tilgang inden
for statskundskaben, der kaldes for rationel
institutionalisme.® Her kombineres to ting;
for det fgrste en opfattelse af aktgrer som ra-
tionelt nyttemaksimerende og for det andet
en understregning af institutioners betydning
for aktgrers handlen (Christensen 1994).’

En af asymmetri-tesens svagheder var som
sagt dens behandling af politikerne. Derfor
kan det vare naturligt at tage udgangspunkt i
disse eller n@rmere bestemt i regeringen.
Den analyseramme, der skal opstilles i det
fglgende, skal altsd indeholde de faktorer, der
er vasentlige for en regerings udgiftspolitik
med serligt henblik pd forholdet mellem
overfgrsler og konsum. To typer af faktorer
skal inddrages. For det fgrste, hvad man kan
kalde for politisk-gkonomiske faktorer (jf.
Kristensen 1987 pp. 18-50), og for det andet
institutionelle faktorer.

Politisk-gkonomiske faktorer

Pa baggrund af den rationelle institutionalis-
me ma det indledende spgrgsmal vare, hvad
der konkret skal forstds ved, at regeringen er
rationelt nyttemaksimerende. Her vil i det
folgende blive forstaet, at den maksimerer
stemmer, dog med den undtagelse, at den vil
vere villig til at indga forlig, der kan skade
dens vealgertilslutning, hvis det er ngdven-
digt for at fastholde regeringsmagten.

Ud fra denne antagelse om regeringen synes
to faktorer umiddelbart at matte have betyd-
ning for dens udgiftspolitik. Valgernes hold-
ninger til de offentlige udgifter ma spille en
central rolle. Hvis regeringen vil maksimere
stemmer, ma den sa vidt muligt tilrettelegge
sin udgiftspolitik efter va&lgernes holdninger.
Den parlamentariske situation mé ogsa spille
en rolle, fordi den bestemmer, hvorvidt en re-
gering er tvunget til at indga forlig med andre
partier for overhovedet at fa sin udgiftspolitik
gennemfert.

Sammenhzngen mellem de to faktorer er be-
tinget, i den forstand at betydningen af val-
gernes holdninger til de offentlige udgifter
afhznger af den parlamentariske situation.
En flertalsregering eller en mindretalsrege-
ring med et meget solidt parlamentarisk
grundlag kan sdledes tilrettel®gge sin ud-
giftspolitik efter valgerens holdninger uden
at skulle tage hensyn til eventuelle forligs-
partier. En mindretalsregering med et svagt
parlamentarisk grundlag star derimod i et di-
lemma. P4 den ene side kan den for at beva-
re regeringsmagten vare tvunget til at fgre en
politik, der koster stemmer, og pa den anden
side ma den hele tiden vaere opmarksom pa
valgernes holdninger, fordi dens svage parla-
mentariske situation kan tvinge den til at ud-
skrive valg.

Den tredje og sidste politisk-pkonomiske
faktor er de pkonomiske begr@nsninger. Dis-
se s@tter den udgiftspolitiske dagsorden, dvs.
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om det er gode tider med muligheder for gge-
de udgifter eller darlige tider med besparelser
pa dagsordenen. Spgrgsmalet er, hvilke for-
hold der bestemmer de gkonomiske begrans-
ninger. Tre ting skal fremhaves: 1) Den al-
mindelige konjunktursituation: Den pévirker
helt automatisk bade de offentlige indtagter
og udgifter. 2) Statens galdssituation: En stor
statsgeeld vil alt andet lige begr®nse regerin-
gens udgiftspolitiske handlemuligheder. 3)
Den bredere makrogkonomiske udvikling
(dvs. ud over konjunktursituationen): Infla-
tionsproblemer kan f.eks. tvinge en regering
til besparelser for at dezmpe den gkonomiske
aktivitet. Alt i alt er de pkonomiske begrens-
ninger et relatvt komplekst begreb. Kom-
pleksiteten bliver imidlertid ikke mindre af,
at de ikke blot er et spgrgsmal om talverdier.
Hvilken betydning, talvardierne tillegges, er
sdledes vigtig (Kristensen 1987 pp. 83-88 og
Mouritzen 1991 pp. 131-136).

Institutionelle faktorer

Den anden type af faktorer er de institutio-
nelle, dvs. rammerne for udgiftspolitik i Dan-
mark. I den forbindelse kan de offentlige ud-
gifter inddeles i tre typer: Overfgrsler, det
statslige konsum og det kommunale
konsum.® De institutionelle rammer for over-
fgrslerne og det statslige konsum vil blive
prasenteret pa to leder: dels ved at se pé be-
slutningsprocessen og dels ved at se pa ud-
gifterne i et implementeringsperspektiv, dvs.
processen fra de udgiftspolitiske beslutninger
treffes, til de far virkning hos borgerne
(Winter 1994). For det kommunale konsums
vedkommende vil der blive set pa budget-
samarbejdet mellem staten og kommunerne.

Beslutningsprocessen omkring overfgrslerne
er praget af, at overfgrslerne er lovbundne,
hvilket dels betyder, at deres niveau besluttes
af Folketinget, og dels, at de kun optrader pa
finansloven som forventede udgifter, ikke
som budgetrammer’ (Jgrgensen og Mourit-
zen 1993 pp. 141-159). Fordi @ndringer i ni-

veauet kraever en direkte folketingsbeslut-
ning, og fordi hver enkelt vedtagelse har sto-
re udgiftspolitiske konsekvenser, er der tale
om meget »synlige« beslutninger, som i hgj
grad treffes som forlig mellem regering og
opposition (Christiansen 1995). Hvis man
dernast ser pa overforslerne i et implemente-
ringsperspektiv, md man sige, at implemente-
ringsproblemerne generelt er relativt begran-
sede. Man ved med rimelig stor sikkerhed,
hvilke konsekvenser beslutninger vil fa for
borgerne, og hvad de vil koste/give i bespa-
relser.'”

Hvilke incitamenter giver det sa regeringen?
Her ma der skelnes mellem gode og darlige
tider. I gode tider ggr synligheden af beslut-
ninger om overfgrsler og det, at virkningen
hos borgerne er meget forudsigelig, det fri-
stende for regeringen at gge udgifterne her,
samtidig med at et folketingsflertal sjeldent
er noget problem. I darlige tider kan synlig-
heden bevirke, at der ikke skazres ned pi
overfgrslerne, da regeringen normalt ikke vil
vare interesseret i1 at synligggre besparelser
for valgerne. Samtidig kan det ogsa vere
svaert at samle et politisk flertal. Regeringen
kan dog i nogle situationer have behov for at
vise handlekraft og ansvarlighed, og her kan
overfgrslernes synlighed ggre dem til et op-
lagt mal for besparelser. Samtidig er det til-
trekkende at skere ned pa overfgrslerne, for-
di man kan vare ret sikker pd, at vedtagne
besparelser ogséa bliver til noget og far den
stgrrelse, man forventer (Albak og Christi-
ansen 1989),

Hvis man ser pd beslutningsprocessen om-
kring det statslige konsum, er den praget af,
at det statslige konsum er budgetstyret, dvs.
at finansloven indeholder egentlige budget-
rammer for et meget stgrre antal poster, der
dermed hver for sig er mindre udgiftspolitisk
afggrende. Folketingets interesse for de en-
kelte punkter er derfor mindre," og beslut-
ningsprocessen far i langt hgjere grad karak-
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ter af en regeringsintern proces, der ikke er
serlig synlig (Jgrgensen og Mouritzen
op.cit.). Samtidig er der mht. det statslige
konsum muligheder for implementeringspro-
blemer, dvs. at beslutninger ikke far den for-
ventede virkning (Winter 1994). Det kan sa-
ledes vare sveart at sige, om ggede midler til
et givet formal overhovedet markes hos bor-
gerne, ligesom der kun er tale om budgetbe-
slutninger, og budgetter kan som bekendt
overskrides.

Hvis man ser pa de incitamenter, som de in-
stitutionelle rammer giver regeringen i relati-
on til det statslige konsum, ma man sige, at i
gode tider er der fa incitamenter til at gge ud-
gifterne her. Beslutningerne er ikke sarligt
synlige, og det er usikkert, hvilke virkninger
de far hos borgerne. Omvendt er det i darlige
tider tiltrekkende at spare pa det statslige
konsum, fordi beslutningerne ikke er sa@rligt
synlige, men til gengald er det usikkert, om
besparelser rent faktisk ogsa bliver realiseret.

I relation til det kommunale konsum er pro-
blemstillingen noget anderledes, fordi rege-
ringens indflydelse pa udgifterne er indirek-
te, idet den giar gennem budgetsamarbejdet
med de kommunale organisationer. Dermed
er det ogsa uklart for valgerne, om det er re-
geringen eller kommunalpolitikerne, der skal
holdes ansvarlig for f.eks. ventelisterne til
daginstitutionerne. I gode tider giver det re-
geringen fé incitamenter til, at ggede udgifter
skal tilfalde det kommunale konsum. Dels er
det tvivlsomt, om valgerne vil se regeringen
som ansvarlig, og dels stdr regeringen, hvis
den gnsker at forbedre servicen pa et givet
omrade, over for et dobbelt implementerings-
problem: Den skal fgrst overtale kommuner-
ne til at bruge flere penge pa omradet, og der-
efter kommer sa de implementeringsproble-
mer, der blev navnt i forbindelse med det
statslige konsum. I dérlige tider er det kom-
munale konsum til gengazld tiltrekkende
som mal for besparelser, fordi det vil vare op

til kommunerne at udmgnte dem. Samlet set
har regeringen altsd et incitament til at vare
tilbageholdende over for det kommunale
konsum, men dens problem er, at den ikke
har fuld kontrol over de kommunale udgifter.
Den er saledes afh@ngig af enten at kunne
blive enig med de kommunale organisationer
eller at kunne samle et folketingsflertal
(Blom-Hansen 1998).

Efter gennemgangen af de institutionelle for-
hold vedrgrende de tre typer af offentlige ud-
gifter er det nu muligt at samle overvejelser-
ne til en analyseramme. Denne fremgér af fi-
gur 1 nedenfor.

Udgangspunktet for analyserammen er den
siddende regering. Karakteren af dens prafe-
rencer ggr vaelgernes holdninger til de offent-
lige udgifter og den parlamentariske situation
til vigtige faktorer for dens udgiftspolitik.
Disse to faktorer spiller endvidere sammen,
ved at betydningen af valgernes holdninger
til de offentlige udgifter er betinget af den
parlamentariske situation. Den tredje poli-
tisk-gkonomiske faktor er de gkonomiske be-
grensninger. De bestemmer, om det er »go-
de« eller »darlige« tider. Dernast er der set
pd, hvilke incitamenter de institutionelle
rammer vedrgrende tre typer af offentlige ud-
gifter, nemlig overfgrsler, det statslige
konsum og det kommunale konsum, giver re-
geringen. Disse incitamenter er som sagt for-
skellige i gode og darlige tider, og derfor er
de institutionelle forholds pavirkning af rege-
ringens udgiftspolitik betinget af de gkono-
miske begransninger.

4. Fem hypoteser om udgiftspolitikken i
perioden 1982-1992

P& baggrund af analyserammen vil der nu
blive sggt opstillet fem hypoteser om ud-
giftspolitikken i perioden, en for hver af de
fem Schliiter-regeringer. Udledningen af hy-
poteserne vil tage udgangspunkt i de tre poli-
tisk-gkonomiske faktorer, idet de er variable
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Figur 1. En analyseramme for de politisk-pkonomiske og institutionelle faktorers pdvirkning
af regeringens udgiftspolitik med scerligt henblik pa overfprsler og konsum.

pé kort sigt, mens de institutionelle faktorer,
der er mere stabile, vil blive inddraget 1 lyset
af de politisk-gkonomiske.

Den forste firklgverregering 1982-1983

Da den fgrste firklgverregering kom til mag-
ten, havde Danmark alvorlige gkonomiske
problemer i nzsten enhver henseende.'> Man
kan altsa tale om stzrke gkonomiske be-
grensninger. Samtidig lagde regeringen i for-
hold til sine forgeengere stgrre vaegt pa sty-
ring af de offentlige udgifter, ogsa selvom det
skulle fgre til f.eks. hgjere arbejdslgshed
(Nannestad 1995). Valgernes holdninger var
preget af en betydelig krisebevidsthed, dvs.
villighed til at acceptere upopul@re indgreb,
fordi de var gkonomisk ngdvendige (Ander-
sen 1988). Regeringen havde altsi sterke in-

citamenter til en stram udgiftspolitik. De in-
stitutionelle faktorer gav den incitamenter til
iser at spare pa overfgrslerne. Her kunne den
vare sikker pa besparelsernes faktiske gen-
nemfprelse, og synligheden kunne bruges til
at signalisere ansvarlighed. Samtidig var der
ogsa valgermassig opbakning til besparelser
pd arbejdslgshedsdagpenge og bistandshjalp
(op.cit.).

Ser man pa den parlamentariske situation,
gav denne is@r i starten af den fgrste fir-
klgverregerings tid god mulighed for at kom-
me igennem med besparelser pd overforsler-
ne. Det skyldes dels, at Det Radikale Venstre
havde banet vejen for regeringen og derfor
dérligt kunne valte den, og dels at Socialde-
mokratiet tydeligvis ikke var interesseret i et
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valg, da Anker Jgrgensen s ville have ud-
skrevet det, da han tradte tilbage. Pa den bag-
grund kan man formulere fglgende hypotese
for den fgrste firklgverregering: Dens ud-
giftspolitik vil veere preaeget af besparelser,
der i starten iscer vil ramme overfgrslerne.

Den anden firklgverregering 1984-1987
Valget i 1984 stillede den anden firklgverre-
gering i1 en staerk parlamentarisk situation,
idet den kunne gennemfgre sin gkonomiske
politik alene sammen med Det Radikale Ven-
stre (Christiansen 1994). Den var saledes ik-
ke tvunget til at bekymre sig voldsomt om
veelgernes holdninger fgr mod slutningen af
sin regeringstid. Derfor ma den i starten af
sin tid forventes at ville fgre en relativt stram
udgiftspolitik over for bidde overfgrsler og
konsum."

I Igbet af 1985 lettedes de gkonomiske be-
grensninger vasentligt (Nannestad 1995),
og besparelserne forsvandt fra den udgiftspo-
litiske dagsorden. At fgre en stram udgiftspo-
litik blev sdledes et spgrgsmal om at begren-
se vaksten i udgifterne. De svagere gkono-
miske begr@nsninger gav ogsa den anden fir-
klpverregering mulighed for at lempe ud-
giftspolitikken op mod det valg, der skulle
komme i efteraret 1987. @gede udgifter til
overfgrsler synes her den mest oplagte made.
Dels fordi den anden firklgverregering her, i
modsatning til ved konsumet, kunne vere
sikker pa en hurtig virkning hos valgerne og
dels pga. udviklingen i valgernes holdninger
til de offentlige udgifter. Opbakningen bag
flere midler til arbejdslgshedsdagpenge og
bistandshj@lp var sdledes steget markant fra
1982 til 1985, hvor regeringen havde féet et
»asocialt« image (Andersen 1988). Hypote-
sen for denne anden firklgverregering ma alt
i alt vaere, at den i starten af perioden vil fpre
en relativt stram udgiftspolitik over for sdvel
konsum som overfprsler, mens den mod slut-
ningen vil lempe udgifispolitikken, primeert
over for overfprslerne.

Den tredje firklgverregering 1987-1988
Valget 1 1987 betgd en vasentlig svaekkelse
af regeringens parlamentariske situation, idet
den nu var henvist til at skaffe sig opbakning
for finansloven hos Socialdemokratiet (Chri-
stiansen 1994). De gkonomiske begrensnin-
ger var i starten af dens tid relativt lempelige
og abnede saledes fortsat mulighed for nogle
pgede udgifter (Nannestad 1995).

Incitamenterne til, at disse ggede udgifter
skulle tilfalde overfgrslerne, var ikke blevet
mindre efter valget, der snarere havde gjort
den tredje firklgverregerings behov for at
pleje sit sociale image stgrre end dens for-
gangers. For Socialdemokratiet var disse in-
citamenter endnu stazrkere. Dels har man
som forligspartner endnu mere brug for syn-
lighed og forudsigelige virkninger, og dels
kunne Socialdemokratiet spille pa regerin-
gens asociale image hos velgerne. @gede ud-
gifter til overférsler kunne sdledes fremstilles
som et forsvar for den velfaerdsstat, der hav-
de bred opbakning blandt valgerne (Ander-
sen 1988). Hypotesen for den tredje firklg-
verregering bliver derfor, ar dens udgiftspoli-
tik generelt vil veere preeget af pgede udgifter
til iscer overforslerne.

KVR-regeringen 1988-1990

[ starten af KVR-regeringens tid slog lavkon-
Jjunkturen for alvor igennem, og der stod sale-
des pa ny besparelser pa den udgiftspolitiske
dagsorden (Nannestad 1995). Lavkonjunktu-
ren medfgrte samtidig, at man pa ny kunne
spore en »krisebevidsthed« hos velgerne (Pe-
tersen et al. 1996). Dermed fik KVR-regerin-
gen ogsa et vealgerincitament til at fgre en
strammere udgiftspolitik end sin forgznger.

I den fgrste halvdel af KVR-regeringens tid
skete der ogsd en vis styrkelse af regeringens
parlamentariske situation, fordi Socialdemo-
kratiet tidligt meldte ud, at man ville stemme
for finansloven for 1989 (Christiansen 1994).
[ starten var KVR-regeringen altsd ikke tvun-
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get til de store indrgmmelser i forbindelse
med udgiftspolitiske forlig. P4 den anden si-
de var dens parlamentariske situation ikke sd
steerk, at den kunne komme igennem med
vaesentlige besparelser pd overfgrslerne. Den
matte derfor i hgj grad sgge at realisere sin
maélsatning om en stram udgiftspolitik over
for konsumet, hvor de institutionelle forhold
giver regeringen el vist spillerum vafh@ngigt
af Folketinget.

Mod slutningen af KVR-regeringens tid,
hvor dens parlamentariske situation bl.a. pga.
uro i Fremskridtspartiet pd ny var svakket
(Bille 1992a), befandt den sig i et dilemma
mellem pa den ene side at fgre en stram ud-
giftspolitik og pd den anden side at mdtte
komme med udgiftspolitiske indrgmmelser
for at opnd politiske forlig. Forventningen til
KVR-regeringens udgiftspolitik mod slutnin-
gen af dens tid mé derfor vare en stram ud-
giftspolitik over for konsumet samtidig med
pgede udgifter til overfgrsler. For hele KVR-
regeringens tid bliver hypotesen, at dens ud-
giftspolitik, bortset fra ¢ggede udgifter til
overfgrslerne mod slutningen, generelt vil
vare stram med besparelser pa konsumet.

KV-regeringen 1990-1992 (1993)

Pga. en forbedret betalingsbalance og en lav
inflation lettede de gkonomiske begrensnin-
ger lidt, og besparelser stod sdledes knap sé
hgjt pa den udgiftspolitiske dagsorden (Nan-
nestad 1995). Samtidig var »krisebevidsthe-
den« va&k hos valgerne, der siledes pa ny
havde en generel forventning om bedre of-
fentlige ydelser (Petersen et al. 1996), si den
generelle udgiftspolitiske linje méa forventes
at vare mere lempelig end under KVR-rege-
ringen. KV-regeringen stod samtidigt parla-
mentarisk meget svagt (Bille 1992b) og kun-
ne derfor blive tvunget til udgiftspolitiske
indrgmmelser primart mht. overfgrslerne, sa
alt 1 alt md hypotesen for KV-regeringen
vare, at den vil lempe udgiftspolitikken lidt,
dog primert over for overfgrslerne.

5. Test af hypoteserne

I det fglgende skal de fem hypoteser testes
empirisk. Det skal ske ved dels at se pa den
faktiske udvikling i de offentlige udgifter og
ved dels at undersgge, hvilke udgiftspolitiske
beslutninger der ligger bag udgiftsudviklin-
gen. Dog vil udgiftspolitikken primart blive
inddraget i de situationer, hvor udgiftsudvik-
lingen ikke svarer til hypoteserne.™

Udgiftsudviklingen og udgiftspolitikken
1983-1984

Hypotesen for den farste firklgverregerings
udgiftspolitik var, at den ville vare preget af
besparelser, der i starten is@r ville ramme
overfgrslerne. Den faktiske udgiftsudvikling
fremgdr af tabel 1 nedenfor. Ser man pa ud-
viklingen fra 1982 til 1984, er det ikke umid-
delbart giet som forventet ud fra hypotesen.
Udgifterne til bade overfgrsler og konsum
faldt ganske vist fra 1982 til 1984, men ud-
giftsudviklingen tyder ikke pa, at besparel-
serne i starten is@r ramte overfgrslerne. Fak-
tisk er det gaet lige modsat, idet besparelser-
ne i starten is@r synes at have ramt udgifter-
ne til konsum, der faldt noget fra 1982 til
1983.

Til gengzld synes den fgrste firklgverrege-
rings udgiftspolitik faktisk at have svaret til
hypotesen, idet det sparekatalog, den spillede
ud med ved sin tiltredelse i 1982, var praeget
af besparelser pd overfgrslerne. Man fastfrgs
bl.a. dagpengesatserne, indfgrte karensdag
og gennemfgrte forskellige besparelser pa bi-
standshjzlpen. Nar udgifterne til konsum al-
ligevel faldt mere fra 1982 til 1983 end ud-
gifterne til overfgrsler, skal forklaringen fin-
des 1 det kommunale konsum. I tabel 2 er ud-
gifterne til konsum opdelt pd statsligt og
kommunalt, og her ses det tydeligt, at det var
udgifterne til kommunalt konsum, der faldt.

Forklaringen kan delvis findes i, at firklgver-
regeringen gennemfgrte en besparelse pa
bloktilskuddene pd 3 mia. kr. (Schou 1988),
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Tabel 1. Indeks for udviklingen i udgifterne til overfgrsler og konsum

1982-1992 i faste priser.'

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Overforsler 100 996 993 1009 1028 1072 111,.9 116 117,5 1204 124,1
Konsum 100 982 97,9 101,1 10,6 1045 1056 1046 1032 1032 1054

Kilde: Statistiske Efterretninger: Nationalregnskab, offentlige finanser og betalingsbalance. Div. ar.
1. Udgifterne til overfgrsler er deflateret med forbrugerprisindekset, mens udgifterne til konsum offentliggeres

af Danmarks Statistik i faste priser.

Tabel 2. Indeks for udviklingen i udgifterne til hhv. statsligt og kommunalt konsum

1982-1992 i faste priser.

1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Statsligt 100 100,1 99,3 1006 1003 1025 104,7 103,5 103,2 1032 106,7
Kommunalt 100 97,3 97,3 1013 1022 1054 106,1 1052 1032 1033 1048

Kilde: Statistiske Efterretninger: Nationalregnskab, offentlige finanser og betalingsbalance. Div. ar.

men i den forbindelse er det interessant, at al-
ene primarkommunerne i 1983 oplevede en
vaekst i likviditeten pa 3% mia. kr. Kommu-
nerne havde m.a.o. ikke behgvet at gennem-
fgre besparelser og i hvert fald ikke i det om-
fang, de rent faktisk gjorde. De var altsa van-
set statens indgreb i bloktilskuddene indstil-
let pad besparelser (Lotz 1991).

At udgifterne til overfgrsler og til konsum
faldt lige meget fra 1983 til 1984 er til
gengeld i overensstemmelse med hypotesen.
Kaster man et kort blik pd udgiftspolitikken
for 1984, var den praeget af, at regeringen ik-
ke kunne komme igennem med flere bespa-
relser pa overfgrslerne. Denne matte sigar
acceptere en forbedring af barselsorloven og
indfgrelsen af »bgrnechecken«. Dog virkede
fastfrysningen af en raekke satser for overfgr-
sler som en fortsat besparelse. Samtidig gen-
nemfgprte regeringen en rekke besparelser pa

det statslige konsum, ligesom den fgrte en
stram politik over for kommunerne.

Alt i alt ma man sige, at hypotesen i rimeligt
omfang er blevet bekraeftet. Kun det markan-
te fald i udgifterne til det kommunale
konsum fra 1982 til 1983 var ikke i overens-
stemmelse med hypotesen. Forklaringen pa
faldet skulle ikke mindst findes i en overra-
skende kommunal sparevillighed.

Udgiftsudviklingen og udgiftspolitikken
1985-1987

Hypotesen for den anden firklgverregering
var, at den i starten af perioden ville fgre en
relativt stram udgiftspolitik over for sivel
konsum som overfgrsler, mens den mod slut-
ningen ville lempe udgiftspolitikken, pri-
mert over for overfgrslerne.

Hvis man ser pd udgiftsudviklingen, bekraf-
tes hypotesen stort set af tallene. Fra 1984 til
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1986 var der séledes begr@nsede stigninger i
udgifterne til bade overfgrsler og konsum.
Dog var der fra 1984 til 1985 en markant
stigning 1 udgifterne til konsum, som ikke
stemmer overens med hypotesen. Tilgengald
er de markante stigninger i udgifterne til iser
overfgrsler fra 1986 til 1987 i1 god overens-
stemmelse med hypotesen.

Hvis man betragter tabel 2, ses det, at forkla-
ringen pa den markante stigning i udgifterne
til konsum fra 1984 til 1985 skal findes i det
kommunale konsum. Denne vakst ma endvi-
dere skyldes kommunerne selv. Regeringen
lempede saledes ikke pé politikken over for
kommunerne, snarere tvartimod, idet den i
december 1984 indfgrte den sakaldte kon-
junkturregulering, dvs. en modregning af et
forbedret beskatningsgrundlag i bloktilskud-
dene (Schou 1988 og Lotz 1991).

Stigningen i udgifterne til overfgrsler fra
1986 til 1987 skyldes en razkke tiltag. De
overfgrsler, der havde varet fastfrosset siden
1982, blev igen reguleret, bgrnefamilieydel-
sen blev indfert, de @ldres situation blev for-
bedret, og der kom en ny bistandslov med en
rakke forbedringer. Alt i alt ma hypotesen
for den anden firklgverregering siges at vare
blevet bekraftet, bortset fra stigningen i ud-
gifterne til konsum fra 1984 til 1985, der
skyldes den kommunale udgiftspolitik.

Udgiftsudviklingen og udgiftspolitikken
1988

Hypotesen for den tredje firklgverregering
var, at dens udgiftspolitik ville vere preget
af ggede udgifter til is@r overfgrslerne. Hvis
man ser pa tabel 1, bekrzfter den stort set hy-
potesen. Udgifterne til bade overfgrsler og
konsum steg fra 1987 til 1988, og udgifterne
til overfgrsler steg markant mere end udgif-
terne til konsum. Bag denne vakst i udgifter-
ne til overfgrsler ligger is@r de forbedringer,
der blev gennemfgrt i forbindelse med fi-

—

nanslovsaftalen for 1988. De sociale pensio-
ner blev havet med 5-7% ud over pristalsre-
guleringen, og dagpenge og efterlgnssatser
blev hevet med 10%. Samtidig gennemfgrte
et flertal uden om regeringen en ny SU-lov,
der ogsd medfgrte pgede udgifter.

Udgiftsudviklingen og udgiftspolitikken
1989-1991

Hypotesen for KVR-regeringens udgiftspoli-
tik var, at dens udgiftspolitik, bortset fra gge-
de udgifter til overfgrslerne mod slutningen,
generelt ville vare stram med besparelser pa
konsumet. Udviklingen har stort set svaret til
hypotesen. Udgifterne til konsum var sdledes
svagt faldende i hele KVR-regeringens tid, li-
gesom udgifterne til overfgrsler kun steg
svagt fra 1989-1990 for sa at stige forholds-
vis meget fra 1990 til 1991. Derimod er det i
modstrid med hypotesen, at udgifterne til
overfgrsler steg markant fra 1988 til 1989,
Forklaringen pa denne vakst skal findes i de
forbedringer af overfgrslerne, der blev gen-
nemfgrt i forbindelse med finansloven for
1988. Disse fik fgrst virkning fra 1.7. eller
1.8. 1988, og deres fulde udgiftsvirkning vi-
ste sig sdledes forst i 1989.

Bag faldet i udgifterne til konsum ligger en
rekke tiltag over for det statslige konsum,
sasom personalestop og besparelser pa an-
legsudgifterne. Samtidig havde staten held
med stram udgiftspolitik over for kommuner-
ne (Lotz 1991). Stigningen i udgifterne til
overfgrsler fra 1990 til 1991 skyldes bl.a. en
ny satsreguleringslov fra 1990, hvorefter de
fleste overfgrsler blev reguleret med en sats
svarende til lgnudviklingen for en LO-arbej-
der, indfgrelsen af bruttorevalideringsydelsen
og forbedringer af bgrnefamilieydelsen.

Samlet set mad hypotesen for KV-regeringen
siges at vare blevet bekraftet, idet stigningen
i udgifterne til overfgrsler fra 1988 til 1989
skyldes eftervirkninger af tidligere tiltag.
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Udgiftsudviklingen og udgiftspolitikken
1992

Hypotesen for KV-regeringen var, at den vil-
le lempe udgiftspolitikken lidt, dog primart
over for overf@rslerne. Udgiftsudviklingen
svarer i et vist omfang til hypotesen, da der
pa ny var en betydelig vakst i udgifterne til
overfgrsler. Til gengeld stemmer det ikke
med hypotesen, at der ogsd skete en vasent-
lig vakst i udgifterne til konsum.

Stigningen i udgifterne til overfgrsler skyl-
des, ud over den automatiske stigning, der
var kommet med satsreguleringsloven, ind-
fgrelsen af overgangsydelse samt vedligehol-
delsestilskuddet til boligejerne. Nar udgifter-
ne til konsum ogsa steg en del, skyldes det, at
KV-regeringen gennemfgrte en rakke tiltag
sasom fremrykning af investeringer i veje,
der havde til hensigt at bek@mpe den sterkt
stigendc ledighed. I samme gjemed lempede
man ogsa udgiftspolitikken over for kommu-
nerne (Knudsen 1996). Hypotesen for KV-re-
geringen ma altsd kun delvist siges at vere
blevet bekreaftet, i den forstand at gnsket om
at bekempe ledigheden gennem @gget offent-
lig aktivitet synes at have spillet en vasentlig
rolle for KV-regeringens udgiftspolitik.

6. Konklusion

Ud fra den opstillede analyseramme lykke-
des det at forklare udviklingen i udgifterne til
overfgrsler og konsum fra 1982 til 1992, i
den forstand at udviklingen i rimeligt omfang
svarede til de opstillede hypoteser.

Kort sagt skyldes udviklingen de incitamen-
ter, en rakke forhold gav regeringerne.
Vaksten i udgifterne til overfarsler skyldes
kombinationen af tre faktorer; en stigende
valgeropbakning bag en rekke overfgrsler
efter nedskaringerne under den fgrste fir-
klpverregering, de usikre parlamentariske
forhold efter valget i 1987 samt en rakke in-
stitutionelle forhold ved overfgrslerne. Her
tnkes pd beslutningsprocessens synlighed

og de forudsigelige virkninger hos borgerne,
forhold der ggr overfgrslerne tiltrekkende
for en regering (og opposition), som gnsker
at forbedre de offentlige ydelser. Den be-
skedne vakst i udgifterne til konsum skyldes,
at en rekke institutionelle forhold ggr det til
et mindre tiltrekkende mail for ggede udgif-
ter. Beslutningsprocessen er mindre synlig,
virkningerne hos borgerne er usikre, og mht.
det kommunale konsum er regeringens ind-
flydelse indirekte. Samtidig matte regerin-
gerne, efterhanden som de fik svaerere ved at
styre udgifterne til overfgrsler, realisere gn-
sket om en stram styring af de offentlige ud-
gifter over for konsumet.

De empiriske analyser viste dog ogsd be-
grensninger i den opstillede analyseramme.
Fgrst og fremmest viste gennemgangen flere
eksempler pa, at udviklingen i det kommuna-
le konsum var vanskelig at forklare med ud-
gangspunkt i regeringens udgiftspolitik. En
del af forklaringen pa den beskedne vakst i
udgifterne til konsum skal altsd findes i1 den
kommunale udgiftspolitik.

Nar den relative vakst i udgifterne til over-
farsler fra 1982 til 1992 er overraskende, er
det ikke mindst, fordi den er i direkte mod-
strid med »asymmetri-tesen«. Forklaringen
pa udviklingen er dermed samtidig en kritik
af asymmetri-tesen, og i den forbindelse skal
to teoretiske punkter afslutningsvis frem-
haves. For det farste peger de her fremfgrte
forklaringer pa betydningen af politikerne og
deres interesse 1 primart stemmemaksime-
ring som afggrende for en forstielse af ud-
viklingen i de offentlige udgifter. Det skal ses
i modsatning til asymmetri-tesen, der legger
hovedvagten pa de offentligt ansatte og bru-
gerne af offentlige ydelser. For det andet er
det interessant, at den meget stzerke decentra-
lisering af den danske velfardsstat, hvor
kommunerne varetager stgrstedelen af servi-
ceproduktionen, har veret en vasentlig
grund til, at veksten i udgifterne til konsum
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var sa beskeden. Dette skyldes til dels bud-
getsamarbejdet mellem staten og kommuner-
ne, der giver staten en vis interesse i og mu-
lighed for at »skubbe« gkonomiske proble-
mer videre til kommuneme, men ogsa at
kommunerne selv har udvist en betydelig
gkonomisk tilbageholdenhed i perioden.

Noter

*1. Artiklen bygger pi mit speciale (Green-Pedersen
1997). Tak til min vejleder Peter Munk Christian-
sen samt Christian Bertelsen og Jens Blom-Han-
sen for gode kommentarer.

1. I 1982 udgjorde de samlede offentlige udgifter
61,7% af BNP, mens de i 1992 udgjorde 61,5%
(Statistisk tidrsoversigt 1991 og 1996). Nir ud-
gifterne for 1993 ikke er medtaget, skyldes det, at
det er meget vanskeligt at adskille KV-regerin-
gens udgiftspolitik fra udgifispolitikken hos Ny-
rup-regeringen, der kom til i januar 1993,

2. I forhold til Danmarks Statistiks opggrelser af ud-
gifterne til overfarsler og konsum er der foretaget
en rzkke endringer. Under overfgrsler er der set
bort fra renteudgifter, tilskud og bidrag til EU
samt de forskellige tilskud, der blev indfert i for-
bindelse med Ambi'en i 1988. Samtidig er subsi-
dier til offentlige virksomheder som DSB medta-
get i udgifterne til konsum og alts4 ikke i udgif-
temne til overfgrsler. Endelig er de faste bruttoin-
vesteringer inddraget i udgifterne til konsum. Be-
grundelserne for disse ®ndringer findes i Green-
Pedersen 1997, bilag 1.

3. Der er korrigeret for ledighedsudviklingen ved
for hvert 4r i perioden at beregne, hvad udgifter-
ne til arbejdslgshedsdagpenge og kontanthjlp
ville have vearet, hvis ledigheden havde varet den
samme som i 1982. P4 samme mdde er der taget
hgjde for udviklingen i antallet af personer pa 67
ar og derover ved for hvert &r at beregne, hvad ud-
gifterne til folkepension ville have vearet, hvis
dette antal havde veret det samme som i 1982.
Nzrmere detaljer findes i Green-Pedersen 1997
bilag 1.

4. Som et tal for, hvor stor en del af stigningen i ud-
gifterne til overfgrsler der skyldes politiske be-
slutninger, er 24,1% i overkanten. En rakke for-
hold som f.eks. ledighedens pdvirkning af antal-
let af fprtidspensionister er imidlertid vanskelige

at indregne i tallene, specielt hvis det skal ggres
for hvert ar i perioden, s& derfor er der set bort fra
disse (jf. Green-Pedersen 1997 bilag 1).

5. Ved kommunerne, den kommunale sektor mm,
forstds bdde amts- og prim@rkommunerne.

6. Asymmetri-tesen bygger langt hen ad vejen pi

den samme tilgang.

7. Ved en institution forstds et szt af alment aner-
kendte regler, der strukturerer social interaktion
pd bestemte mader (Knight 1992 pp. 2-3).

8. Der er set bort fra den kommunale indflydelse pd
nogle overfgrsler.

9. Udgifterne til overfgrsler er dog indeholdt i mini-
steriernes totalrammer.

10. Der er knyttet en betydelig usikkerhed til omfan-
get af udgifterne til nogle overfgrsler som f.eks.
arbejdslgshedsdagpenge, fordi antallet af beretti-
gede kan vare svart at forudsige. Den usikker-
hed er imidlertid knyttet til udgifterne generelt og
ikke specielt til beslutninger om @ndringer i ydel-
serne, der siledes er relativt forudsigelige.

11.Dette udelukker dog langt fra, at enkelte punkter
politiseres.

12. I forhold til den faktiske gkonomiske udvikling
er de gkonomiske begransninger forskudt lidt, da
det tager tid, inden udviklingen registreres i det
politiske system.

13. Hvor intet andet fremgér, menes der med konsum
béde det statslige og det kommunale.

14. Analyserne er bygget op pé en antagelse om, at
udviklingen i udgifterne i et givet ir er et resultat
af den udgiftspolitik, der blev tilrettelagt aret fgr,
primart i forbindelse med finansloven. Dette gi-
ver problemer med de &r, 1983 og 1990, hvor fi-
nansloven udlgste folketingsvalg og derfor fgrst
blev vedtaget det efterfglgende ar. Her vil det dog
blive antaget, at det var den politik, som fgrtes af
den regering, der sad, da finansloven blev frem-
lagt, der var afggrende.
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